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Samodzielnos¢ samorzadu
komornikow w wykonywaniu
funkcji publicznych i jej ochrona.
Zagadnienia wybrane

Tworzenie korporacji zawodowych, w tym samorzgdu komor-
nikéw, stanowi konstytucyjng forme decentralizacji wkadzy publicz-
nej, demokratyzacji ustroju panstwa i subsydiarnosci. Zrzeszenia
zawodowe stanowig wyodrebniong organizacyjnie spotecznosg,
zorganizowang na zasadach demokratycznych i powotang do sa-
modzielnego, cho¢ pod nadzorem panstwa (przybierajgcym réz-
ne formy i majacym zréznicowany zakres), wykonywania zadan
publicznych i zadan ,wtasnych” na rzecz zorganizowanej w sa-
morzad grupy zawodowej. W mys| Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej” w drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodo-
we, reprezentujgce osoby wykonujace zawody zaufania publicz-
nego i sprawujgce piecze nad nalezytym wykonywaniem tych za-
wodow w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.

W odniesieniu do samorzadu terytorialnego, okreslanego jako
powszechny, przymiot samodzielnosci dziatania ma wymiar kon-
stytucyjny. Przepis art. 16 ust. 2 Konstytucji stanowi m.in. ze przy-
stugujgca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na wlasng odpowiedzial-
nos¢. W art. 165 ust. 2 Konstytucja wprost mowi o samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego i jej sgdowej ochronie. Ina-
czej przedstawia sie sprawa samodzielnosci dziatania samorza-

1) Dalej powotywana jako ,Konstytucja”.
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dow zawodowych. O samodzielnosci wykonywania przekazanych
samorzadom zawodowym funkcji publicznych i ochronie sgdowej
tej samodzielnosci Konstytucja nie wspomina. Uregulowania za-
warte w ustawach dotyczacych samorzadéw zawodowych, nie
sq jednolite, zakres funkcji publicznych przekazanych im do wy-
konywania jest bardzo zréznicowany, podobnie jak status czton-
koéw poszczegdlnych samorzadéw zawodowych (m.in. komornicy
majg status funkcjonariuszy publicznych a notariuszom w zakre-
sie wykonywanych funkcji przyznano ochrone przystugujacy ta-
kim funkcjonariuszom). Regulacje te nie zawierajg sformutowan
wprost odnoszacych sie do ich samodzielnosci w wykonywaniu
funkcji publicznych i jej sgdowej ochrony, z pewnymi jednak wy-
jatkami®. W ustawie z dnia 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach pa-
tentowych® w art. 7 ust. 2 po stwierdzeniu, ze Polska Izba Rzecz-
nikéw Patentowych ma osobowos$¢ prawng ustanowiono zasa-
de iz ,jej samodzielnos¢ podlega ochronie”. W ten sposéb z jed-
nej strony podkreslono samodzielno$¢ jako przymiot samorzadu
rzecznikéw patentowych z drugiej natomiast wage tej samodziel-
nosci, uznajac jg za ceche tak istotng, ze wymagajacq sadowe;j
ochrony. W powotanej ustawie brak jednak postanowien ustalaja-
cych wprost zasady i zakres ochrony tej samodzielnosci i statuuja-
cych zasade sgdowej ochrony tej samodzielnosci. Poniewaz sa-
modzielnos¢ samorzadu jest okreslana jako ,samodzielnos¢ w ra-
mach nadzoru” to jej wyrazem jest m.in. okreslenie trybu sprawo-
wania nadzoru nad tym samorzadem przez ustawowo okreslone
organy administracji publicznej. Jes$li nawet odpowiednie usta-
wy tworzgce samorzady zawodowe nie statuujg wprost zasady
samodzielnosci samorzadow zawodowych, to — na ptaszczyznie
doktrynalnej i na ptaszczyznie prawnej, uwzgledniajacej wyktad-
nie systemowg — samorzady te samodzielno$¢ posiadajg. Jedno-
czes$nie samodzielno$¢ samorzaddw nie jest i nie moze by¢ trak-

2) W przypadku samorzadu aptekarskiego ustawa z dnia 19 kwietnia
1991 r. o izbach aptekarskich (Dz.U. z 2008 r. Nr 136, poz. 856) nie
statuuje wprawdzie zasady samodzielnosci ale stanowi, ze samo-
rzad ten jest niezalezny i podlega tylko ustawom, co niewatpliwie
takze jest wyrazem uznania samodzielnosci tej korporaciji.

3) Dz.U. Nr 49, poz. 509 ze zm.
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towana jako wartos¢ absolutna, choc¢by dlatego ze istotng czesé
sprawowanej przez nie pieczy nad wykonywaniem okreslonych
zawodoéw stanowig funkcje publiczne i to wykonywane w grani-
cach interesu publicznego i dla jego ochrony.

