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Andrzej Wrobel

Charakter prawny samorzadu notarialnego i jego
kompetencje prawodawcze

Zagadnienie kompetencji organdéw samorzadu notarialnego do stano-
wienia prawa jest ztozone. Z jednej bowiem strony wyjasnienie tej kwestii
jest uwarunkowane uprzednim rozwazeniem szeregu rownie ztozonych
zagadnien zwiazanych z prawnym charakterem samorzadu zawodowego
notariuszy ijego kompetencji, wewnetrznego ustroju tego samorzadu i jego
stosunkow z panstwem, z drugiej za§ wymaga jasnego wypowiedzenia si¢
co do koncepcji prawa i jego stanowienia przyjetych w Konstytucji RP,
ktore sa przedmiotem rozlicznych sporéow i polemik. Uwzglednienia wy-
magaja rowniez poglady Sadu Najwyzszego, ktory w nowszym orzecznic-
twie coraz wigcej uwagi poswigca zagadnieniom ustrojowym samorzadu
zawodowego.

Charakter prawny samorzadu notarialnego jest sporny. W doktrynie prawa
publicznego przyjmuje si¢, ze jednostki samorzadu notarialnego (izby
notarialne) s osobowymi korporacjami prawa publicznego (Korperschaf-
ten des offentlichen Rechts), ktore z kolei definiuje si¢ jako utworzone w
drodze aktu organu panstwowego i posiadajace osobowo$¢ prawna orga-
nizacje o charakterze zrzeszen, ktore wykonuja pod nadzorem panstwa
zadania publiczne w drodze czynnosci wtadczych. Korporacje prawa pu-
blicznego, ktérych status prawny jest niejednolity, naleza, obok fundacji
(Stiftungen) 1 zaktadéw administracyjnych (A4nstalten), do szerszej poje-
ciowo kategorii 0s6b prawnych prawa publicznego (juristische Personen
des offentlichen Rechts). W doktrynie wskazuje sig, ze korporacje prawa
publicznego sa wewngtrznie zrdéznicowane, co daje podstawy do przepro-
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wadzania rozmaitych klasyfikacji i podziatoéw. W szczegolnosci wyodreb-
nia sie:

a) korporacje, ktore naleza do systemu administracji publiczne;j, jako
podmioty administracji posredniej (samorzad terytorialny),

b) korporacje reprezentujace interesy zrzeszonych w nich osob (izby
zawodowe),

¢) osoby prawa publicznego wykonujace zadania w sferze chronionych
konstytucyjnie praw i wolno$ci (uniwersytety),

d) korporacje prawa publicznego w znaczeniu formalnym!'.

Taiinne proponowane w pismiennictwie klasyfikacje korporacji prawa
publicznego budza wszakze szereg zastrzezef,, co sktania do przyjgcia
pogladu, ze dalsze mnozenie podobnych podziatow jest zbedne, bowiem ich
warto$¢ poznawcza jest co najmniej watpliwa.

W doktrynie przedstawia si¢ szereg cech konstytutywnych korporacji
prawa publicznego. Nalezy tu jednak wyraznie podkresli¢, ze katalog tych
cech rozni si¢ znacznie w zaleznosci od przyjetych zatozen badawczych.
W sytuacji bowiem gdy ujmuje si¢ na przyktad korporacj¢ prawa publicz-
nego jako swoista posta¢ samorzadu, to jest oczywiste, ze korporacja ta
wykazuje wlasciwosci typowe dla jednostek samorzadowych, co jest zkolei
zagadnieniem samym w sobie oraz wysoce spornym i ztozonym. Nie ulega
za$ watpliwosci, ze korporacja prawa publicznego jako osoba prawna prawa
publicznego dzieli z ta ostatnia takie specyficzne wiasciwosci, jak:

a) powstanie na podstawie aktu organu panstwa,

b) wykonywanie zadan publicznych,

¢) trwato$¢ (Zwangsbestand)®.

"F.Kndpfle, Die Korperschaften des Offentlichen Rechts im formellen Sinn, [w:]
Verwaltung im Rechtstaat, Festschrift fiir Hermann Ule, herausgegeben von Willi Blumel,
Detlef Merten, Helmut Quaritsch, Carl Heymanns Verlag KG, Kdln-Berlin-Bonn-Miinchen
1987, s. 95 i nast.

2W.Klagian, Der Rechtstriger im Verfassungsrecht, Springer Verlag, Wien-New-
York 1992, s. 27. Wedlug D. D on ati, 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, ktore sa celami panstwa (fini dello Stato),

b) istnieje stosunek prawny migdzy panstwem a osoba prawna w tym sensie, ze panstwo
postuguje si¢ osoba prawng dla zaspokojenia whasnych celow.
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W pismiennictwie poszerza si¢ ten katalog o dalsze cechy, takie jak:

d) przymusowe (obowiazkowe) cztonkostwo,

e) przekazanie wladzy zwierzchniej (imperium),

f) okreslenie struktury organizacyjnej przez panstwo’.

