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Kierunki aktualnego orzecznictwa NSA
w sprawach o powo³anie notariusza i wyznaczenie

siedziby jego kancelarii

1. Uwagi ogólne

Wyk³adni Naczelnego S¹duAdministracyjnego poddane s¹ ró¿ne nor-
my, niezale¿nie od ich charakteru. Wynika to z faktu, ¿e w prawie admi-
nistracyjnym rozumianym jako ga³¹� prawa istniej¹ � obok norm uznawa-
nych za klasyczne normy prawa administracyjnego � równie¿ przepisy
uwa¿ane za typowe dla innych ga³êzi prawa1. Obok przepisów sk³adaj¹-
cych siê na prawo administracyjne traktowane jako ga³¹� prawa, przedmio-
temwyk³adniNSAs¹ te¿ przepisywchodz¹cew sk³ad innychga³êzi prawa.
Bêd¹ to w przewa¿aj¹cej czê�ci przepisy stanowi¹ce podstawê prawn¹ do
wydania przez organ administracji publicznej decyzji administracyjnej2.
Ocena prawna wyra¿ona wwyroku NSA stanowi podstawowy instrument
kszta³towania orzecznictwa organów administracji. Nastêpstwem bowiem
wyrokuNSAuwzglêdniaj¹cymskargê (poza nielicznymi przypadkami) jest
powrót sprawy na drogê postêpowania administracyjnego przed organem,
który wyda³ zaskar¿on¹ decyzjê. Zgodnie z art. 30 ustawy z dnia 11 maja
1995 r. o Naczelnym S¹dzieAdministracyjnym3, ocena prawna wyra¿ona

1 Por. J.P. Ta r n o, Naczelny S¹d Administracyjny a wyk³adnia prawa administracyj-
nego, £ód� 1996, s. 24.

2 Por. J.P. Ta r n o, op. cit., s. 21.
3 Dz.U. Nr 74, poz. 368 z pó�n. zm.
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w orzeczeniu s¹du wi¹¿e w tej sprawie s¹d oraz organ, którego dzia³anie
lub bezczynno�æ by³o przedmiotem zaskar¿enia doNSA. Przy powtórnym
rozpoznawaniu sprawy, niezastosowanie siê przez organ administracji do
oceny prawnej wyra¿onej w wyroku NSA skutkuje uchylenie lub stwier-
dzenie niewa¿no�ci decyzji administracyjnej, w przypadku powtórnego
zaskar¿enia jej do NSA. Zwi¹zanie ocen¹ prawn¹ w trybie art. 30 ustawy
oNSAnie dotyczy jednak sytuacji, je¿eli nast¹pi³a zmiana ustawy. Ponadto
ocena prawna wyra¿ona w wyroku NSA nie jest równie¿ wi¹¿¹ca w sy-
tuacji, je¿eli przy ponownym rozpoznaniu sprawy (po uchyleniu decyzji
przez NSA) organ administracji ustali inny stan faktyczny, w wyniku uzu-
pe³nienia postêpowania dowodowego, od stanu faktycznego, który ustali³
przed zaskar¿eniem decyzji do NSA4. Ocena prawna w zakresie prawa
materialnego wyra¿ona w wyroku NSA w tej sprawie jest wi¹¿¹ca dla
organu administracji przy ponownym wydawaniu decyzji (po uchyleniu
poprzedniej decyzji przez NSA)5. Ustawa z dnia 11maja 1995 r. o Naczel-
nym S¹dzie Administracyjnymwyposa¿y³a ten s¹d w kompetencje do po-
dejmowania uchwa³wyja�niaj¹cychw¹tpliwo�ci prawne pojawiaj¹ce siêw
postêpowaniu s¹dowoadministracyjnym6. J.P. Tarno daje przyk³ady orze-
czeñ NSA, w których sk³ad orzekaj¹cy nie podzieli³ pogl¹du prawnego
wyra¿onego wcze�niej przez s¹d dzia³aj¹cy w innym sk³adzie7. W dalszej
czê�ci niniejszego opracowania podane s¹ liczne przyk³ady rozbie¿no�ciw
orzecznictwie NSA dotycz¹cym powo³ania notariusza � przy podobnym
stanie faktycznym oraz prawnym.
Powszechnie znany jest wp³yw orzecznictwa NSA na wyk³adniê, a co

najwa¿niejsze, stosowanie tych przepisóww praktyce przez Naczelny S¹d
Administracyjny. W sprawach dotycz¹cych powo³ania jest to szczególnie
widoczne.
Jak stwierdza J.P. Tarno, mo¿e byæ wskazówk¹, i¿ jest wysoce praw-

dopodobne, ¿e przy tymsamymstanie faktycznym iprawnymNSApodzieli

4 Por. J.P. Ta r n o, op. cit., s. 60-61.
5 K.p.a. oraz ustawa o NSA z orzecznictwem NSA i SN, praca zbiorowa pod red. R.

Hausera, Warszawa 1998, s. 494.
6 Por. R. H a u s e r, A. K a b a t, Uchwa³y Naczelnego S¹du Administracyjnego (Za-

gadnienia wybrane), Pañstwo i Prawo 1999, z. 1, s. 3.
7 Por. J.P. Ta r n o, op. cit., s. 109 oraz przypis na tej stronie.
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opiniê wyra¿on¹ we wcze�niejszym wyroku8. Ma to oczywi�cie olbrzymi
wp³yw na organy administracji.
Prezes NSA stwierdza, i¿ zewsz¹d s³yszy nawo³ywanie o pe³n¹ jedno-

lito�æ orzecznictwa s¹dowego, która stwarza podmiotom wstêpuj¹cym na
drogê s¹dow¹ pewne gwarancje, ¿e ich sprawa bêdzie rozstrzygniêta po-
dobnie, jakw innych to¿samychprzypadkach9. R.Hauser stwierdza nastêp-
nie, i¿ polski system obowi¹zuj¹cych instytucji procesowych, maj¹cych
zapewniæ jednolito�æ orzecznictwaNSA,wci¹¿ przecie¿ niedoskona³y,ma
stanowiæ wa¿ny element dyskusji w toku prac legislacyjnych nad reform¹
s¹downictwa administracyjnego10.Te s³uszne postulaty nie znajduj¹, nieste-
ty, odzwierciedlenia w sprawach dotycz¹cych powo³ania notariusza.
W literaturze prawniczej trafnie zwraca siê uwagê na wp³yw orzecz-

nictwaNSAna za³atwienie innych spraw administracyjnych, które s¹ takie
same lub podobne do tych, jakie by³y ju¿ przedmiotemorzekania przez s¹d
administracyjny11.
Ustawa z dnia 11maja 1995 r. oNaczelnymS¹dzieAdministracyjnym12

wyposa¿y³a ten s¹d w kompetencje do podejmowania uchwa³ wyja�niaj¹-
cych w¹tpliwo�ci prawne pojawiaj¹ce siê w postêpowaniu s¹dowo-admi-
nistracyjnym. W toku dyskusji sejmowej nad projektem ustawy o NSA
podkre�lano, ¿ezasadniczymcelemwyja�nieniaw¹tpliwo�ciprawnychprzez
powiêkszone sk³ady NSA bêdzie ujednolicenie jego orzecznictwa13.
W pe³ni nale¿y zgodziæ siê z tez¹, ¿e pogl¹d prawny wypracowany z

udzia³em wiêkszej liczby sêdziów oraz w szczególnym trybie bêdzie
uwzglêdniany przez inne sk³ady orzekaj¹ce NSA. Z oczywistych wzglê-
dów pogl¹d taki oddzia³ywaæ bêdzie tak¿e na orzecznictwo organów ad-
ministracji publicznej14.

8 Por. J.P. Ta r n o, op. cit., s. 109.
9 Por. R. H a u s e r,Dobre prawowarunkiem jednolito�ci orzecznictwa, Rzeczpospolita

z dnia 7 sierpnia 2000 r., nr 183 (5653).
10 Por. R. H a u s e r, Dobre prawo warunkiem..., op. cit.
11 Por. J.P. Ta r n o, Naczelny S¹d Administracyjny a wyk³adnia prawa administracyj-

nego, Warszawa 1999, s. 174.
12 Dz.U. Nr 74, poz. 368 z pó�n. zm.
13 Por. R. H a u s e r,A. K a b a t,Uchwa³y Naczelnego S¹du Administracyjnego..., Pañ-

stwo i Prawo 1999, z. 1, s. 3 oraz przypis 2 na tej stronie (odsy³aj¹cy do sprawozdania
stenograficznego z debaty sejmowej o projekcie ustawyoNaczelnymS¹dzieAdministracyj-
nym w dniach 7 kwietnia 1994 r. oraz 1 lutego 1995 r.).