Dwojaki charakter zadan wykonywanych przez samorzady
zawodowe (zadania publiczne i ,zadania wtasne”) sprawia, ze
i zakres samodzielnosci jest inny w obu sferach dziatalnosci. Bez
samodzielnosci w wykonywaniu ,zadan witasnych” i gwarancji jej
ochrony nie ma samorzadu. Inaczej przedstawia sie sprawa sa-
modzielnosci samorzadéw zawodowych w wykonywaniu funkcji
publicznych, zwtaszcza funkcji dotyczacych dopuszczania do wy-
konywania zawodow o szczegdlnym statusie. Samorzad zawodo-
wy jest podmiotem prawa, jest wyposazony w osobowosé praw-
ng a z uwagi na funkcje publicznoprawne jest odrebnym od pan-
stwa podmiotem takze w zakresie przekazanych mu funkcji pu-
blicznych. Ochrona samodzielnosci, o jakiej w odniesieniu do sa-
morzadu terytorialnego mowi Konstytucja i ustawy, to ochrona sa-
dowa w zakresie funkcji przekazanych do samodzielnego wyko-
nywania. Jezeli kazdemu, w mysl| art. 45 Konstytucji, stuzy pra-
wo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy przez
wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad to tym ,kazdym”
jest takze samorzad zawodowy zwtaszcza w zakresie dostepu do
zawodu i pieczy nad jego wykonywaniem. Co do zasady zatem
samorzady zawodowe majg prawo do sadowej ochrony samo-
dzielnosci w wykonywaniu przekazanych im zadan. Jako uczest-
niczacy w obrocie prawnym podmiot, samorzad moze dochodzi¢
swych praw cywilnych przed sgdem powszechnym. Ochrona sa-
dowa samodzielnoéci jest jednak powigzana nie tyle z podmioto-
woscig cywilnoprawng ale, z uwagi na charakter zadan wykony-
wanych samodzielnie, z podmiotowoscig publicznoprawng a w tej
sferze ochrone powinny zapewnia¢ sady administracyjne.

Watpliwosci co do zakresu samodzielnosci samorzadu
i ochrony jego samodzielnosci potegujg sie jednak gdy chodzi
0 zadania, zwigzane z dostepem do okreslonego zawodu, ktory-
mi panstwo dzieli sie z samorzadem, pozostawiajgc mu jedynie
czesc¢ tych zadan. W zakresie zadan, ktore panstwo zachowu-
je dla organéw administracji publicznej dochodzi czesto do tzw.
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wspoétkompetencji gdy panhstwo przekazuje samorzadom prawo
wyrazania — na roznych zasadach — opinii w sprawach naleza-
cych ustawowo do wtasciwosci organéw administracji publicz-
nej. Poprzez przekazanie wspotkompetencji samorzad zawodo-
wy nie staje sie podmiotem administracji publicznej ale tzw. pod-
miotem administrujgcym, czyli podmiotem wspétuczestniczacym
w wykonywaniu okreslonego zadania publicznego. Ta pozycja
prawna organéw samorzadu zawodowego wywiera konsekwen-
cje w odniesieniu do mozliwosci zaskarzania aktow podejmowa-
nych przez wiasciwe w sprawie organy administracji publiczne;.
Nie moze by¢ watpliwosci co do samodzielnosci samorzadu za-
wodowego w zakresie wyrazania opinii. Opinie te wyrazajg wole
ustawowo wskazanych organéw samorzadu, wyrazang w formie
uchwat. Charakter tych opinii jest zréznicowany, moga one doty-
czy¢ spraw zatatwianych w formie decyzji administracyjnej, spraw
zatatwianych w innej formie prawnej niz decyzja, spraw zwigza-
nych z tokiem prac legislacyjnych, czy innych spraw ktérych za-
tatwianie moze rzutowac¢ na wykonywanie okreslonego zawo-
du i jego status (spraw dotyczacych komornikéw). Opinie moga,
takze przybiera¢ posta¢ uzgodnien, zgody. Zasieganie opinii sa-
morzadu zawodowego moze by¢é obowigzkiem organu admini-
stracji publicznej, moze by¢ pozostawione jego uznaniu. Opi-
nie te moga by¢ niezbednym elementem postepowania admini-
stracyjnego wtedy gdy podejmowane sg w trybie art. 106 kodek-
su postepowania administracyjnego® i podlega¢ bedg odrebne-
mu zaskarzeniu. Zgodnie z art. 106 k.p.a. ,jezeli przepis prawa
uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny or-
gan (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska w in-
nej formie), decyzje wydaje sie po zajeciu stanowiska przez ten
organ”. W mysl k.p.a. zajecie stanowiska przez ten organ naste-
puje w drodze postanowienia, na ktore stronie (wczesniej powia-
domionej o zwrdceniu sie o zajecie stanowiska) stuzy zazalenie.
Opinie mogg mie¢ charakter wigzacy lub, najczesciej, niewigza-
cy gdy sq traktowane jako dowdd w sprawie. Brak mocy wigzacej
opinii nie oznacza przy tym mozliwosci ich pomijania, bez usto-
4) Ustawa z 14 czerwca 1960 r., Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze
zm., dalej powotywana jako ,k.p.a.”.
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sunkowania sie do zawartych w niej argumentéw i wskazania dla-
czego nie zostata uwzgledniona.