W przypadku za$ gdy uznaje si¢ korporacje prawa publicznego za
specyficzna posta¢ samorzadu, w tym zwlaszcza samorzadu zawodowego,
to jest oczywiste, ze eksponuje si¢ wowczas cechy konstytutywne jednostki
samorzadu, do ktorych obok wyzej wymienionych zalicza sig:

g) udziat czlonkéw korporacji w kierowaniu jej sprawami,

h) prawo stosowania przymusu i nakazéw w odniesieniu do czlonkéw

1) wladzg dyscyplinarng i porzadkowa w stosunku do cztonkow,

j) samodzielno$¢ finansowa,

j) zadania wlasne,

k) przywileje 1 zwolnienia podatkowe w zakresie wykonywania zadan
publicznych,

1) gwarancje konstytucyjne®.

Nalezy przyjac¢ ponadto, Ze:

1) podleganie specyficznemu nadzorowi panstwa jest rowniez cecha kon-
stytutywna korporacji prawa publicznego®.

Do istotnych cech jednostki samorzadu notarialnego (rady notarialnej)
jako osoby prawa publicznego nalezy to, iz jest tworem panstwowym w tym
znaczeniu, ze jej powstanie pod wzgledem formalnoprawnym wymaga
stosownego aktu organu panstwa. T¢ ceche samorzadu notarialnego jako
samorzadu zawodowego akcentuje przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji RP,
zgodnie z ktorym samorzady zawodowe tworzy si¢ w drodze ustawy.
Ustawodawca nie moze ogranicza¢ si¢ przy tym do powotlania instytucji
prawnej samorzadu notarialnego w sensie stworzenia podstaw prawnych
dzialalnoéci tego samorzadu, lecz zgodnie z przyjetym w doktrynie pogla-
dem jest obowiazany okresli¢ w drodze ustawy zasadnicze elementy or-
ganizacji i funkcjonowania samorzadu notarialnego przez okreslenie jego

3 G.Stillfried, Berufliche Selbstverwaltung und autonomes Satzungsrecht, Sprin-
ger Verlag, Wien-New York 1994, s. 86.

4 Przeglad cech i okre$len samorzadu (Selbstverwaltung) podaje W. K 1a gian, op. cit.,
s. 33 i nast.

5> Np. Cino Vitta, Diritto amministrativo, UTET, Torino, s. 152.
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zakresu zadan (kompetencji), wewnetrznej organizacji 1 zagadnien zwia-
zanych z cztonkostwem w tym samorzadzie®. Nie ulega przy tym watpli-
woscl, ze im szerszy 1 ,,glebszy” jest zakres i przedmiot regulacji ustawo-
wej, tym z natury rzeczy wezszy musi by¢ zakres i przedmiot ewentualnych
uprawnien samorzadu notarialnego do regulowania powyzszych zagadnien
w drodze wlasnych aktow prawnych. Zagadnienie jest niewatpliwie sporne,
ale nalezy przyjac, ze szczegdlowe uregulowanie tych kwestii powinno
naleze¢ do kompetencji samorzadu notarialnego, w zwiazku z czym poja-
wia si¢ zagadnienie konstytucyjnosci przepisoéw ustawowych upowazniaja-
cych Ministra Sprawiedliwosci do regulowania zagadnien ustrojowych no-
tariatu, a do takich nalezy niewatpliwie nadzor panstwa nad samorzadem
notarialnym, w drodze rozporzadzenia’. T¢ kwesti¢ nalezy jednakze roz-
patrywaé na szerszym tle granic ingerencji ustawodawczej w sprawy sa-
morzadu notarialnego, co wymaga odrebnego opracowania. W tym miejscu
nalezy jedynie ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia, ze przepisy ustaw regulu-
jacych zadania i ustr6j samorzadu notarialnego powinny miesci¢ si¢ w
granicach wyznaczonych przepisem art. 17 ust. 1 Konstytucji RP.
Jednostki samorzadu notarialnego (rady notarialne i Krajowa Rada
Notarialna) posiadaja osobowos$¢ prawna (art. 26 § 1 prawa o notariacie).
W pi$miennictwie szeroko dyskutowane sa konsekwencje prawne wyposa-
zenia przez ustawe jednostek samorzadu zawodowego w osobowo$¢ praw-
na, w szczegdlnosci za$ zagadnienie osobowosci publicznoprawnej tych
jednostek. W tym miejscu wypada jedynie podkresli¢, ze wyposazenie
jednostek samorzadu notarialnego w osobowos$¢ prawna nie przesadza o
zakresie samodzielnosci (samorzadnosci) tych jednostek, ta bowiem jest
ostatecznie ksztaltowana przepisami o nadzorze panstwa nad tymi jednost-
kami, a takze przepisami ustawowymi okre$lajacymi ich zadania i kompe-
tencje. Przyznanie jednostkom samorzadu notarialnego statusu osob praw-

®Np. G. Winkler, Staat und Verbande, Verdffentlichungen der Vereinigung der Deut-
schen Staatsrechtslehrer, Heft 24, De Gruyter, Berlin 1966, s. 38