14 Por. R. H a u s e r, A. K a b a t,Uchwa³y Naczelnego S¹du Administracyjnego..., s. 3.
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Nale¿y podkre�liæ, i¿ w sprawach dotycz¹cych powo³ania notariusza i
wyznaczenia siedziby jego kancelarii orzecznictwo s¹dowo-administracyj-
ne (zwyk³ych 3-osobowych sk³adów orzekaj¹cych) wywar³o wyj¹tkowo
du¿y wp³yw na orzecznictwoMinistra Sprawiedliwo�ci, dzia³aj¹cego jako
naczelny organ administracji pañstwowej. Co jednak najwa¿niejsze, pomi-
moniezmiennego stanuprawnegoorzecznictwoNSAwsprawachdotycz¹-
cych powo³ania notariusza i wyznaczenia siedziby jego kancelarii przesz³o
du¿¹ ewolucjê. Charakteryzowa³o siê ono, niestety, równie¿ du¿¹ rozbie¿-
no�ci¹ przy identycznych stanach faktycznych oraz prawnych. Pomimo
zg³aszanych formalnie w indywidualnych sprawach wniosków o podjêcie
przewidzianych w ustawie o NSA �rodków prawnych, maj¹cych na celu
ujednolicenie orzecznictwa,w¿adnej ze sprawnie zwrócono siê z pytaniem
prawnymdotycz¹cympodstawowych problemówprawnych zwi¹zanych z
charakterem prawnymdecyzji o powo³aniu notariusza. Jest to tymbardziej
dziwne, i¿ w sk³adach zwyk³ych NSA, nawet w tym samym czasie, zapa-
da³y rozbie¿ne wyroki.
Celemniniejszego opracowania jest przedstawienie aktualnego orzecz-

nictwaNSAw sprawach dotycz¹cych powo³ania notariusza i wyznaczenia
jego siedziby oraz sformu³owanie wniosków koñcowych, mo¿liwych do
realizacji w obowi¹zuj¹cym stanie prawnym, jak równie¿ propozycje no-
welizacji w tym zakresie prawa o notariacie.

2. Orzecznictwo NSA dotycz¹ce charakteru prawnego decyzji
o powo³aniu na stanowisko notariusza i wyznaczeniu siedziby jego
kancelarii.

Szczególnie wa¿ne znaczenie dla ustalenia charakteru prawnego decy-
zji o powo³aniu notariusza mia³ wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 1995 r. w
sprawie II SA 31/95. Skarga w tej sprawie zosta³a wniesiona przez kan-
dydata, któremuMinister Sprawiedliwo�ci odmówi³wzaskar¿onej doNSA
decyzji powo³ania na stanowisko notariusza.
W odpowiedzi na skargê w tej sprawie Minister Sprawiedliwo�ci zaj¹³

nastêpuj¹ce stanowisko: �Zarzuty skargi nie s¹ zasadne. W uzasadnieniu
decyzji wskazano, ¿e skoro notariusz wykonuje czynno�ci jako osoba
zaufania publicznego, to interes spo³eczny przemawia za tym, aby repre-
zentowa³ odpowiedni poziom zawodowy w zakresie wiedzy prawniczej �
koniecznej przy prowadzeniu kancelarii notarialnej�. Skar¿¹cy kwestiono-
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wa³ ocenê jego kwalifikacji i twierdzi³, ¿e jego dotychczasowe do�wiad-
czenie zawodowe gwarantuje poprawno�æ podejmowanych dzia³añ na sta-
nowisku notariusza. Naczelny S¹d Administracyjny wyrokiem z dnia 25
kwietnia 1995 r. oddali³ skargê. Na uwagê zas³uguje ta czê�æ uzasadnienia
wyroku NSA, która dotyczy charakteru prawnego decyzji o powo³aniu na
stanowisko notariusza. Wymowne, i¿ NSA, oceniaj¹c charakter prawny
decyzji o powo³aniu na stanowiskonotariusza,wuzasadnieniu powy¿szego
wyroku stwierdzi³:
�Nie ulega w¹tpliwo�ci, ¿e skar¿¹cy spe³nia wymogi okre�lone w art.

11 w zw. z art.12 pkt 2 cyt. ustawy, umo¿liwiaj¹ce ubieganie siê o powo-
³anie go na notariusza.Wbrew twierdzeniom skar¿¹cego nie kwestionowa³
tego w zaskar¿onej decyzji Minister Sprawiedliwo�ci�.
TrafnieNSAstwierdzi³, i¿ �centralnym zagadnieniemdla rozstrzygniê-

cia sprawy niniejszej jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy Minister
Sprawiedliwo�ci zobligowany jest do powo³ania na stanowisko notariusza
ka¿dej osoby, która spe³nia wymogi okre�lone w art. 11 i 12 cyt. ustawy?�.
W zwi¹zku z powy¿szym, Naczelny S¹d Administracyjny wyrazi³

nastêpuj¹cy pogl¹d prawny:
Decyzja Ministra Sprawiedliwo�ci o powo³aniu na stanowisko no-

tariusza osoby, która spe³nia wymogi okre�lone w art. 11 i 12 ustawy
z dnia 14 lutego 1991 r. � Prawo o notariacie (Dz.U. Nr 22, poz. 91)
podejmowana jestw ramachuznania administracyjnego (podkre�lenie
dokonane przez NSA).
Wynika to � zdaniem NSA � jednoznacznie ze sformu³owania art. 11

zdanie pierwsze cyt. ustawy, który stanowi, ¿e �notariuszem mo¿e byæ
ten, kto...� (podkre�lenie dokonane przez NSA), a wiêc samo spe³nienie
wymogówokre�lonychwustawie stwarza jedynie po stronie zainteresowa-
nego mo¿liwo�æ wyst¹pienia do Ministra Sprawiedliwo�ci z takim wnio-
skiem, nie przes¹dza natomiast samo przez siê o tre�ci decyzji Ministra
Sprawiedliwo�ci. Decyzja administracyjna w przedmiocie powo³ania na
stanowisko notariusza � jak ka¿da decyzja, w której ustawodawca pozo-
stawi³ rozstrzygniêcie konkretnej sprawy w ramach swobodnego uznania
administracyjnego � nie oznacza dowolno�ci, lecz ma umo¿liwiaæ upraw-
nionemuorganowi (w sprawie niniejszejMinistrowiSprawiedliwo�ci) takie
rozstrzygniêcie sprawy, które uwzglêdnia zarówno interes osoby zaintere-
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sowanej, jak i realizacjê celów ustawy. Szczególne znaczenie przywi¹zuje
zatem NSA do wyk³adni celowo�ciowej. W dalszej czê�ci uzasadnienia
NSA stwierdzi³:
�Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. � Prawo o notariacie powierzy³a