Zakres i rodzaje funkcji opiniodawczych organéw samorza-
du zawodowego w postepowaniu administracyjnym zwigzanym
z dopuszczaniem do wykonywania zawodu sg na ptaszczyznie
prawnej wysoce zréznicowane i wymagajq kazdorazowej odreb-
nej analizy. Szczegdlne watpliwosci dotyczg m.in. funkcji opi-
niodawczych przekazanych samorzgadowi komornikéw w zakre-
sie spraw zwigzanych z wykonywaniem zawodu — tworzenia no-
wych stanowisk komornikéw i powotywania komornikéw. Opinie,
o ktérych mowa w art. 8 ust. 3 i w art. 11 ust. 3-5 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o komornikach sadowych i egzekucji® doty-
czace utworzenia wolnego stanowiska komornika i powotania na
to stanowisko nie majg charakteru wigzacego a ich brak® nie sta-
nowi przeszkody do wydania zarzgdzenia i rozpoznania wniosku
0 powotanie na stanowisko komornika.

Przechodzgc do wyjasnienia zakresu i form ochrony intereséw
prawnych organow samorzgdu komorniczego na wstepie nalezy
wyjasnic¢ charakter postepowania w sprawach utworzenia wolnego
stanowiska komornika i powotania komornika oraz charakter ak-
téw podejmowanych przez Ministra Sprawiedliwosci i organy sa-
morzadu komorniczego w zakresie dostepu do zawodu. Postepo-
wanie we wskazanych sprawach ma charakter dwuetapowy gdy
chodzi o utworzenie nowego stanowiska. Etap pierwszy dotyczy
utworzenia wolnego stanowiska komornika, etap drugi powotania
na to stanowisko. Charakter aktéw kohczacych te etapy jest nieco
odmienny, taczy je fakt wspétuczestniczenia — poprzez wyrazanie
opinii —w procedurze utworzenia wolnego stanowiska komornika
jak i powotfania komornika wtasciwych organéw samorzadu ko-

5) Dz.U.z 2006 r. Nr 167, poz. 1191 ze zm., dalej powolywana jako
Lu.k.s.e.”.

6) Prawo o notariacie wprowadza natomiast domniemanie opinii po-
zytywnej. Niewyrazenie opinii przez rade wtasciwej izby notarialnej
w terminie 60 dni, uwazane jest za wyrazenie opinii pozytywnej.
Takiego domniemania nie przewiduje ustawa o komornikach sado-
wych i egzekucji, ktéra braku opinii nie uwaza za przeszkode w za-
tatwieniu wniosku i takiego domniemania nie wprowadza.
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morniczego. Zgodnie z art. 8 ust. 3 u.k.s.e. Minister Sprawiedliwo-
§ci w razie uznania, iz zachodzi potrzeba zwigkszenia liczby ko-
mornikdw w okreslonym rewirze z urzedu lub na wniosek preze-
sa wtasciwego sadu okregowego, zarzadza, po zasiegnieciu opi-
nii rady wiasciwej izby komorniczej, utworzenie wolnego stanowi-
ska komornika w tym rewirze, po czym wszczyna postepowanie
w trybie art. 11 u.k.s.e. (czyli postepowanie w sprawie powotania
komornika). Opinie, o ktérej mowa, rada izby komorniczej nadsy-
ta w terminie 21 dni. Nienadestanie opinii w tym terminie nie sta-
nowi przeszkody do wydania zarzadzenia.

Rozwazenia wymaga przede wszystkim charakter aktu do-
tyczacego utworzenia wolnego stanowiska komornika. Ustawa
o komornikach sadowych i egzekucji uzywa okreslenia ,zarzadza”
tym samym sugerujac nazwe aktu wlasciwego Ministra. Sprawa
utworzenia wolnego stanowiska komornika jest sprawg z zakresu
administracji publicznej, decydowanie nalezy do organu admini-
stracji publicznej a nazwa ,zarzadzenie” nie przesadza o charak-
terze tego rozstrzygniecia. Zarzgdzenia majg zréznicowany cha-
rakter, mogg by¢ aktami indywidualno-konkretnymi, mogg mie¢
charakter ogélny, mogg mie¢ charakter zewnetrzny, moga tez by¢
aktami wewnetrznymi o ogéinym charakterze (aktami prawa we-
wnetrznego). Zarzgdzenia o utworzeniu wolnego stanowiska ko-
mornika majg charakter aktu administracyjnego, konkretnego i ze-
wnetrznego, o charakterze organizacyjnym.