7 Tak bowiem nalezy oceni¢ zawarte w art. 42 § 2 prawa o notariacie upowaznienie dla
Ministra Sprawiedliwosci do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, trybu wykonywania
nadzoru nad dziatalnoscia notariuszy i samorzadu notarialnego. Jest to przyktad dosy¢ oso-
bliwej sytuacji, w ktorej organ sprawujacy nadzor nad samorzadem notarialnym ma upraw-
nienia do prawnie wiazacego uksztattowania trybu wykonywania nadzoru nad organami
samorzadu zawodowego, chronionego przepisem art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, o ktorym
mowa w § 1.
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nych oznacza przede wszystkim prawne wyodrebnienie tych jednostek ze
struktury panstwowej i uczynienie z nich samodzielnych podmiotow obrotu
prawnego w kazdej ze sfer ich ustawowego okreslonego przedmiotu i zakresu
dziatania, zaréwno w sferze cywilnoprawnej, jak i w sferze prawa publicz-
nego. Nie wydaje si¢ w zwiazku z tym, aby przyjmowany w doktrynie
podziat 0s6b prawnych na osoby prawa publicznego i osoby prawa prywat-
nego miat doniosle znaczenie dla okreslenia statusu jednostki samorzadu
notarialnego. Wskazane wyzej cechy osob prawnych prawa publicznego sa
rekonstruowane na podstawie przepisow prawnych okreslajacych zadania,
organizacje i tryb dziatania tych oséb prawnych, nie sa to natomiast cechy
immanentnie przynalezne osobie prawnej prawa publicznego jako takie;j.

Posiadajace osobowos$¢ prawna jednostki samorzadu notarialnego sa
jednostkami samorzadu zawodowego w rozumieniu art. 17 ust. 1 Konsty-
tucji, co nakazuje rozpatrywanie ich charakteru prawnego pod katem cech
konstrukcyjnych samorzadu jako instytucji konstytucyjnoprawnej. Z po-
wyzszego przepisu Konstytucji RP wynikaja co najmniej trzy donioste
konsekwencje dla okre$lenia prawnej istoty samorzadu notarialnego:

1) samorzad notarialny jest samorzadem zawodowym, a zatem przyna-
lezno$¢ do tego samorzadu oparta jest na kryterium szczegdlnego statusu
jego cztonkow, jakim jest status notariusza w rozumieniu prawa o notaria-
cie; cztonkami samorzadu notarialnego nie sg aplikanci notarialni,

2) konstytucyjne cele dziatania (zadania) samorzadu notarialnego sa
nastepujace:

a) reprezentowanie os6b wykonujacych zawdd notariusza jako zawod
zaufania publicznego,

b) sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu notariu-
sza,

3) samorzad notarialny wykonuje powyzsze zadania w granicach inte-
resu publicznego i dla jego ochrony.

Cztonkostwo w samorzadzie notarialnym jest elementem przesadzaja-
cym o charakterze jednostek samorzadu notarialnego jako korporacyjnych
0s0b prawnych. W doktrynie podkresla si¢ trafnie, ze cztonkowie takiej
0soby prawnej powinni mie¢ prawnie zagwarantowane mozliwosci wpty-
wu na zatatwianie spraw nalezacych do zakresu jej dziatania. Wymaganie
to wiaze si¢ z zasada samorzadnosci, z ktorej wynika z kolei postulat
demokratycznego wewngtrznego ustroju korporacji publicznoprawnych
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nakazujacy, aby podejmowanie doniostych i istotnych rozstrzygnig¢ w
sprawach zrzeszenia nalezato do kompetencji jego organow wybieralnych
lub cztonkow (zgromadzenie)®. Na ustawodawcy ciazy zatem obowiazek
zapewnienia demokratycznego ustroju jednostki samorzadu zawodowego’
W ten przynajmniej sposob, ze ustawa okresli gtowne organy stanowiace
i kontrolne oraz wykonawczo-zarzadzajace tej jednostki, zasady 1 tryb ich
powotania (wyboru), zakres ich dziatania i kompetencje, a takze uksztattuje
zasadnicze elementy stosunkow prawnych miedzy tymi organami, oparte
na podlegtosci organéw wykonawczych organom stanowiacym.

Konstytucja RP okresla zasadnicze cele i funkcje samorzadu zawodo-
wego zgodnie z przyjeta w doktrynie koncepcja, zgodnie z ktora do istoty
korporacji prawa publicznego nalezy to, iz:

a) chroni ona interesy grup spotecznych, z ktorymi panstwo nie musi
si¢ identyfikowac,

b) reguluje pewne obszary zycia spolecznego, ktore leza w sferze
zainteresowania panstwa,

c) jest forma decentralizacji administracji panstwowej jako tzw. admi-
nistracja posrednia'®.

Nie ulega zatem watpliwosci, Zze samorzad notarialny jest obowiazany
reprezentowac interesy notariuszy'!, co nalezy rozumieé¢ nie tylko jako
reprezentowanie tych interesow wobec 0sob trzecich, w tym w stosunku do
panstwa, lecz jako obowiazek nalezytej ochrony tych intereséw, co nie
zawsze miesci si¢ w ramach ich reprezentowania. Jednoczesnie jednak
samorzad notarialny jest obowiazany do sprawowania pieczy nad wyko-
nywaniem zawodu, a zatem powinien dbac, troszczy¢ si¢ o nalezyte wy-
konywanie tego zawodu przez zrzeszonych notariuszy. Z teoretycznego
punktu widzenia pierwsza z wymienionych funkcji, ktéra mozna nazwaé
reprezentacyjna, ma swoje uzasadnienie w koncepcji rozdzialu panstwa i

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

°Np. E. Tos s ato, Rapporti fia persona, societd intermedie e stato, [w:] E. Tossa-
to, Persona, societd intermedie e stato, Editore Dott. A. Giufré, Milano 1989, s. 250.