Ministrowi Sprawiedliwo�ci okre�lone uprawnienia i obowi¹zki (Por. np.
art. 5, 9, 10, 15, 16 i 29 § 2, 42 § 1 i § 2, 43, 58, 66 i in.), z którymi
integralnie wi¹¿e siê okre�lony zakres odpowiedzialno�ci za prawid³ow¹
realizacjê przepisów ustawy, w tym tak¿e za powo³anie konkretnych osób
na stanowiska notariuszy, którzy dzia³aj¹ jako osoby zaufania publicznego,
korzystaj¹c z ochrony przys³uguj¹cej funkcjonariuszompublicznym (art. 2
§ 1) oraz u¿ywaj¹ pieczêci urzêdowej z wizerunkiem or³a (art. 8).
Pozostawienie przez ustawodawcê uznaniu Ministra Sprawiedliwo�ci

rozstrzygniêcia wniosku o powo³anie na stanowisko notariusza mia³o na
celu umo¿liwienie szczególnie starannego doboru osób na to stanowisko,
osób o bardzo wysokich kwalifikacjach i do�wiadczeniu zawodowym.
Jednocze�nie ustawodawca ustanowi³ obowi¹zek zasiêgania opinii rady
w³a�ciwej izby notarialnej (art. 10)�.
Trafnie zatemNSAzwraca uwagê na konieczno�æ doboru na notariuszy

osób o bardzowysokich kwalifikacjach i do�wiadczeniu zawodowym. Po-
zostaje oczywi�cie do rozstrzygniêcia zasadniczy problem, w jaki sposób
ustaliæ, i¿ kandydat ma bardzo wysokie kwalifikacje, je¿eliby wykluczyæ
mo¿liwo�æ ich sprawdzania.
Naczelny S¹d Administracyjny trafnie w uzasadnieniu wyroku stwier-

dzi³, ¿e podane w zaskar¿onej decyzji okoliczno�ci, z powodu których
Minister Sprawiedliwo�ci odmówi³ powo³ania skar¿¹cego na stanowisko
notariusza, s¹ istotne, mieszcz¹ siê w granicach swobodnego uznania ad-
ministracyjnego i nie s¹ dowolne. Naczelny S¹dAdministracyjny ustosun-
kowa³ siê w nastêpuj¹cy sposób do drugiego zarzutu zawartegow skardze:
�Nie jest tak¿e trafny zarzut dotycz¹cy liczby i rodzaju czynno�ci

notarialnych w kancelariach notarialnych. Jak wynika z danych powo³a-
nych przez Radê IzbyNotarialnej, kancelaria notarialna prowadzona przez
notariusza ma obrót miesiêczny w granicach op³acalno�ci�.
W koñcowej czê�ci uzasadnienia NSA koncentruje zatem uwagê na

problematyce zwi¹zanej z celowo�ci¹ wyznaczenia siedziby kancelarii
notarialnejwdanejmiejscowo�ci. Jest to,moimzdaniem, druga niezale¿na
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sprawa rozstrzyganawdecyzji o powo³aniu na stanowisku notariusza, która
to decyzja nie mo¿e byæ wydana bez wyznaczenia siedziby. Prawo o no-
tariacie reguluje tê problematykê inaczej ni¿ prawo o adwokaturze. Do-
puszcza bowiem mo¿liwo�æ wpisu na listê adwokatów bez wyznaczenia
siedziby, awiêcwkonsekwencji bez prawawykonywania zawodu. Szcze-
gólnie widoczna jest w prawie o adwokaturze mo¿liwo�æ nawet bardzo
odleg³ego w czasie rozstrzygniêcia tych spraw (wpisu na listê i wyznacze-
nia siedziby). W prawie o notariacie mo¿e to nast¹piæwy³¹czniew jednej
decyzji. Dlatego nale¿y w postêpowaniu dotycz¹cym powo³ania na stano-
wisko notariusza oprócz aspektówdotycz¹cych osobykandydata jednocze-
�nie oceniaæ celowo�æ utworzenia kancelarii notarialnej w danej miejsco-
wo�ci. Sama bowiem pozytywna, nawet w pe³ni, ocena kandydata nie
uzasadnia uwzglêdnienia wniosku, je¿eli w danej miejscowo�ci nie jest
celoweutworzenie kancelarii notarialnej.W tymmiejscu,waspekcie praw-
noporównawczym, nale¿y powo³aæ siê na wyrok NSA z dnia 19 listopada
1993 r. w sprawie II SA1703/9315. Sprawa ta dotyczy wprawdzie sytuacji
zwi¹zanej z likwidacj¹ pañstwowych biur notarialnych, ale tezy zawarte
w tym wyroku s¹ w dalszym ci¹gu w pe³ni aktualne. NSA stan¹³ na sta-
nowisku, i¿ wyznaczenie siedziby kancelarii notarialnej stanowi decyzjê
administracyjn¹ w rozumieniu k.p.a. Co prawda, A. Oleszko wyra¿a kon-
trowersyjny, moim zdaniem, pogl¹d, i¿ z teoretycznego punktu widzenia
mo¿liwe jest na podstawie art. 10 powo³anie notariusza bez wyznaczenia
siedziby16. Osobi�cie uwa¿am, ¿e w praktyce nie jest to mo¿liwe ze wzglê-
du na tre�æ art. 10 i nast. pr. o not.
Ze stanowiskiemprezentowanymprzezNaczelnyS¹dAdministracyjny

w cyt. powy¿ej czê�ci uzasadnienia wyroku w sprawie II SA 31/95 nale¿y
wpe³ni siê zgodziæ17. Natomiast krytycznie nale¿a³oby oceniæ tezy zawarte
w uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 4 grudnia 1995 r. w sprawie II SA
1378/94, gdzieNSA(na s. 4uzasadnienia)NSAwyrazi³ nastêpuj¹cypogl¹d:
�Je¿eli zatem ustawodawca zamierza³by przed przysz³ymi notariusza-

mi postawiæ dodatkowe wymagania kwalifikacyjne lub uzale¿niæ ich po-
wo³anie od oceny ich kwalifikacji i stopnia praktycznego przygotowania do

15 Sygn. SA 1703/93, OSP nr 121, poz. 203.
16 Por. A. O l e s z k o, Charakter powo³ania na notariusza, Rejent 1995, nr 5, s. 53.
17 Sygn. II SA 31/95.
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wykonywaniazawoduprzezorganpowo³uj¹cy(ewentualnieopiniuj¹cyorgan
samorz¹du notarialnego), to da³by temu wyraz wprost w omawianej usta-
wie. Skoro tego nie uczyni³, to nie mo¿na tego uznaæ za przeoczenie legi-
slacyjne daj¹ce podstawê do dowolnej i rozszerzaj¹cej wyk³adni wskaza-
nych przepisów�.
Z tez¹ tak¹w¿adnymprzypadku zgodziæ siê niemo¿na z nastêpuj¹cych

powodów. Do stwierdzenia, i¿ organ powo³uj¹cy nie ma prawa oceny
kwalifikacji i stopnia praktycznego przygotowania dowykonywania zawo-
du niewystarczy �powierzchowna�wyk³adnia semantyczna, lecz koniecz-
na jest wnikliwa wyk³adnia celowo�ciowa i systemowa ustawy � Prawo o
notariacie. Nale¿y na wstêpie zwróciæ uwagê na tre�æ art. 2 § 1 ustawy z
dnia 14 lutego 1991 r. � Prawo o notariacie, który stanowi:
�Notariusz w zakresie swoich uprawnieñ, o których mowa w art. 1,

dzia³a jako osoba zaufania publicznego, korzystaj¹c z ochrony przys³ugu-
j¹cej funkcjonariuszom publicznym�.
Istniej¹, co prawda, dwa przeciwne pogl¹dy w zakresie uznania nota-

riusza za funkcjonariusza pañstwowego, co wynika ze sformu³owania cyt.
art. 2 § 1 pr. o not. Jeden z tych pogl¹dówg³osi, ¿e status prawnynotariusza,
który przesta³ byæ urzêdnikiem pañstwowym, upowa¿nia do uznania go za
funkcjonariusza pañstwowego18. S. Gabryszewski uzasadnia ten pogl¹d
tre�ci¹ obowi¹zuj¹cego w 1995 r. art. 120 § 11 k.k., który stanowi, i¿
funkcjonariuszami pañstwowymi s¹ nie tylko osoby wymienione w tym
przepisie, ale tak¿e inne osoby korzystaj¹ce zmocy przepisu szczególnego
z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych. Zgod-
nie z art. 2 § 1 pr. o not., notariusz korzysta z takiej ochrony19.Nowykodeks
karny przes¹dzi³ tê kwestiê jednoznacznie, uznaj¹c notariusza za funkcjo-
nariusza pañstwowego.
Notariusz u¿ywa pieczêci urzêdowej z wizerunkiem or³a (art. 8 pr. o

not.). Jest to tylko zewnêtrzny przejaw szczególnego statusu notariusza.
Funkcja publiczna notariusza przejawia siê m.in. w poprawnej realizacji
poszczególnych instytucji prawa cywilnego przy sporz¹dzaniu czynno�ci
w sferze obrotu prawnego.Dopodstawowych funkcji publicznychnotariatu

18 Por. Z. Kw i a t k o w s k i, Notariusz jako funkcjonariusz publiczny w �wietle nowe-
go prawa o notariacie, Przegl¹d S¹dowy 1993, nr 3, s. 17.