Nadmieni¢ trzeba, ze wydanie opinii w tym przedmiocie jest
wynikajacym z powotanej ustawy prawem ale zarazem i obowigz-
kiem wiasciwego organu samorzgadu komorniczego. Jesli jednak
rada izby komorniczej opinii nie nadesle, to jej brak nie jest nie-
zbednym elementem procesu decyzyjnego, nie ma tez domnie-
mania opinii pozytywnej. Na tym etapie postepowania nie wyste-
puje jeszcze podmiot indywidualny — osoba ubiegajgca sie o po-
wotanie na stanowisko komornika. W interesie oséb, ktére chcg
ubiegac sie o powotanie na stanowisko komornika lezy jego utwo-
rzenie, osoby te nie uczestniczg w procedurze tworzenia takiego
stanowiska. Sprawa utworzenia wolnego stanowiska komornika
w okreslonym rewirze jest pozostawiona uznaniu Ministra Spra-
wiedliwosci (tworzy je ,...w razie uznania, ze zachodzi potrzeba
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zwiekszenia liczby komornikow w rewirze...”). To uznanie admi-
nistracyjne nie oznacza jednak swobody i dowolnosci, jest ono
ograniczone wymogami okreslonymi w zdaniu pierwszym art. 8
ust. 3 u.k.s.e. Minister podejmuje postepowanie w sprawie utwo-
rzenia wolnego stanowiska komornika po ocenie czy liczba ko-
mornikow dziatajgcych w rewirze jest wystarczajaca, biorgc pod
uwage potrzeby prawidtowego i sprawnego wykonywania czyn-
noséci, o ktérych mowa w art. 2 u.k.s.e., a takze ocene wielkosci
wptywu i stanu zalegtosci spraw o egzekucje i o dokonanie za-
bezpieczenia, stopien opanowania wptywu w tych sprawach, ilos¢
przedsiebiorcow majacych siedzibe lub oddzialy w obszarze re-
wiru oraz liczbe i strukture ludnosci w rewirze. Wyrazanie opinii
w tych sprawach stanowi istotng funkcje samorzadu komornicze-
go i to funkcje, poprzez ktérg wyraza sie rowniez samodzielnos¢
tego samorzadu. Czy jednak mozna uzna¢, ze organy samorzg-
du komorniczego majg interes prawny w sprawach zwigzanych
z utworzeniem nowego stanowiska komornika? Z jednej strony
Minister jest zobowigzany do zasiegniecia opinii rady wtasciwe;j
izby komorniczej, z drugiej jednak nienadestanie opinii nie sta-
nowi przeszkody do wydania zarzadzenia, nie jest wiec ona nie-
zbednym elementem procesu decyzyjnego. Postepowanie, ktére
konczy wydanie zarzadzenia o utworzeniu wolnego stanowiska
komornika nie jest postepowaniem administracyjnym w rozumie-
niu kodeksu postepowania administracyjnego, nie bierze w nim
udziatu osoba, ktéra dopiero po obwieszczeniu Ministra o wol-
nym stanowisku komornika i wskazaniu rewiru, w ktérym ma na-
stgpi¢ powotanie, ztozy odpowiedni wniosek. Jezeli opinia zosta-
nie ztozona to ma charakter materiatu dowodowego, ktéry pod-
lega ocenie Ministra. Skoro tak, to powstaje pytanie czy w sytu-
acji gdy wiasciwa rada izby komorniczej w procedurze zmierza-
jacej do utworzenia wolnego stanowiska komornika wyrazi opi-
nie negatywng Minister jest nig zwigzany? Jezeli brak opinii nie
stanowi przeszkody do wydania zarzgdzenia o utworzeniu wolne-
go stanowiska i nie ma domniemania opinii pozytywnej to nalezy
uznac, ze Minister tg opinig zwigzany nie jest, a poniewaz przed-
miotowe zarzadzenie nie musi zawiera¢ uzasadnienia to Minister
nie musi takze wyjasniac dlaczego nie podzielit stanowiska orga-
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nu samorzadu komorniczego. Czy zatem w sytuacji gdy zarza-
dzenie w sprawie utworzenia wolnego stanowiska komornika jest
rodzajem aktu organizacyjnego z zakresu administracji publicz-
nej moze podlegac¢ zaskarzeniu do sadu administracyjnego? Aby
odpowiedzie¢ na to pytanie nalezy rozwazy¢ zakres kognicji sg-
dow administracyjnych oraz istnienie (lub brak istnienia) po stro-
nie samorzadu komorniczego interesu prawnego w zaskarzeniu
takiego zarzadzenia.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi” kontro-
la dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyj-
ne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na inne niz okreslone
w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow
prawa. Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci, jak juz byta mowa,
ma charakter aktu z zakresu administracji publicznej, jest aktem
konkretnym i zewnetrznym. Czy jednak sam przedmiot zarzadze-
nia (utworzenie wolnego stanowiska) nie sprawia, ze jako akt or-
ganizacyjny bezposrednio zwigzany z wykonywaniem zawodu ko-
mornika dotyczy uprawnienh i obowigzkéw samorzadu komornicze-
go wynikajacych z przepiséw prawa? Jesli tak, to jakich upraw-
nien jest zrodlem badz jakie uprawnienia moze naruszaé? Jedy-
nym zrodtem interesu prawnego i zwigzanych z nim uprawnien sa-
morzadu komorniczego moze by¢ przewidziane ustawowe prawo
do wyrazenia opinii. W demokratycznym panstwie prawnym, je$li
przepis prawa przewiduje okreslone uprawnienie dla podmiotu,
ktéry panstwo dopuszcza do procesu decyzyjnego (w tym przy-
padku jest to prawo do wyrazenia opinii), to niezasiegniecie opi-
nii lub —w przypadku opinii negatywnej — nieustosunkowanie sie
do argumentéw rady wtasciwej izby komorniczej o braku potrze-
by utworzenia nowego stanowiska mogtoby by¢ uznane za naru-
szenie interesu prawnego samorzgdu komorniczego, wynikajgce-
go z przyznanej mu pieczy nad wykonywaniem zawodu komor-
nika, skutkujgce prawem do sgdu. Rozwazajac problem dopusz-
czalnosci skargi organu samorzadu na zarzadzenie o utworzeniu
wolnego stanowiska komornika nalezy mie¢ takze na wzgledzie