" Np. E.Forstho ff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 1. Band, Allgemeiner Teil,
C.H. Becksche Verlagsbuchhandlung, Miinchen und Berlin 1961, s. 426.

"'Wedtug. J. L. ¢ to w s ki e go, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995,
s. 20 — ,,autentyczny samorzad wyraza gldwnie interesy swoich cztonkéw”.
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spoteczenstwa 1 odnosi si¢ do tej sfery aktywnosci, w ktorej samorzad
zawodowy jest relatywnie ,,wolny i samodzielny'?”. Druga funkcja samo-
rzadu zawodowego w ogdlnosci, a notarialnego w szczegdlnosci, jest funk-
cja regulujaco-kontrolna, w ramach ktorej samorzad notarialny powinien
zadbac¢ o wysoki poziom ustug notarialnych. Wypetnianie tej funkcji przez
samorzad notarialny jest w sferze szczego6lnie bliskiego zainteresowania
panstwa, co sprawia, ze swoboda dziatania samorzadu w tej sferze jest
znacznie ograniczona. W zwiazku z powyzszym powstaje problem, czy
przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji powinien by¢ rozumiany w ten sposob,
iz Konstytucja RP wykonywanie obu tych funkcji przez samorzad zawo-
dowy podporzadkowuje interesowi publicznemu w tym sensie, ze interes
publiczny nie tylko wyznacza granice calej aktywno$ci samorzadu zawo-
dowego, lecz aktywno$¢ ta powinna by¢ podejmowana w celu ochrony
interesu publicznego'®. W razie przyjgcia tego stanowiska nasuwa sig dalszy
whniosek, ze przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji RP daje mocne podstawy do
kwalifikowania jednostek samorzadu zawodowego jako 0sob prawnych
prawa publicznego, a przynajmniej umieszcza te jednostki w orbicie prawa
publicznego, 1 to blizej panstwa niz spoteczenstwa. Przy takiej interpretacji
powyzszego przepisu jest oczywiste, ze Konstytucja RP grupowe interesy
0s0b zrzeszonych w samorzadach zawodowych wyraznie podporzadkowu-
je interesowi publicznemu. Nie oznacza to wszakze zatozonej a priori
nadrzgdnos$ci interesu publicznego jako interesu ogoélnego nad interesem
grupowym jako interesem partykularnym, jednakze moze utrudnia¢ temu
samorzadowi ochrong wiasnych intereséw grupowych w razie ich konfliktu
z interesem publicznym. Wydaje si¢ jednak, ze nalezy przyja¢, iz wyma-

2E.Forsthoff, op. cit., s. 426.

13'W uzasadnieniu wyroku z dnia 13 maja 1999 r. III SZ 1/99 Sad Najwyzszy stwierdzit,
ze ,,samorzad zawodowy jest instytucja konstytucyjna, ktorej zasadnicze zrgby okreslit przepis
art. 17 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktorym w drodze ustawy
mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania
publicznego i sprawujace pieczg nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow w granicach
interesu publicznego i dla jego ochrony. Z przepisu tego wynika, ze samorzad notarialny w
wykonywaniu swoich ustawowo okres§lonych zadan powinien kierowac sig nie tylko i nie
przede wszystkim interesem zrzeszonych w nim osob, lecz interesem publicznym. W odr6z-
nieniu bowiem od zrzeszen prawa cywilnego, ktorych celem jest przede wszystkim zaspo-
kojenie i ochrona interesow ich cztonkdw, celem samorzadu zawodowego jako osoby prawa
publicznego jest— co wynika wprost z powyzszego przepisu Konstytucji —ochrona interesu
publicznego”.
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ganie, o ktorym mowa w art. 17 ust. 1 in fine Konstytucji RP, odnosi si¢
jedynie do funkcji polegajacej na sprawowaniu pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodoéw zaufania publicznego'. W tym bowiem przy-
padku samorzad zawodowy powinien podejmowac dziatania wylacznie w
granicach interesu publicznego 1 wylacznie dla jego ochrony, nie za$ kie-
rowac sig interesem grupowym osob wykonujacym dany zawod. Zapew-
nienie nalezytego wykonywania zawodu zaufania publicznego jest bowiem
zadaniem stricte publicznym, ktdére panstwo przekazato do kompetencji
samorzadu zawodowego i ktdrego wykonywanie pozostaje pod szczegol-
nym nadzorem ze strony panstwa.

Zadania samorzadu zawodowego wynikaja z celow, jakie legly u pod-
staw utworzenia danej korporacji prawa publicznego. W doktrynie podkre-
$la sig trafnie, ze ustawodawca moze przekazywaé korporacjom prawa
publicznego, w tym zwlaszcza korporacjom opartym na przymusowym
(obowiazkowym) cztonkostwie, tylko te zadania, ktore:

a) nie sa zastrzezone do kompetencji wlasciwych organow panstwo-
wych, np. regulacja dostepu do wykonywania zawodu,

b) nie moga by¢ przekazane osobom prywatnym, lecz ze wzgledu na
interes publiczny musza by¢ wlaczone w zakres administracji posrednie;j,

¢) pozostaja w $cistym zwiazku z ,,zadaniami wlasnymi” danej korpo-
racji®.