19 S. G a b r y s z e w s k i,Prawnokarneaspektywykonywania zawodunotariusza, Rejent
1995, nr 5, s. 56.
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nale¿yzaliczyæ jurysdykcjêprewencyjn¹orazsamodzieln¹ funkcjêpubliczn¹.
Zasada jurysdykcji prewencyjnej znajduje ustawowe odzwierciedlenie w
art. 80 § 2 i 3 pr. o not.
W pe³ni aktualna jest nadal uchwa³a S¹duNajwy¿szego z dnia 29maja

1990 r.20 W uchwale tej S¹d Najwy¿szy stwierdzi³, ¿e notariusz sprawuje
jurysdykcjê prewencyjn¹, oddzia³owuj¹c na zainteresowanych kontrahen-
tów, aby swoje stosunki prawneukszta³towali zgodnie z prawem i zasadami
wspó³¿ycia spo³ecznego. Nale¿y podkre�liæ, i¿ w toku wydawania jurys-
dykcji prewencyjnej nie funkcjonuje kontrola instancyjna, jakw s¹downic-
twie powszechnym, a niewszystkie akty notarialne podlegaj¹ kontroli przy
wpisie do ksi¹gwieczystych21. Skutki niewa¿no�ci niektórych aktów nota-
rialnych mog¹ ujawniæ siê dopiero po wielu latach. Nak³ada to szczególn¹
odpowiedzialno�æ na notariusza.
W literaturze prawniczej trafnie zwraca siê uwagê, i¿ od prywatyzacji

zadañ publicznych pañstwa nale¿y odró¿niæ prywatyzacjêwykonywanych
zadañ publicznych.W pierwszym przypadku pewne zadania przestaj¹ byæ
traktowane jako publiczne i pañstwo przestaje zajmowaæ siê nimi, a nawet
zadania te zanikaj¹. Natomiast w drugim przypadku zmienia siê jedynie
podmiot wykonuj¹cy bezpo�rednio te zadania oraz zmieniaj¹ siê formy
prawne, w jakich zadania te s¹ realizowane. Na organach pañstwowych
spoczywa nadal ostateczna odpowiedzialno�æ za wykonywanie tych za-
dañ22. Rozwi¹zania legislacyjne zawarte w ustawie � Prawo o notariacie
stanowi¹ klasyczny przyk³ad prywatyzacji wykonywania zadañ pañstwo-
wych. Notariusz bowiem, dokonuj¹c okre�lonych czynno�ci notarialnych,
wykonuje funkcje pañstwowe w formie prywatnej. Szczególna pozycja
prawna notariusza znajduje odzwierciedlenie w nastêpuj¹cych zasadach:
Zasadzie zawodowo�ci,której normatywne odzwierciedlenie stanowi¹

art. 17 i 18 pr. o not. Jej celem jest zapewnienie rzeczywistych i odpowied-
nich kompetencji notariusza. Ocena tych kompetencji nie mo¿e zostaæ po-
zostawiona wy³¹cznie ocenie samego notariusza, a nawet samorz¹du no-
tarialnego. W ¿adnym przypadku nie mo¿na jej dokonaæ wy³¹cznie na

20 Sygn. III CZP 29/90, OSNCAP 1990, nr 12, poz. 150.
21 Por. R. S z t y k, Funkcja publiczna notariatu, Rejent 1994, nr 12, s. 67.
22 Por. S. B i e r n a t, Prywatyzacja zadañ publicznych. Zarys problematyki, PiP 1993,

nr 5, s. 6-7.
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podstawie dokumentówprzed³o¿onych przez kandydata, które stwierdzaj¹
spe³nienie przez niego wymogów formalnych, koniecznych do powo³ania
na notariusza. Zewzglêdu nawykonywanie przez notariat funkcji publicz-
nych pañstwa, ocena przydatno�ci zawodowej notariusza nale¿y do Mini-
stra Sprawiedliwo�ci, który sprawuje nadzór nad dzia³alno�ci¹ notariatu i
notariusza. Na etapie wydawania opinii ocena tej przydatno�ci jest tak¿e
dokonywana przez radê izby notarialnej.
Zasadzie przymusu notarialnego, która znajduje ustawowe odzwier-

ciedlenie w art. 1 § 1 pr. o not. Obowi¹zek dokonania czynno�ci w formie
aktu notarialnego ma charakter publicznoprawny, co oznacza, i¿ notariusz
niemaprawaodmówiæ dokonania czynno�ci, je¿eli nie zachodz¹ przeszko-
dy prawne do jej sporz¹dzenia (art. 81 pr. o not.).
Zasadzie jurysdykcjiprewencyjnej,która znajdujeustawoweodzwier-

ciedlenie w art. 80 § 2 i 3 pr. o not.
Szczególn¹ sytuacjê prawn¹ notariusza wyznaczaj¹ tak¿e jego obo-

wi¹zki jako p³atnika � unormowane w art. 7 pr. o not. i art. 12 ust. 1 pkt
1 ustawy z dnia 21 stycznia 1989 r. o op³acie skarbowej (Dz.U. Nr 4, poz.
23 z pó�n. zm.) oraz w art. 18 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku
od spadków i darowizn (Dz.U. Nr 45, poz. 207 z pó�n. zm.).
Wyk³adnia celowo�ciowa i systemowa prowadzi do wniosku, ¿e nota-

riusz wykonuj¹cy funkcje publiczne pañstwa jest z tego tytu³u osob¹ za-
ufania publicznego, poniewa¿ w aspekcie funkcjonalnym spe³nia zadania
urzêdowe pañstwa. Natomiast organizacyjne wyodrêbnienie notariatu ze
struktur organizacyjnych administracji pañstwowej stanowi jedynie prze-
jaw prywatyzacji wykonywania zadañ publicznych pañstwa i wy³¹cznie w
tym zakresie notariusz jest osob¹ dzia³aj¹c¹ niezale¿nie i na w³asny rachu-
nek. W ¿adnym przypadku nie mo¿na traktowaæ notariusza jako przedsta-
wiciela wolnego zawodu �w oderwaniu od zadañ publicznych, które spe³-
nia. Chocia¿by dlatego w aspekcie oceny kwalifikacji notariusza nale¿y
stawiaæ notariuszomwy¿sze wymagania, ani¿eli przedstawicielom innych
�wolnych zawodów�.
Z powy¿szych powodów, w ¿adnym przypadku nie mo¿na zgodziæ siê

ze stanowiskiem, i¿ Minister Sprawiedliwo�ci jako organ powo³uj¹cy nie
ma prawa oceny kwalifikacji, a w szczególno�ci stopnia przygotowania
kandydata do wykonywania zawodu notariusza. Decyzj¹ o powo³aniu
okre�lonej osoby na stanowisko notariusza Minister Sprawiedliwo�ci po-
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wierza jej przecie¿wykonywanie szczególnie odpowiedzialnych i trudnych
zadañ publicznych.
Cyt. powy¿ej teza z uzasadnienia wyroku z dnia 17 stycznia 1996 r. w

praktyce doprowadzi³aby do tego, i¿ ka¿dy kandydat, który spe³nia³by
�warunki formalne� (�warunki konieczne�) unormowane w art. 12 w
zwi¹zku z art. 11 pr. o not., powinien zostaæ powo³any na stanowisko
notariusza. W istocie wiêc powo³anie na stanowisko notariusza stanowi-
³oby �decyzjê zwi¹zan¹�.
Takie stanowisko przeczy bezspornemu (tak¿e w dotychczasowym

orzecznictwie NSA) pogl¹dowi, i¿ decyzja o powo³aniu notariusza
oparta jest na uznaniu administracyjnym. O takim w³a�nie charakte-
rze tej decyzji �wiadczy u¿ycie przez ustawodawcê w art. 11 prawa o
notariacie zwrotu �...notariuszem mo¿e byæ ten, kto...�. Jak trafnie
stwierdzaMa³gorzataMincer, przepisy w rozmaity sposób formu³uj¹
upowa¿nienie do uznania administracyjnego, jednak najczê�ciej spo-
tyka siê tu sformu³owanie typu �mo¿e�23 . Eugeniusz Ochendowski
trafnie zauwa¿a, ¿e techniczne upowa¿nienie do uznania przybiera
formê wyra�nego wskazania na uznanie, które najczê�ciej nastêpuje
przez u¿ycie wyra¿enia �mo¿e�24. Skoro Minister Sprawiedliwo�ci
móg³by oceniaæ wy³¹cznie �wymogi formalne� okre�lone w art. 11 pkt
1-7 oraz w art. 12 pkt 1-2 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. � Prawo o
notariacie, to decyzja taka pozbawiona by³aby elementu uznania ad-
ministracyjnego.Ocenybowiemspe³nienia �wymogów formalnych�w
¿adnym przypadku nie mo¿na zakwalifikowaæ jako uznania admini-
stracyjnego. Niezbêdnym kryterium powo³ania na stanowisko nota-
riusza jest wyja�nienie i ocena w ramach art. 7, 77 § 1 oraz 80 k.p.a.
kwalifikacjimerytorycznych, poziomuwiedzy i do�wiadczenia kandy-
data, niezbêdnych do wykonywania zawodu notariusza25.
Wkoñcowej czê�ci uzasadnienia (s. 4-5)wyrokuzdnia 4grudnia 1995 r.