7) Dz.U.Nr 153, poz. 1270 ze zm.
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to, iz kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady ad-
ministracyjne oparta jest na kryterium legalnosci. Sqd administra-
cyjny nie kontroluje uznania administracyjnego, moze jedynie ba-
dac czy w istocie organ mogt dziata¢ w drodze uznania i czy gra-
nic tego uznania nie przekroczyt. W swietle przepisu art. 8 ust. 4
u.k.s.e. Minister dziata w ramach uznania administracyjnego i z
tego wzgledu kompetencje sadu administracyjnego sprowadzacé
by sie musiaty jedynie do badania czy utworzenie nowego stano-
wiska komornika byto poprzedzone oceng uwzgledniajgca prze-
stanki, o jakich mowa w zdaniu pierwszym powotanego przepi-
su, czy zasiegnieto opinii wtasciwej rady izby komorniczej i opi-
nii prezesa wtasciwego sadu okregowego (jezeli to nie na jego
wniosek Minister zarzadzit utworzenie wolnego stanowiska). Sad
administracyjny nie mogtby natomiast ocenia¢ czy w istocie za-
chodzita potrzeba zwiekszenia liczby komornikéw w rewirze, nie
moze bowiem wkraczaé w kompetencje organu administracji pu-
blicznej i organdéw sagdéw powszechnych. Brak wymogu uzasad-
nienia zarzadzenia Ministra czynitby te kontrole jeszcze bardziej
iluzoryczna. W istocie kontrola sgdu administracyjnego musiataby
ograniczy¢ sie do zbadania strony formalnej procedury tworzenia
nowych stanowisk komornikéw i dochowania wymogu zasiegnie-
cia opinii rady wtasciwej izby komorniczej. W tym miejscu nalezy
jednak uwzglednié takze, utrwalone w doktrynie i orzecznictwie
sadéw administracyjnych, pojecie interesu prawnego, ktérego ist-
nienie warunkuje prawo do skargi (,uprawnionym do wniesienia
skargi jest kazdy kto ma w tym interes prawny...”). Interes praw-
ny to pojecie normatywne, stuzy do okreslania relacji pomiedzy
jednostka (w szerokim rozumieniu tego pojecia) a wtadzg publicz-
ng i do okredlenia zakresu ochrony tej jednostki wobec panstwa.
Interes faktyczny zwigzany z subiektywnym przekonaniem, ze
wtadza publiczna ma podjac¢ jakies dziatanie lub sie od niego po-
wstrzymac (taki interes w sprawach tworzenia nowych stanowisk
komornikéw niewatpliwie samorzad komornikéw posiada) sgdo-
wej ochronie nie podlega. Taki interes przeksztatca sie w interes
prawny dopiero wtedy, gdy wynika z norm prawa materialnego.
Tylko interes prawny zapewnia ochrone sadowa. Interes oparty
na prawie materialnym moze m.in. dawac jakas korzysc, jakies
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uprawnienie, prawo do wywotania okreslonego skutku prawnego.
»1ylko ten kto legitymuje sie interesem prawnym jest chroniony
w pefni, a ten, kto sie nie legitymuje, jest tej ochrony w zasadzie
pozbawiony”®. Charakteryzujac cechy interesu prawnego J. Zim-
mermann wskazuje m.in. na to, ze ma on charakter osobisty i in-
dywidualny (moze by¢ przypisany tylko do zindywidualizowane-
go podmiotu), konkretny (zwigzany z okre$long sytuacjg faktycz-
ng a nie abstrakcyjny) i aktualny (nie mozna méwic o interesie hi-
potetycznym, ewentualnym?).

Samorzad zawodowy tworzy sie w celu sprawowania pieczy
nad wykonywaniem okreslonych zawodoéw w granicach interesu
publicznego i dla jego ochrony. Interes publiczny nie jest zwyktg
sumg intereséw indywidualnych, cho¢ wyprowadzany jest z war-
tosci z nimi zwigzanych. Pojecie interesu publicznego jest poje-
ciem majgcym charakter klauzuli generalnej, nieostrym, wyma-
gajacym badania na tle okreslonej sytuaciji prawnej i faktyczne;.