W pismiennictwie przyjmuje si¢ zgodnie, ze zadania samorzadu zawo-
dowego sa zadaniami publicznymi, co stanowi nota bene ceche konstytu-
tywna kazdej korporacji prawa publicznego. Pojecie ,,zadania publiczne”
jest jednak niejednoznaczne, podobnie jak wysoce ztozone i kontrowersyjne
jestrozréznienie miedzy prawem publicznym a prawem prywatnym, z kto-
rego ostatecznie wywodzi si¢ analizowane tu pojecie. W doktrynie prawa
publicznego za przewazajacy nalezy uznaé¢ poglad, ze definicja pojecia

4 A.Oleszko, Ustrdj polskiego notariatu, Zakamycze 1999, s. 270, jest zdania, ze
nalezyte wykonywanie zawodu w granicach interesu publicznego rozumie¢ nalezy jako
~,Cczuwanie ze strony samorzadu notarialnego nad tym, aby dziatalno$¢ notarialna przebie-
gata w $cistej zgodnosci z prawem i pragmatyka zawodowa. Zadania samorzadu co do
zgodnosci dziatania notariatu z prawem, to przede wszystkim czuwanie, aby w mozliwie
pelnym zakresie realizowana byta podstawowa funkcja notariatu, a mianowicie funkcja
prewencji koordynacyjne;j”.

5 H.Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Minchen 1985, s. 467.
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,,zadania publiczne” powinna uwzgledniaé kryteria materialne (treSciowe),
nie za$ jedynie kryteria formalne, ktore stuza rozgraniczeniu kompetencji
migdzy organami administracji publicznej a sadami. Zagadnienie to nie
moze tu by¢ jednak szerzej rozwazane. Wystarczy wskazaé, ze w pismien-
nictwie podkresla sig, iz zadania publiczne to zadania administracji pu-
blicznej (panstwowej) przekazane do wlasciwosci samorzadu zawodowe-
g0, ktory w wykonywaniu tych zadan moze korzystac ze srodkow przymusu.
Zagadnienie jest jednak sporne i zlozone.

W pismiennictwie utrwalit si¢ poglad o dualizmie zadan wykonywa-
nych przez organy samorzadu zawodowego. Pomijajac w tym miejscu réznice
w nazewnictwie tych zadan (zadania wlasne — zadania zlecone z zakresu
administracji publicznej; zadania z zakresu autonomii — zadania przekaza-
ne przez panstwo), nalezy przyja¢, ze do zadan wiasnych samorzadu zawodo-
wego nalezy ochrona i reprezentowanie interesow cztonkéw samorzadu,
sprawy dyscyplinarne, budzet i sprawy finansowe, zajmowanie stanowiska
i wyrazanie opinii w stosunku do aktéw prawnych organow panstwowych,
przekazywanie organom panstwowym wnioskow i postulatow'®. Obok zadan
wlasnych samorzad zawodowy spetnia zadania z zakresu administracji
panstwowej przekazane ustawa. Rozréznienie tych dwu sfer dziatania
(zadan) samorzadu zawodowego ma donioste znaczenie, bowiem samorzad
zawodowy w wykonywaniu zadan wlasnych nie podlega poleceniom orga-
néw panstwowych, za$ nadzor nad nim w tym zakresie jest sprawowany
wylacznie z punktu widzenia zgodnosci z prawem. Problem polega jednak
na tym, ze ustawodawca, okre$lajac zadania samorzadu zawodowego, nie
kwalifikuje tych zadan jako zadan wtasnych i zadan zleconych. Z punktu
widzenia konsekwencji wskazanego podziatu zadan samorzadu zawodo-
wego wskazanie kryteriow rozgraniczajacych te zadania jest donioste. W
doktrynie wyrazono poglad, ktory nalezy podzieli¢, a mianowicie, ze do
zadan wlasnych naleza te zadania, ktore sa wykonywane wyltacznie lub w
przewazajacej mierze w interesie zrzeszonych oséb i ktore jednoczesnie sa
wiasciwe do zaspokojenia tych intereséw; w przypadkach zas, w ktorych
zadania samorzadu zawodowego polegaja na rozstrzyganiu czy tagodzeniu
konfliktéw migdzy cztonkami a osobami trzecimi, najczgsciej ushugobior-

1G.Winkler, op. cit., s. 204.
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cami, mamy do czynienia z zadaniami zleconymi z zakresu administracji
publicznej'’.