Naczelny S¹d Administracyjny stwierdza:

23 Por. M.M i n c e r, Uznanie administracyjne, Toruñ 1983, s. 81.
24 Por. E. O c h e n d o w s k i, Prawo administracyjne. Czê�æ ogólna, Toruñ 1995, s.

132.
25 Por.Komentarz do k.p.a., praca zbiorowa pod red. JanuszaBorkowskiego,Warszawa

1985, teza 2 do art. 75, s. 155.
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�Dodatkowe � zale¿newprost od oceny organu powo³uj¹cego �wyma-
gania kwalifikacyjne obecnie przewiduje za�m.in. ustawa z 11maja 1995 r.
o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368), która w
art. 12 ust. 1 pkt 6 uzale¿niamo¿liwo�æ powo³ania na stanowisko sêdziego
Naczelnego S¹du Administracyjnego od wykazania siê »wysokim pozio-
memwiedzyw dziedzinie administracji publicznej oraz prawa administra-
cyjnego i innych dziedzin prawa zwi¹zanych z dzia³aniem organów admi-
nistracji publicznej«�.
Trudno zgodziæ siê z tez¹, ¿e skoro prawo o notariacie podobnych

uregulowañ nie zawiera, uznaæ nale¿y, i¿ Minister Sprawiedliwo�ci nie
mia³ podstaw do oceniania kwalifikacji kandydata na stanowisko notariu-
sza i uznania, ¿e chocia¿ spe³nia warunki przewidziane w art. 11 pkt 1-3
i art. 12 pkt 2 ustawy, to nie posiada dostatecznych kwalifikacji do powo-
³ania go na stanowisko notariusza. Z tak¹ wyk³adni¹ prawnoporównawcz¹
w ¿adnym przypadku zgodziæ siê nie mo¿na.
Rozumuj¹c bowiem tym tokiem, mo¿na by³oby doj�æ do wniosku, i¿

je¿eli w art. 12 ust. 1 pkt 6 ustawy o NSA nie by³oby stosownego zapisu,
to od kandydata na sêdziego NSA nie mo¿na by³oby wymagaæ wysokiego
poziomu wiedzy w dziedzinie administracji publicznej oraz prawa admi-
nistracyjnego.
Podobna ewolucja orzecznictwa NSA widoczna jest w wyroku z dnia

17 stycznia 1994 r. w sprawie II SA1764/94. Skargê w tej sprawie wnios³a
kandydatka, której Minister Sprawiedliwo�ci odmówi³ powo³ania na sta-
nowisko notariusza. Wymowne, i¿ na trzeciej stronie skargi do NSA skar-
¿¹ca stwierdza:
�Odmowapowo³aniamnie na notariusza,mimo spe³nienia przezemnie

wymaganych przez Prawo o notariacie warunków jest ra¿¹cym narusze-
niemprawa i podwa¿eniem zdanego przezemnie egzaminu radcowskiego.
Kwestionowaniem wykonywanego przeze mnie przez wiele lat zawodu
radcy prawnego�.
W istocie zatem skar¿¹ca neguje uznaniowy charakter decyzji o powo-

³aniu na stanowisko notariusza. Uzasadnienie wyroku z dnia 17 stycznia
1996 r. zdaje siê potwierdzaæ cytowan¹ na s. 3-ciej skargi do NSA tezê o
�zwi¹zanym� charakterze decyzji o powo³aniu na notariusza. Co prawda,
w uzasadnieniu wyroku (s. 2) z dnia 17 stycznia 1996 r. stwierdzono, i¿
sk³ad orzekaj¹cy w niniejszej sprawie podziela pogl¹d, i¿ decyzja o powo-
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³aniu na stanowisko notariusza podejmowana jest przezMinistra Sprawie-
dliwo�ci w ramach uznania administracyjnego. Nastêpnie w uzasadnieniu
wyroku z dnia 17 stycznia 1996 r. powo³uje siê na wyrok NSA z dnia 25
kwietnia 1995 r. w sprawie II SA31/95.W tymmiejscu nale¿y podkre�liæ
�wewnêtrzn¹ sprzeczno�æ� uzasadnieniawyroku z dnia 17 stycznia 1996 r.
Pomimo �deklarowania� uznaniowego charakteru decyzji o powo³aniu na
notariusza oraz nawi¹zywanie do wyroku NSAz dnia 25 kwietnia 1995 r.
w sprawie II SA31/95 sentencja oraz pozosta³a czê�æ uzasadnieniawyroku
z dnia 17 stycznia 1996 r. zawiera w istocie zaprzeczenie tego. Wystarczy
w tym miejscu porównaæ sentencjê oraz uzasadnienie (w szczególno�ci
stronê pi¹t¹) wyroku z dnia 25 kwietnia 1995 r. w sprawie II SA 31/95 z
sentencj¹ oraz uzasadnieniemwyroku z dnia 17 stycznia 1996 r. w sprawie
II SA1764/94.Wyrok z dnia 17 stycznia 1996 r. stanowi³ kolejny przyk³ad
chwiejnej linii orzecznictwa NSA co do charakteru prawnego decyzji o
powo³aniu na stanowisko notariusza.
Na uwagê zas³uguj¹ tak¿e dwa nastêpuj¹ce wyroki NSA:
� z dnia 17 listopada 1995 r. w sprawie II SA 1254/94 (sygn. akt

Ministerstwa Sprawiedliwo�ci KD.I.1260/211/93),
� z dnia 27 listopada 1995 r. w sprawie II SA 1291/94 (sygn. akt

Ministerstwa Sprawiedliwo�ci KD.I.1260/319/92).
W tych dwóch sprawach widoczna jest tak¿e �wewnêtrzna sprzecz-

no�æ� pomiêdzy deklarowanym przez NSA uznaniowym charakterem de-
cyzji o powo³aniu notariusza a pozosta³¹ czê�ci¹ uzasadnieñ wyroków w
tych sprawach. Mo¿na wiêc postawiæ tezê, i¿ w orzecznictwie NSA zary-
sowa³a siê zasadnicza rozbie¿no�æ stanowisk co do charakteru prawnego
decyzji o powo³aniu na stanowisko notariusza. W szczególno�ci dotyczy
to problemu, czy jest to decyzja oparta na �uznaniu administracyjnym�, czy
te¿ �decyzja zwi¹zana�. Chocia¿, co prawda, w ¿adnym z uzasadnieñ nie
ma okre�lenia �decyzja zwi¹zana�, to wniosek taki mo¿na z tych uzasad-
nieñ wyprowadziæ. Ró¿ni¹ siê one bowiem w sposób zasadniczy od tez
zawartych w uzasadnieniu wyroku z dnia 25 kwietnia 1995 r. w sprawie
II SA31/95. Taka rozbie¿no�æ w orzecznictwie s¹dowo-administracyjnym
jest nie do przyjêcia. Z tych powodów samorz¹d notarialny podejmowa³
wiele starañ (niestety, bezskutecznych) o ujednolicenie tego orzecznictwa.
Nawet je¿eliby teoretycznie za³o¿yæ, i¿ decyzja o powo³aniu na stano-