Zawdd komornika przechodzi ewolucje, jej wyrazem sg zmia-
ny w modelu funkcjonowania rewiru komorniczego i otwieranie go
na dziatania wolnego rynku (zwrécit na to uwage Trybunat Konsty-
tucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 14 maja 2009 r., K 21/08).
Te intencje ustawodawcy wida¢ zaréwno w zwiekszaniu liczby
kancelarii komorniczych, w mozliwosci dziatania w rewirze wie-
cej niz jednego komornika jak i w prawie wyboru komornika na
terytorium Rzeczypospolitej. W sytuacji gdy celem nowych roz-
wigzan prawnych jest szybkosc¢ i skutecznosé postepowania eg-
zekucyjnego kwestionowanie przez organy samorzgdu komorni-
czego potrzeby utworzenia nowego stanowiska komornika moze
by¢ traktowane jako dziatanie zmierzajgce do ,zamykania zawo-
du” majgce na celu ochrone indywidualnych intereséw ekono-
micznych komornikow, a nie dziatanie w interesie publicznym. Nie
oznacza to oczywiscie, ze samorzad komorniczy w ramach pie-
czy nad wykonywaniem zawodu komornika nie moze podejmo-
wacé dziatah zmierzajgcych do ochrony takze takich intereséw re-
prezentowanej grupy zawodowej. Rzecz w tym, Ze granice tej pie-

8) Tak J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 271
in.
9) Ibidem.
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czy wyznacza witasnie interes publiczny (okreslany przez ustawo-
dawce) i wymaog dziatania w celu jego ochrony. Kwestionowanie
celowosci tworzenia nowych stanowisk funkcjonariuszy publicz-
nych, wbrew decyzjom politycznym, ktérych wyrazem sg zmiany
modelu funkcjonowania rewiru komorniczego, moze by¢ trakto-
wane jako naruszenie tego interesu. W razie kolizji miedzy inte-
resem samorzgdu komornikéw i chronionym interesem publicz-
nym ten drugi mogtby uzyskac pierwszenstwo.

Podsumowujgc powyzsze uwagi nalezy uznac, ze dopusz-
czalno$¢ zaskarzania przez organy samorzadu komornikow za-
rzadzen Ministra Sprawiedliwosci w sprawie utworzenia wolne-
go stanowiska komornika budzié musi watpliwo$ci. Zrédtem inte-
resu prawnego, niezbednego dla uruchomienia kontroli sagdowej,
moga by¢ jedynie przepisy ustawy o komornikach sagdowych i eg-
zekucji przyznajgce radzie wtasciwej izby komorniczej prawo do
sktadania opinii (z obowigzkiem jej zasiegniecia), ktérej brak nie
stanowi przeszkody do wydania zarzadzenia. Taki charakter opi-
nii, nie tylko niewigzacej ale takze nie bedacej niezbednym ele-
mentem procesu podejmowania zarzgdzenia (,nienadestanie opi-
nii nie stanowi przeszkody do wydania zarzadzenia”), sprawia, ze
samo zarzadzenie nie ma charakteru aktu, z ktérego ptynetyby
dla samorzadu konkretne uprawnienia, lub ktéry bytby podstawg
obowigzku. Tylko niezasiegniecie opinii samorzadu wymaganej
przepisem art. 8 ust. 4 u.k.s.e. mogtoby by¢ potraktowane jako
naruszenie jego uprawnien, ale — z uwagi na charakter tej opinii
— taka wadliwos¢ procedury tworzenia stanowiska komornika nie
miataby istotnego wptywu na jej wynik. Trudno bytoby w tej sy-
tuacji oczekiwac, by sad administracyjny, nie majgc kompetenc;ji
do badania uznania administracyjnego i nie mogac uznac¢ braku
opinii ani jej nieuwzglednienia w pojedynczym, okreslonym przy-
padku za dziatanie, ktére miato istotny wptyw na tres¢ zarzadze-
nia, uznat skarge za zasadng. Gdyby natomiast Minister stale nie
zasiegat opinii rady wiasciwej izby komorniczej, ignorujac tym sa-
mym ustawowe kompetencje samorzadu to prowadzitoby to do
naruszenia ustrojowej pozycji samorzadu i mogtoby rodzi¢ odpo-
wiedzialnos¢ polityczng Ministra.
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Z Kkolei akty Ministra Sprawiedliwosci w przedmiocie powo-
tania na stanowisko komornika majg charakter aktéw administra-
cyjnych, indywidualnych, konkretnych i zewnetrznych, podlegaja-
cych kontroli sgdéw administracyjnych. Rozstrzygniecia te, nieza-
leznie od tego, jakie nazwy bedg mu nadane (takze nazwa zarza-
dzenia) majg charakter aktéw witadczych, podejmowanych przez
organ administracji publicznej w trybie okreslonym przez kodeks
postepowania administracyjnego, z odrebnosciami wynikajacy-
mi z ustawy (art. 11 u.k.s.e.). Kontrola decyzji w sprawie powota-
nia na stanowisko komornika zwigzana jest jednoczes$nie z kon-
trolg decyzji w sprawie odmowy powotania innych zainteresowa-
nych oséb na to stanowisko. W kilku orzeczeniach' sgd admi-
nistracyjny stwierdzajac, ze opinie samorzadu komorniczego sg
jednym z dowoddw oceny przydatnosci kandydata do wykonywa-
nia zawodu, wyjasnit ze nie sg jednak dla Ministra Sprawiedliwo-
Sci wigzace, podlegajg ocenie tak jak pozostaty materiat dowodo-
wy, a Krajowa Rada Komornicza nie ma obowigzku wydawania
opinii w formie postanowienia. Podkreslajgc uznaniowy charakter
decyzji o powotaniu komornika, sgdy administracyjne podkresla-
ja, ze z uwagi na taki charakter aktu powotania (odmowy powota-
nia) moga go uchyli¢ tylko w razie stwierdzenia, ze zostat wydany
z istotnym naruszeniem przepisdw o postepowaniu administracyj-
nym — gdy organ nie uzasadnit swojego wyboru, nie rozwazyt ar-
gumentoéw podnoszonych przez strone, pominagt istotne materiaty
dowodowe (taka wadg moze by¢ tez niepowiadomienie kandyda-
ta o tresci opinii najpdézniej przed wydaniem decyzji o powotaniu).