W pismiennictwie przyjmuje si¢ zgodnie, ze do istoty 0sob prawnych
prawa publicznego, w tym zwlaszcza korporacyjnych os6b prawnych, nalezy
zagwarantowana im przez ustawodawce autonomia statutowa's; stanowi-
sko to podziela réwniez orzecznictwo sadowe'®. Autonomia statutowa ozna-
cza zdoIlno$¢ os6b prawa publicznego, w tym zwlaszcza samorzadu tery-
torialnego i samorzadu zawodowego, do stanowienia aktéw prawnych w
zakresie ich ustawowo okreslonych zadan. Autonomia statutowa nie moze
by¢ jednak utozsamiana z autonomia sensu stricto rozumiana jako zdolnos¢
korporacji prawa publicznego do stanowienia aktdéw normatywnych po-
wszechnie obowiazujacych, w zwiazku z tym whasciwsze wydaje si¢ zre-
zygnowanie z uzywania tego pojecia na okreslenie kompetencji prawodaw-
czych samorzadu zawodowego takze z tego wzgledu, iz jest ono zbyt waskie
w sensie przedmiotowym, bowiem odnosi si¢ do stanowienia prawa w formie
statutow, jako szczegoblnej formy aktu prawnego.

Stanowienie prawa przez samorzady zawodowe nie ma wyraznych
podstaw konstytucyjnych. Konstytucja RP upowaznia do stanowienia ak-
tow powszechnie obowiazujacych jedynie organy jednostek samorzadu
terytorialnego, co jednakze nie moze by¢ podstawa do przyjecia w drodze
analogii, iz uprawnienie to rozciaga sig takze na organy jednostek samorza-
du zawodowego. Problematyczne jest rowniez, czy ustawodawca zwykty
mobglby upowazni¢ samorzad zawodowy do stanowienia przepisow po-
wszechnie obowigzujacych. Odpowiedz na to pytanie musi by¢ przeczaca,
bowiem po pierwsze — w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego prze-
wazajacy jest poglad, iz Konstytucja RP przewiduje tzw. zamknigty katalog
zrodet prawa powszechnie obowiazujacego, co wyklucza dopuszczalnos¢
ustawowego wprowadzenia do systemu prawa innych zrddet prawa niz
wymienione w art. 87 Konstytucji RP, po drugie — niedopuszczalno$¢ sta-
nowienia przepisOw prawnych powszechnie obowiazujacych wynika z

7G.Stillfried, op. cit., s. 115, 116.

BForsthoff, op. cit., s. 420.

19 W uzasadnieniu wyroku z dnia 13 maja 1999 r. III SZ 1/99 Sad Najwyzszy stwierdzit,
ze ,,do istoty konstytucyjnej instytucji samorzadu, a samorzadu zawodowego w szczegdlno-
Sci, nalezy okreslony przepisami ustawy zakres samodzielnosci prawodawcze;j”.
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przedstawionej wyzej charakterystyki prawnej samorzadu zawodowego,
ktory przynajmniej w zakresie zadan wlasnych nie moze ustanawiac prze-
piséw prawnych wiazacych inne podmioty niz swoich cztonkéw; nalezy
takze wykluczy¢ dopuszczalno$¢ stanowienia przepisOw powszechnie
obowiazujacych w zakresie zadan zleconych samorzadowi zawodowemu,
co wymagaloby réwniez wyraznego oparcia w przepisach Konstytucji RP.