wisko notariusza nie stanowi decyzji opartej na uznaniu administracyjnym
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i wyk³adnia prawamaterialnego, tj. ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. � Prawo
o notariacie, nie dopuszcza³aby sprawdzania kwalifikacji i umiejêtno�ci
praktycznych kandydata na notariusza, to uprawnienia tewynikaj¹ równie¿
z przepisów kodeksu postêpowania administracyjnego. Zgodnie bowiem z
art. 77 § 1 k.p.a., organ powo³uj¹cy jest zobowi¹zany w sposób wyczer-
puj¹cy zebraæ i rozpatrzyæ ca³y materia³ dowodowy. Uwzglêdniaj¹c zatem
szczególne funkcje publiczne, które spe³nia notariat na podstawie art. 75
k.p.a.,mo¿na by³oby przeprowadziæ stosownydowódwcelu ustalenia, czy
kandydat na notariusza posiada kwalifikacje oraz praktyczne przygotowa-
nie dope³nienia tych funkcji. Jedynymograniczeniem, które przewiduje art.
75 k.p.a., jest to, aby dopuszczony dowód nie by³ sprzeczny z prawem.
Przepis art. 75 k.p.a. nie okre�la w sposób wyczerpuj¹cy listy dowodów,
a jako jedyn¹granicê dowodzeniawprowadzakryteriumzgodno�ci dowodu
z prawem (brak sprzeczno�ci z prawem obowi¹zuj¹cym). Zdanie drugie
art. 75 k.p.a. zawiera jedynie przyk³adow¹ listê typowych dowodów.
Na podkre�lenie zas³uguje to, i¿ art. 13 pr. o not. stanowi, ¿e wniosek

o powo³anie na stanowisko notariusza powinien zawieraæ �dane o kwali-
fikacjach� osoby zainteresowanej, a nie u¿ywa np. zwrotu �powinien za-
wieraæ udokumentowanie spe³nienia wymogów, o którychmowaw art. 11
w zwi¹zku z art. 12 prawa o notariacie�.
Uwzglêdniaj¹c zakres opinii rady izby notarialnej, nale¿y stwierdziæ,

i¿ opiniuje ona ca³y wniosek, a wiêc przede wszystkim kwalifikacje kan-
dydata.Na jakiej podstawie radamia³abyzatemwydaæopiniê, je¿elimog³aby
j¹ ograniczyæ wy³¹cznie do dokumentów, które potwierdza³yby spe³nienie
�wymogów formalnych�, okre�lonychw art. 11 oraz 12 pr. o not.W takich
sytuacjach wydanie opinii by³oby wrêcz niemo¿liwe, poniewa¿ rada izby
notarialnej nie mia³aby podstaw do jej wydania. Na pó�niejszym etapie
postêpowania podstaw do oceny kwalifikacji kandydata nie mia³by tak¿e
organ powo³uj¹cy, tj. Minister Sprawiedliwo�ci. Wymowne, i¿ w orzecz-
nictwie administracyjnym Minister Sprawiedliwo�ci nie kwestionowa³
uprawnieñ rady izbynotarialnej domerytorycznej ocenykandydata.Orzecz-
nictwo administracyjne naczelnego organu administracji pañstwowej, tj.
Ministra Sprawiedliwo�ci, dotycz¹ce powo³ania na stanowisko notariusza,
zaczyna ju¿ w tym zakresie ostatnio wykazywaæ ewolucjê. Poprzednio
orzecznictwo to by³o jednolite. Dla przyk³adu, w uzasadnieniu obydwu
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decyzji z dnia 10 sierpnia 1995 r.26 Minister Sprawiedliwo�ci stwierdzi³,
¿e rada izby notarialnej przy opiniowaniumaprawodoosobistego kontaktu
z kandydatem dla uzyskania wiedzy odno�nie do spe³nienia przes³anek
okre�lonych w art. 11 i 12 ustawy � Prawo o notariacie, a tak¿e poziomu
zawodowego kandydataw tych dziedzinach prawa, które najczê�ciej po-
jawiaj¹ siê w praktyce notarialnej (podkre�lenie moje � W.Sz.).
Niew¹tpliwie nale¿y uznaæ powy¿szy pogl¹dMinistra Sprawiedliwo�ci

za w pe³ni trafny. W tym zakresie widoczna jest tak¿e zmiana linii orzecz-
nictwaNaczelnegoS¹duAdministracyjnego.Wrozpatrywanychpocz¹tko-
wo sprawach NSA, znaj¹c z akt spraw fakty przeprowadzania z kandyda-
tami rozmówna tematymerytoryczne � nie ocenia³ tego krytycznie.Nale¿y
jednakwskazaæ na brak konsekwencji w stanowiskuNSAw sprawie II SA
1291/94. Na stronie 3-ciej uzasadnienia wyroku tej sprawy z dnia 27 li-
stopada 1995 r. NSA stwierdzi³: �Dokonanie prawid³owej oceny przydat-
no�ci na stanowisko notariuszawymaga³oby spe³nienia dwóchwarunków:
ustalenia i ujawnienia kryteriówocen, czyliwskazania, na czympolega lub
wczymsiêwyra¿a ten bardzowysoki poziomzawodowy, którego oczekuje
Minister od kandydatów, którzy nie ukoñczyli aplikacji notarialnej i nie
maj¹ za sob¹ sta¿u asesora notarialnego. Po drugie za�, wszechstronnego
rozwa¿enia przymiotów zawodowych kandydata i ich porównania z wy-
maganiami w zakresie wiedzy i do�wiadczenia prawniczego po¿¹danymi
na stanowisku notariusza�. Jest oczywistym, i¿ dokonanie takiej oceny nie
jest mo¿liwe wy³¹cznie na podstawie dokumentów, które znajduj¹ siê w
aktach sprawy. Dotyczy to w szczególno�ci porównania przymiotów za-
wodowych oraz wymagañ w zakresie wiedzy i do�wiadczenia zawodowe-
go, koniecznychdlawykonywania zawodunotariusza, z poziomemprezen-
towanym przez kandydata. Bêd¹ to z regu³y dowody, które wyka¿¹, i¿
kandydat spe³nia jedynie �wymogi formalne� do powo³ania na stanowisko
notariusza. Nastêpnie, na stronie 4-tej uzasadnienia wyroku w sprawie II
SA 1291/94 NSA stwierdza, ¿e rada izby notarialnej mo¿e czerpaæ wiedzê
o kandydacie z osobistych z nim kontaktów (spotkanie, rozmowa).

26 Decyzja z dnia 10 sierpnia 1995 r. (sygn. akt KD.I.121/44/95 oraz KD.I.121/4395 �
w aktach sprawy II SA652/96 oraz 654/96Naczelnego S¹duAdministracyjnegowWarsza-
wie).
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Wnastêpnymzdaniu uzasadnieniaNSAzastrzeg³ jednak, ¿e niemo¿na
formu³owaæna tejpodstawieobowi¹zkupoddania siê ró¿nego rodzaju spraw-
dzianom czy rozmowom kwalifikacyjnym, poniewa¿ nie pozwalaj¹ na to
obowi¹zuj¹ce przepisy prawne. Teza ta wzbudza powa¿ne w¹tpliwo�ci z
dwóch powodów, a mianowicie:
1) Podstawa prawna do przeprowadzenia rozmowy merytorycznej z

kandydatemniemusiwynikaæ z prawamaterialnego, ale np. z art. 75 k.p.a.
oraz z innych przepisów k.p.a.
2) Na jakiej podstawie rada izby notarialnej ma dokonaæ oceny kwa-

lifikacji kandydata, skoro niemo¿na z nim nawet przeprowadziæ rozmowy
na tematy merytoryczne z zakresu praktyki notarialnej.
Reasumuj¹c tê czê�æ rozwa¿añ, nale¿y podkre�liæ, ¿e orzecznictwo nie

jest jednolite. Nie zosta³ jednoznacznie okre�lonyw orzecznictwie charak-
ter prawny decyzji o powo³aniu na stanowisko notariusza. �Formalnie�
deklarowany jest uznaniowy charakter decyzji, leczw praktyce traktuje siê
tê decyzjê jako zwi¹zan¹.
Rozbie¿no�ci w orzecznictwie szczególnie widoczne s¹ w sprawie, w

której przy identycznym stanie faktycznym oraz prawnym zapad³y krañ-
cowoodmiennewyrokiNaczelnegoS¹duAdministracyjnego oraz decyzje
administracyjne Ministra Sprawiedliwo�ci, a mianowicie w sprawie II SA
950/95 i 509/99. W tym miejscu nale¿y podkre�liæ, i¿ w tej sprawie oraz
w wielu innych Izba Notarialna w Gdañsku wielokrotnie poddawa³a pod
rozwagê sk³adów orzekaj¹cych celowo�æ zwrócenia siê z wnioskiem o
rozpoznanie sprawy przez siedmiu sêdziów, ze wzglêdu na rozbie¿no�ci w
orzecznictwie. W swoich wyst¹pieniach wskazywa³a na zasadnicze ró¿nice
w orzecznictwie w tych sprawach, z podaniem sygnatur konkretnych wy-
roków. Uzasadnia³a to tym, ¿e nie wszystkie wyroki w tego typu sprawach
zapad³y jednomy�lnie27.
Wymowne, ¿e w tym czasie (29 maja 1996 r.) w sprawie II SA 950/