Do rozwazenia pozostaje zatem kwestia czy akt Ministra po-
wotujgcy (odmawiajacy powotania) komornika moze by¢ zaskar-
zony do sadu administracyjnego nie tylko przez zainteresowane
osoby ale takze przez wiasciwe organy samorzadu komornicze-
go. Gdy uwzgledni sie dominujgce stanowisko doktryny i judyka-
tury wydaje sie, ze wspdétuczestniczenie w procesie decyzyjnym
pozbawia te organy prawa skargi do sgdu na taki akt. W postepo-
10) Por. m.in. wyrok NSA z 11 stycznia 2007 r., [l GSK 263/06; NSA

z 20 wrzes$nia 2006 r., [l GSK 81/06, WSA z 23 sierpnia 2006 r., VI

SA/Wa 2154/05, WSA z 6 kwietnia 2006 r., VI SA/Wa 2153/05, WSA
z 18 listopada 2005 r.,VI SA/Wa 1317/05.
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waniu w sprawie powotania na stanowisko komornika przepis art.
11 u.k.s.e. przewiduje dwie opinie. Najpierw, niezwtocznie po zto-
zeniu wniosku o powofanie na stanowisko komornika, prezes sadu
apelacyjnego przesyta odpis wniosku wraz z zatacznikami radzie
wiasciwej izby komorniczej w celu wyrazenia opinii w terminie 21
dni. Zasiegniecie tej opinii jest obowigzkiem prezesa sgadu ape-
lacyjnego, posredniczacego w procedurze powotania komornika,
ale brak tej opinii nie stanowi przeszkody do nadania wnioskowi
dalszego biegu. Nastepnie, przed rozpatrzeniem wniosku o po-
wotanie na stanowisko komornika, Minister Sprawiedliwosci moze
(ale nie musi) zwréci¢ sie do Krajowej Rady Komorniczej o wyra-
Zenie opinii w wyznaczonym terminie, nie krotszym niz czterna-
$cie dni. Brak opinii Rady nie wstrzymuje rozpoznania wniosku.
Taka regulacja sprawia, ze opinii Rady nie mozna traktowac jako
opinii wyrazanej w trybie art. 106 k.p.a. Zgodnie bowiem z powo-
tanym przepisem, jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decy-
zji od zajecia stanowiska przez inny organ, decyzje wydaje sie po
zajeciu stanowiska przez ten organ. W swietle postanowien art.
11 ust. 3-5a u.k.s.e. wydanie decyzji o powotaniu komornika nie
jest uzaleznione od uprzedniego wydania opinii przez organy sa-
morzadu, co wiecej — zasiegniecie opinii Krajowej Rady Komor-
niczej — jest pozostawione uznaniu Ministra a jej brak nie wstrzy-
muje rozpoznania wniosku.