Doniostym prawnie zagadnieniem jest kwestia upowaznienia organéw
samorzadu zawodowego do stanowienia aktow prawnych. Wydaje sig, ze
taka ogolng podstawe stanowi przytaczany juz przepis art. 17 ust. 1 Kon-
stytucji RP powotujacy instytucje prawna samorzadu zawodowego. W
pis$miennictwie przyjmuje sig, ze stanowienie prawa przez organy jednostek
samorzadu zawodowego wymaga podstawy ustawowej. Powstaje w tym
miejscu kwestia, czy upowaznienie samorzadu zawodowego do stanowie-
nia prawa powinno odpowiada¢ wymaganiom stawianym przepisom wy-
konawczym do ustaw (rozporzadzenie), czy wystarczy ogdlne upowaznie-
nie do podejmowania aktow prawnych, czy tez odrebne udzielenie kom-
petencji prawodawczej jest zbgdne. Nalezy stwierdzi¢, ze stosowanie (W
drodze analogii) do stanowienia aktoéw prawnych przez organy samorzadu
zawodowego tych wymagan, jakie Konstytucji RP odnosi do podstawy
prawnej wydawania rozporzadzen, nie znajduje zadnego uzasadnienia.
Przede wszystkim watpliwe jest, czy akty prawne samorzadu zawodowego
sa aktami wykonawczymi do ustaw w takim znaczeniu, w jakim przyjmuje
si¢ to w odniesieniu do rozporzadzen. Celem i uzasadnieniem aktéw nor-
matywnych stanowionych przez samorzad zawodowy nie jest bowiem
wykonanie konkretnego przepisu ustawowego, ile wykonywanie zadan
nalezacych do jego kompetencji. W zwiazku z tym wydaje sig, ze przepis
ustawowy upowazniajacy organy samorzadu zawodowego do stanowienia
aktow normatywnych nie musi spelnia¢ wymagan, jakie Konstytucja RP
stawia upowaznieniom do wydawania rozporzadzen. Przeciwko tezie, ze
stanowienie prawa przez samorzad zawodowy wymaga szczegdtowego upo-
waznienia ustawowego, przemawia takze 1 to, 1z z reguty wydawanie aktow
normatywnych nalezy do kompetencji organu stanowiacego danej jednostki
samorzadu zawodowego, wyposazonego w wysoki stopien demokratycznej
legitymizacji, tzn. walnego zgromadzenia cztonkoéw albo organu wybrane-
go w demokratycznych wyborach. Nalezy ponadto stwierdzi¢, ze z istoty
samorzadu zawodowego powotanego do reprezentowania interesow czton-
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koéw wynika, ze sposob i1 formy realizacji tego zasadniczego celu nie moga
by¢ szczegotowo reglamentowane przez odpowiednio waskie uksztattowa-
nie upowaznienia do stanowienia aktow normatywnych. W zwiazku z tym
jest wystarczajace, z punktu widzenia wymagan konstytucyjnych, ogolne
upowaznienie do podejmowania przez organy samorzadu zawodowego aktow
normatywnych, a nawet, jak si¢ wydaje, brak takiego ogolnego upowaz-
nienia nie stoi na przeszkodzie prawodawczej aktywno$ci samorzadu za-
wodowego. Nalezy bowiem przyjaé, ze ustawa nie jest dla organow samo-
rzadu zawodowego zroédtem jego kompetencji prawodawczych, lecz jedynie
wyznacza granice tych kompetencji, co oznacza, iz legalne i konstytucyjnie
usprawiedliwione jest stanowienie przez organy samorzadu zawodowego
aktow normatywnych, mimo braku wyraznego (szczegdtowego lub ogol-
nego) upowaznienia ustawowego. Nalezy mie¢ jednakze na uwadze, ze
stanowienie prawa przez organy samorzadu zawodowego podlega pewnym
ograniczeniom, ktore wynikajg z istoty podmiotu stanowiacego prawo i
koncepcji wylacznosci ustawy, zwlaszcza w sprawach praw 1 wolnosci.
Otéz w tym wzgledzie nalezy wskazac, Ze po pierwsze — akty normatywne
stanowione przez organy samorzadu zawodowego moga regulowaé wy-
lacznie sprawy nalezace do zadan i kompetencji tego samorzadu, a zatem
moga dotyczy¢ ograniczonego przedmiotowo obszaru stosunkow spotecz-
nych, po drugie — ograniczony jest krag adresatow tych aktow, bowiem
samorzad zawodowy moze okresla¢ prawa i obowiazki swoich cztonkéw;
objecie zakresem obowiazywania aktow prawnych samorzadu zawodowe-
go innych os6b wymagatoby wyraznego upowaznienia ustawowego, a nawet
i takie upowaznienie budzitoby powazne zastrzeZenia natury konstytu-
cyjnoprawnej, po trzecie — samorzad zawodowy stanowionymi przez siebie
aktami normatywnymi nie moze wkracza¢ w sferg zastrzezong do witasci-
wosci innych organéw panstwowych, w tym zwlaszcza ustawodawcy. Z
tym ostatnim wymaganiem wiaze si¢ ztozone zagadnienie dopuszczalnosci
podejmowania przez organy samorzadu zawodowego aktow prawnych
regulujacych zagadnienia zwiazane, najogo6lniej rzecz biorac, z dostgpem
do wykonywania zawodu. Zagadnienie to jest kontrowersyjne o tyle, ze
upowaznienie organdw samorzadu zawodowego do regulowania tych za-
gadnien wigzatoby si¢ w sposob konieczny z przyznaniem temu samorza-
dowi uprawnienia do wydawania aktow prawnych powszechnie obowia-
zujacych, skoro bylyby one wiazace dla 0sob trzecich, co nie ma uzasadnienia