95 zapad³ zupe³nie inny wyrok ni¿ w dniu 7 maja 1996 r. w sprawie II SA
185/95. W sprawie II SA 185/95 Izba Notarialna w Rzeszowie zwróci³a
siê z podaniem o wniesienie rewizji nadzwyczajnej do Rzecznika Praw
Obywatelskich. Nie mog³a bowiemw tej sprawie zwróciæ siê z podaniem o

27 Por. wyrok NSA z dnia 7 maja 1996 r. w sprawie II SA 185/95.
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wniesienie rewizji nadzwyczajnej do Ministra Sprawiedliwo�ci, który by³
organem, na którego decyzjê wniesiono skargê w sprawie II SA 185/95.
RzecznikPrawObywatelskichnie rozpozna³ jednakmerytoryczniepoda-

nia owniesienie rewizji nadzwyczajnej.Wpi�mie zdnia 18wrze�nia 1996 r.
(sygn. RPO 222410/96/I/JS) stwierdzi³, ¿e nie mo¿e zaj¹æ stanowiska w
tej sprawie, poniewa¿ dzia³a³by na niekorzy�æ obywatela.Wpraktycewiêc
Rzecznik PrawObywatelskich w ogóle nie bada³, czy istniej¹ merytorycz-
ne podstawy do wniesienia rewizji nadzwyczajnej. W �wietle przepisów z
dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku PrawObywatelskich pogl¹d taki wydaje
mi siê co najmniej kontrowersyjny. W interesie obywateli le¿y bowiem
tak¿e ich bezpieczeñstwoprawne, które najpe³niej zagwarantuj¹ notariusze
o wysokich kwalifikacjach. Faktycznie wiêc Rzecznik Praw Obywatel-
skich nie rozpozna³ merytorycznie podania o wniesienie rewizji nadzwy-
czajnej.
Przedstawionepowy¿ej argumenty dotycz¹ce brakuuprawnionegopod-

miotu, do którego izba notarialnamog³aby zwróciæ siê z podaniem ownie-
sienie rewizji nadzwyczajnej, przemawia³y wobec rozbie¿no�ci w orzecz-
nictwie za rozpoznaniem sprawy przez siedmiu sêdziów, w trybie art. 49
ustawy oNaczelnymS¹dzie Administracyjnym, zewzglêdu na rozbie¿no-
�ci w orzecznictwie NSAw sprawach dotycz¹cych powo³ania na stanowi-
sko notariusza. Niestety, sk³ad orzekaj¹cy równie¿ w sprawie II SA 509/
99 nie uwzglêdni³ wniosku o rozpoznanie sprawy przez sk³ad siedmiu
sêdziów ze wzglêdu na w¹tpliwo�ci co do charakteru prawnego decyzji o
powo³aniu na stanowisko notariusza.
Samorz¹d notarialny czyni³ wszystko, co mo¿liwe, aby orzecznictwo

NSA w sprawach dotycz¹cych powo³ania na stanowisko notariusza by³o
konsekwentnie jednolite. M.in. g³ównym celem Izby Notarialnej w Gdañ-
sku w sprawie II SA 509/99 by³o poddanie pod rozwagê sk³adowi orze-
kaj¹cemu, czy nie by³oby celowe zwrócenie siê w trybie art. 49 ust. 1
ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o NSA do Prezesa Naczelnego S¹du Ad-
ministracyjnego o rozpoznanie sprawy przez sk³ad 7 sêdziów, z uwagi na
wystêpuj¹ce w sprawie istotne w¹tpliwo�ci prawne. Samorz¹d notarialny
identyczne wnioski sk³ada³ w wielu innych sprawach.
Rozbie¿no�æ orzecznictwa wystêpuj¹ca w sprawie II SA 509/99 jest

dobitnym dowodem istnienia takichw¹tpliwo�ci prawnych. Swójwniosek
Izba Notarialna w Gdañsku uzasadnia³a, powo³uj¹c siê na doktrynê oraz
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orzecznictwo. Odwo³a³a siê do pogl¹dów J. �wi¹tkiewicza, który stwier-
dzi³, ¿e ratio legis wprowadzenia rozpoznania spraw przez sk³ad 7 Sê-
dziów (art. 49 ust. 1) lub wyja�nienia w¹tpliwo�ci prawnych (art. 49, ust.
2) odpowiednio przez powiêkszone sk³ady, to �rodek zmierzaj¹cy do ujed-
nolicenia orzecznictwa s¹dowego, przy zastosowaniu rozwi¹zañ instytu-
cjonalnych, funkcjonuj¹cych wewn¹trz samegoNSA. Nale¿y w tymmiej-
scu przypomnieæ, ¿e przepis art. 49 nie eliminuje równoleg³ych rozwi¹zañ
wynikaj¹cych z ustawy o S¹dzie Najwy¿szym (art. 13 pkt 3, art. 16 ust.
2). Jak d³ugo obowi¹zuj¹ te przepisy,wwyniku powi¹zañ trwaj¹cych nadal
pomiêdzy S¹dem Najwy¿szym a Naczelnym S¹dem Administracyjnym,
S¹dNajwy¿szy zachowuje swoje kompetencje nie tylko poprzez rozpozna-
wanie rewizji nadzwyczajnych od wyrokówNSA. J. �wi¹tkiewicz stwier-
dza nastêpnie, i¿: �Przepis art. 16 ust. 2 ustawy o S¹dzie Najwy¿szym
upowa¿nia Prezesa Naczelnego S¹duAdministracyjnego i inne organy do
wyst¹pienie z wnioskiem do S¹du Najwy¿szego o podjêcie uchwa³y ma-
j¹cej na celu wyja�nienie przepisów prawnych »budz¹cych w¹tpliwo�ci w
praktyce lub których stosowanie wywo³a³o rozbie¿no�ci w orzecznictwie
w sprawach z zakresu prawa administracyjnego« (art. 19 pkt 3)�28.
Odpad³a natomiast mo¿liwo�æ przedstawiania przez sk³ady orzekaj¹ce

NSA S¹dowi Najwy¿szemu do rozstrzygniêcia zagadnieñ prawnych bu-
dz¹cych powa¿ne w¹tpliwo�ci na tle konkretnej sprawy (art. 391 k.p.c. w
zwi¹zku z uchylonym art. 211 k.p.a.). Art. 13 pkt 4 ustawy o S¹dzie Naj-
wy¿szym przewiduje podejmowanie przez ten s¹d uchwa³ zawieraj¹cych
rozstrzygniêcia �zagadnieñ prawnych budz¹cych powa¿ne w¹tpliwo�ci w
konkretnej sprawie�. W my�l art. 17 ust. 1 tej ustawy, do przedstawienia
S¹dowi Najwy¿szemu na podstawie art. 13 pkt 4 zagadnieñ prawnych
�uprawnione s¹ okre�lone w przepisach szczególnych s¹dy oraz sk³ady
orzekaj¹ce S¹du Najwy¿szego�. Takim przepisem szczególnym by³ obo-
wi¹zuj¹cy poprzednio art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o
Naczelnym S¹dzieAdministracyjnym i zmianie k.p.a., stanowi¹cy, ¿e S¹d
Najwy¿szy w ramach nadzoru nad dzia³alno�ci¹ Naczelnego S¹du Admi-
nistracyjnegopodejmujeuchwa³yzawieraj¹ceodpowiedzinapytaniaprawne.