Kwestie dopuszczalnosci zaskarzania przez organy samo-
rzadu decyzji o powotaniu do wykonywania okreslonego zawo-
du wydawanych przez organy administracji publicznej lub zezwo-
leh na utworzenie jednostek organizacyjnych stuzacych wykony-
waniu zawodu byly kontrowersyjne, zaréwno w doktrynie jak i w
orzecznictwie. Problemy te wystepowaty w praktyce zwtaszcza
w odniesieniu do organéw samorzadu notarialnego i samorzadu
aptekarskiego, a ich zrédtem byto wskazane juz wspétuczestni-
czenie organdw samorzadu tych zawodow w postepowaniu ad-
ministracyjnym poprzez wydawanie opinii. Przewazat i przewa-
za poglad, iz ustawowo przyznane wtasciwym organom samo-
rzadu prawo wyrazania opinii w sprawie powotywania i odwoty-
wania notariuszy oraz wyznaczania siedziby kancelarii notarial-
nej czy zezwolen (wczesniej koncesiji) na prowadzenie apteki wy-
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tacza mozliwos¢ wnoszenia przez te organy skarg do sgdu admi-
nistracyjnego na decyzje w tych sprawach. Podstawe takich po-
gladoéw stanowi przekonanie, iz w sytuacji gdy organy samorzg-
du posiadajg kompetencje do wspoétdecydowania w procesie po-
dejmowania decyzji, nawet wtedy gdy ich opinie nie majg charak-
teru wigzgacego, to nie majq interesu prawnego w tym postepo-
waniu, nie przystuguje im status strony postepowania i tym sa-
mym nie majg legitymacji do wniesienia skargi do sgdu admini-
stracyjnego na decyzje podjete przez wiasciwego ministra. Inne
stanowisko zajat Sad Najwyzszy w uchwale skfadu siedmiu se-
dziéw z dnia 6 lutego 1996 r.", stwierdzajac iz , izbie notarialnej
przystuguje skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego na
decyzje Ministra Sprawiedliwosci o powofaniu na stanowisko no-
tariusza i wyznaczeniu siedziby jego kancelarii”. Sad Najwyzszy
uznat, iz brak jest podstaw do tak zawezajgcej interpretacji inte-
resu prawnego samorzgdu zawodowego i ze interes ten nalezy
rozwazac w kontekscie catoksztattu regulacji prawnej dotyczacej
sfery praw i obowigzkéw tego samorzadu w aspekcie powotania
notariusza i wyznaczenia jego kancelarii. Sad ten analizowat dwa
przeciwstawne stanowiska. Jedno wyprowadzajace z faktu wspot-
uczestniczenia w procesie decyzyjnym niemozno$¢ zaskarzania
przez organy samorzadu aktow powotania na stanowisko nota-
riusza i wyznaczenia siedziby kancelarii oraz drugie, opowiada-
jace sie za przyznaniem im takiego prawa m.in. z uwagi na to, ze
wprawdzie zasiegniecie opinii jest obowigzkiem wtasciwego mi-
nistra ale opinia ta nie jest dla niego wigzaca i opowiedziat sie
za tym drugim. Wyrazit przy tym poglad, iz nie mozna z upraw-
nien izby notarialnej i jej uczestniczenia, poprzez wyrazanie nie-
wigzacej opinii, w postepowaniu w sprawie powofania notariusza
i wyznaczenia siedziby kancelarii wyprowadzaé wniosku o niedo-
puszczalnosci zaskarzania przez wtasciwe izby decyzji we wska-
zanym przedmiocie. Warto przy tym zwréci¢ uwage na to, iz jako
argument przemawiajacy za zajetym stanowiskiem SN wskazat
takze to, ze odjecie izbom notarialnym statusu strony w postepo-
waniu administracyjnym usunetoby jedyng mozliwos¢ uruchomie-
nia kontroli decyzji o powotaniu notariusza i mocno podkreslit, ze

11) 11 AZP 26/95, OSNAPIUS 1996, nr 12, poz. 164.
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watpliwosci w zakresie zaskarzania decyzji Ministra nieuwzgled-
niajacej opinii izby nalezy rozwazac takze w kontekscie prawa do
sadu. Nalezy jednak podkresli¢, ze w doktrynie a takze w orzecz-
nictwie sagdow administracyjnych przewaza stanowisko odmien-
ne od stanowiska zajetego przez SN w przytoczonej uchwale'?.

Takze zatem i w tym zakresie ochrona sgdowa uprawnien opi-
niodawczych samorzadu komorniczego wydaje sie watpliwa i ilu-
zoryczna. Podkresli¢ trzeba, ze stanowisko doktryny i orzecznic-
two uksztattowato sie pod rzadem przepisdw dotyczacych samo-
rzadu notariuszy i farmaceutow, ktérych organy uczestnicza w po-
stepowaniach administracyjnych na innych zasadach niz samo-
rzad komorniczy, ich uprawnienia sg w pewien sposéb ,mocniej-
sze” bo stanowig niezbedny, cho¢ niewigzacy, element postepo-
wania. Stabsze uprawnienia samorzadu komorniczego z jednej
strony jego pozycje osfabiaja, z drugiej jednak powodujg ze jego
udziat w procedurze utworzenia wolnego stanowiska komornika
i powotania komornika jest mniej ,wspotdecydujacy” a to mogto-
by prowadzi¢ do uznania, Ze taki ,okrojony” status nie powinien
pozbawiaé jego organdw prawa do zaskarzania aktéw dotycza-
cych spraw komornikow.

12) Por. J. P. Tarno, NSA: izba notarialna strong w postepowaniu ad-
ministracyjnym, Glosa do wyroku NSA z 16 lutego 1994 r., Il SA
1279/93, M.Prawn. 1995, nr 1, s. 24-27 i przytoczone tam orzecz-
nictwo i literatura, podobnie M. Lawniczak-Lehmann, Glosa do wy-
roku NSA z 20 stycznia 1998 r., | SA 874/97, OSP 1998, nr 11, poz.
189, s. 539-542. Stanowisko sadow administracyjnych ilustruje
m.in. wyrok NSA z 20 stycznia 1998 r., | SA 874/97, OSP 1998, nr
11, poz. 189, w ktérym sad zajat stanowisko, iz ,samorzad zawo-
dowy wystepuje w roli organu wspétdziatajgcego z organem orze-
kajacym w sprawach udzielania koncesji na prowadzenie dziatalno-
Sci gospodarczej, wydajac opinie w formie postanowienia, na kté-
re stuzy zazalenie i skarga do NSA. Role samorzadu zawodowego
wyznacza w tym postepowaniu nie organ koncesyjny — przyznajac
lub odmawiajgc prawa strony czy wystepowania na prawach stro-
ny — ale przepis prawa nakazujgcy zasiegniecie opinii przed wyda-
niem decyzji. Taki status w postepowaniu o wydanie koncesji wy-
klucza mozliwos¢ wystepowania w nim samorzadu jako organu opi-
niujgcego i jednoczesnie strony postepowania”.
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