280



Charakter prawny samorzqdu notarialnego i jego kompetencje prawodawcze

konstytucyjnego. Z drugiej za$ strony trudno odméwi¢ samorzadowi zawo-
dowemu uprawnien do okres$lania niektorych wymagan, jakie powinny
spetia¢ osoby ubiegajace si¢ 0 prawo wykonywania zawodu.
Zagadnienia zakresu i form stanowienia prawa przez organy samorzadu
notarialnego byly przedmiotem wypowiedzi Sadu Najwyzszego. W uza-
sadnieniu wyroku z dnia 13 maja 1999 1. IIl SZ 1/99 Sad Najwyzszy wyrazit
poglad, ze ,,do istoty konstytucyjnej instytucji samorzadu, a samorzadu
zawodowego w szczegblnosci, nalezy okreslony przepisami ustawy zakres
samodzielno$ci prawodawczej. Przewidziane przepisami prawa o notaria-
cie uprawnienia uchwatodawcze samorzadu notarialnego sa niewatpliwie
wyrazem jego samodzielno$ci prawodawczej, samodzielno$¢ ta moze by¢
urzeczywistniana jednakze wylacznie w granicach ustawowego porzadku
prawnego rozumianego jako cato$¢ porzadku prawnego w Rzeczypospo-
litej Polskiej, w zwiazku z czym i te przejawy dziatalno$ci samorzadu
zawodowego sa poddawane kontroli organow panstwowych.” Z tak rozu-
miang samodzielno$cia prawotworcza samorzadu zawodowego pozostaja
w sprzeczno$ci — w ocenie Sadu Najwyzszego — ,.takie dziatania normo-
dawcze samorzadu zawodowego, ktore przekraczaja zakres upowaznien
prawotworczych, sa wykorzystywane do celéw sprzecznych z interesem
publicznym i obowiazujacym prawem, a zwlaszcza zas$ te, ktore zmierzaja
do faktycznego derogowania przepisow ustawowych.” Z kolei w orzecze-
niu [T SZ 2/99 Sad Najwyzszy stwierdzil, ze ,,organ samorzadu zawodo-
wego, jakim jest samorzad notarialny, w wykonywaniu ustawowych kom-
petencji postuguje si¢ forma uchwaly wydawanej na podstawie lub w
granicach przepisdw powszechnie obowiazujacych w Rzeczypospolitej Pol-
skiej.” Rozwazajac kwestig, czy przepisy prawne powszechnie obowiazu-
jace stanowia dla samorzadu notarialnego podstawg prawna jego dziatania
w tym znaczeniu, ze organy samorzadu notarialnego moga podejmowac
uchwaly tylko na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego, czy
przepisy te jedynie wyznaczaja granice, ktorych organom samorzadu no-
tarialnego nie wolno przekracza¢, Sad Najwyzszy przyjat, ze ,,do dziatan
organow samorzadu notarialnego podejmowanych w formie uchwat ma
zastosowanie przepis art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wiadzy
publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa” i powtorzyl argu-
mentacj¢ zawarta we wezesniejszych orzeczeniach, iz ,,samorzad notarial-
ny nie jest wprawdzie organem witadzy publicznej sensu stricto, lecz jako
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samorzad zawodowy reprezentujacy osoby zaufania publicznego i sprawu-
jacy piecze nad nalezytym wykonywaniem zawodu notariusza w granicach
interesu publicznego i dla jego ochrony (art. 17 ust. 1 Konstytucji) petni
funkcje zlecone z zakresu administracji publicznej, do ktérych nalezy nie-
watpliwie zaliczy¢ migdzy innymi opiniowanie wnioskow w przedmiocie
powotywania i odwotywania notariuszy i asesoréw notarialnych.” Odno-
$nie do podstaw i granic w zakresie podejmowania uchwat przez poszcze-
golne organy samorzadu notarialnego Sad Najwyzszy wyrazit poglad, ze
,»zakres dziatania rady izby notarialnej jest okre§lony wyczerpujaco, bo-
wiem rada moze wykonywac wylacznie czynnosci okreslone w art. 35 pkt
1-6 oraz ,,inne czynno$ci przewidziane prawem” (art. 35 pkt 7), co z kolei,
zdaniem Sadu Najwyzszego, oznacza, ze ,, uchwatly rady izby notarialnej
moga by¢ podejmowane wytacznie w sprawach nalezacych do tak okreslo-
nego zakresu dziatania rady i rada jest obowigzana wskaza¢ podstawe prawna
wydania uchwaly”. W uzasadnieniu wyroku III SZ 3/99 Sad Najwyzszy,
rozwazajac kwesti¢ kompetencji prawodawczych walnego zgromadzenia
notariuszy izby notarialnej, uznat, iz ,,zakres dziatania walnego zgroma-
dzenia notariuszy izby notarialnej nie jest okreslony wyczerpujaco, bowiem
do zakresu dziatania walnego zgromadzenia nalezy, obok podejmowania
uchwat w sprawach wymienionych w przepisie art. 30 § 1 pkt 1-6 pr. o not.,
takze zalatwianie innych spraw w zakresie dziatania notariatu (art. 30 §
1 pkt 7 pr. o0 not.), co oznacza, ze walne zgromadzenie moze podejmowaé
uchwaty w sprawach nalezacych do zakresu dziatania notariatu, o ile spra-
wy te nie sg zastrzezone do wytacznej wlasciwosci innych organdw samo-
rzadu notarialnego”. W konsekwencji Sad Najwyzszy przyjat, ze ,,walne
zgromadzenie notariuszy izby notarialnej moze podejmowac uchwaty nie
tylko woweczas, gdy upowaznia do tego wyrazny przepis prawa o notaria-
cie, lecz takze wowczas, gdy zgromadzenie zamierza rozstrzygna¢ w dro-
dze uchwaty sprawe nalezaca do ,,zakresu dziatania notariatu.”(...) Prze-
pisy prawa o notariacie nie okreslaja ,,zakresu dziatania notariatu”, lecz do
zakresu dziatania notariatu nalezy z pewnoscia sprawowanie pieczy nad
nalezytym 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 uchwat w
sprawach ,,nalezytego wykonywania zawodu notariusza” nawet wowczas,
gdy brak jest wyraznego upowaznienia ustawowego do podjgcia uchwaty
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rozstrzygajacej przedmiotowo skonkretyzowana sprawe.” Sad Najwyzszy
kontynuuje zatem t¢ linie orzecznictwa, w ktdrej dopuszcza si¢ stanowienie
prawa przez organy samorzadu notarialnego w granicach wyznaczonych
przez przepisy prawa powszechnie obowiazujacego. Nalezy tu w szcze-
golnosci wskazac tezg wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 4 lutego 1997 r.
I SZ 6/96 (OSNAPiUS 1997, nr 22, poz. 450): ,,Ustanowiony przez
Ministra Sprawiedliwosci tryb przeprowadzenia konkursu na aplikantoéw
notarialnych pozostawia pewne uznanie organom samorzadu notarialnego
zaro6wno co do warunkow, jak i co do postgpowania, a takze co do oceny
wynikow konkursu”.
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