28 Por. J. � w i ¹ t k i e w i c z, Naczelny S¹d Administracyjny. Komentarz do ustawy.
Stan prawny na dzieñ 1 stycznia 1999 r., Wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza, s. 163.
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Pozwala³o to uznaæ, ¿e art. 391 k.p.c. stosuje siê odpowiednio do NSA �
w my�l art. 211 k.p.a.29
W literaturze prawniczej podawane s¹ konkretne przypadki odrêbnych

orzeczeñ NSA przy identycznym stanie faktycznym oraz prawnym30. Jak
trafnie stwierdza J.P. Tarno: � nale¿y odró¿niæ wp³yw orzeczeñ NSA na
za³atwienie sprawy indywidualnej, której rozstrzygniêcie by³o przedmio-
tem s¹dowej kontroli i w sprawie zapad³ wyrok (a wiêc dosz³o w postê-
powaniu s¹dowym do oceny zasadno�ci skargi), od wp³ywu tego orzecz-
nictwa, zw³aszcza publikowanego, na za³atwianie innych spraw, które s¹
takie same lub podobne do tych, jakie by³y przedmiotem orzekania przez
s¹d�.
Osobn¹ rolê nale¿y przypisaæ orzeczeniompodejmowanymprzez sk³ad

7 sêdziów NSA, uchwa³om rozstrzygaj¹cym istotne w¹tpliwo�ci prawne
zg³oszone przez sk³ad orzekaj¹cy s¹du i uchwa³omzawieraj¹cymodpowie-
dzi na pytania prawne, zadawane przez samorz¹dowekolegia odwo³awcze,
od których to odpowiedzi zale¿y rozstrzygniêcie konkretnej sprawy. Co
prawda, zawarta w nich ocena prawna wi¹¿e s¹d i organ administracji w
sprawie, która by³a przedmiotem zaskar¿enia, niemniej jednak mo¿na
za³o¿yæ, ¿e ta ocena prawna stanowi oficjaln¹ liniê orzecznictwa NSA31.
R. Hauser oraz A. Kabat stwierdzaj¹, i¿ �ustawa z 11 maja 1995 r. o

Naczelnym S¹dzie Administracyjnymwyposa¿y³a ten s¹d w kompetencje
do podejmowania uchwa³wyja�niaj¹cychw¹tpliwo�ci prawne pojawiaj¹ce
siêwpostêpowaniu s¹dowo-administracyjnym.Wyja�nieniewspomnianych
w¹tpliwo�ci prawnych oraz podejmowanie uchwa³ zawieraj¹cych odpo-
wiedzi na pytania prawne, zg³aszane przez samorz¹dowe kolegia odwo-
³awcze, stanowi¹ unormowania zmierzaj¹ce do ujednolicenia orzecznictwa
s¹dowego w sprawach administracyjnych.
Warto tu przypomnieæ zasadnicze powody przyznania Naczelnemu

S¹dowiAdministracyjnemukompetencji dowyja�nianiaw¹tpliwo�ci praw-
nych przez powiêkszone sk³ady tego s¹du. W toku dyskusji w podkomisji
SejmuRP, jak iwdyskusji nad sprawozdaniem tej podkomisji podkre�lano,

29 Por. J. � w i ¹ t k i e w i c z, Naczelny S¹d Administracyjny..., s. 163. Por. równie¿
R. H a u s e r, A. K a b a t, Uchwa³y Naczelnego S¹du Administracyjnego...,

30 Por. J.P. Ta r n o, Naczelny S¹d Administracyjny..., £ód� 1996.
31 Por. J.P. Ta r n o, Naczelny S¹d Administracyjny..., s. 109-110.
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¿e wyja�nianie w¹tpliwo�ci prawnych przez powiêkszone sk³ady NSAma
przyczyniaæ siê do ujednolicenia orzecznictwa s¹dowo-administracyjnego.
Choæ ustawodawca przyj¹³, co prawda, ¿e uchwa³a NSA wi¹¿e tylko w
danej sprawie, to nie ulega w¹tpliwo�ci, ¿e pogl¹d wyra¿ony w uchwale
bêdzie mia³, z praktycznego punktu widzenia, szersze znaczenie.
Zak³ada siê bowiem, ¿e pogl¹d prawnywypracowany z udzia³emwiêk-

szej liczby sêdziów oraz w szczególnym trybie przygotowywania odpo-
wiedniej uchwa³y bêdzie uwzglêdniany przez inne sk³ady orzekaj¹ceNSA,
a co najwa¿niejsze, przez organ administracji wydaj¹cy decyzje indywidu-
alne, a wiêc równie¿ przezMinistra Sprawiedliwo�ci w sprawach dotycz¹-
cych powo³ania notariusza. Z oczywistych wzglêdów pogl¹d wyra¿ony w
takiej uchwale bêdzie te¿ oddzia³ywa³ na orzecznictwo organów admini-
stracji publicznej.
Wprowadzeniewymienionychprocedurby³ouzasadnioneprzedewszyst-

kim specyfik¹ prawa administracyjnego, awiêc dziedziny, która objêta jest
dzia³alno�ci¹ orzecznicz¹ NSA. Prawo administracyjne, jak wiadomo, to
rozleg³a dziedzina prawa i jej zdefiniowanie nale¿y do najbardziej spor-
nych zagadnieñ�32.
Cytowaniwy¿ej autorzywyra¿aj¹ trafn¹ tezê, ¿e: �Przedstawionewy¿ej

w³a�ciwo�ci i cechy prawa administracyjnego sprawiaj¹, ¿e w trakcie jego
stosowania wystêpuj¹ do�æ czêsto trudno�ci zarówno przy ustaleniu stanu
prawnego obowi¹zuj¹cego w danej dziedzinie, jak i przy wyk³adni jego
norm. Podobne komplikacjewystêpuj¹ tak¿e przy stosowaniu prawa admi-
nistracyjnego przez NSA i utrudniaj¹ mu utrzymanie niezbêdnej jednoli-
to�ci jego orzecznictwa�33.
Nale¿y podkre�liæ tak¿e rozbie¿no�ci w orzecznictwie NSA oraz w

mniejszym zakresie S¹du Najwy¿szego w sprawach dotycz¹cych powo³a-
nia na stanowisko notariusza, do którego w wyniku rewizji nadzwyczaj-
nych trafiaj¹ takie sprawy. Szczególne znaczenie dla powo³ania na stano-
wisko notariusza mia³a uchwa³a sk³adu 7 sêdziów S¹du Najwy¿szego z
dnia 6 lutego 1996 r. w sprawie III AZP 26/95. Sprawa ta zosta³a prze-
kazana wraz z pytaniem prawnym jeszcze przed wej�ciemw ¿ycie ustawy

32 Por. R. H a u s e r, A. K a b a t, Uchwa³y Naczelnego S¹du Administracyjnego..., s. 3.
33 Por. R. H a u s e r, A. K a b a t, Uchwa³y Naczelnego S¹du Administracyjnego..., s. 4.
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z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym S¹dzieAdministracyjnym. Z uchwa³y
S¹duNajwy¿szego z dnia 6 lutego 1996 r. (sygn. akt IIIAZP26/95)wynika
tak¿e teza ogólna co do sposobu wyk³adni ustawy � Prawo o notariacie.
Na stronie 7-ej uzasadnienia tej uchwa³y stwierdzono:
�Nale¿y podzieliæ stanowisko, ¿e omawiany interes prawny powinien

byæ rozwa¿any w ca³okszta³cie regulacji prawnej dotycz¹cej sfery praw i
obowi¹zków danego podmiotu, a nie tylko ograniczony do jednego prze-
pisu, stanowi¹cego materialnoprawn¹ podstawê rozstrzygniêcia�.
Nastêpnie S¹d Najwy¿szy stwierdzi³:
�W rozwa¿anym zagadnieniu przyjêcie takiego pogl¹du prowadzi do

konieczno�ci rozwa¿enia ca³okszta³tu praw i obowi¹zków organów samo-
rz¹du notarialnego w p³aszczy�nie prawamaterialnego, w aspekcie powo-
³ania notariusza i wyznaczenia siedziby jego kancelarii�.
Bezspornie wiêc S¹d Najwy¿szy nie dopuszcza wy³¹cznie wyk³adni

semantycznej ustawy � Prawo o notariacie, w przeciwieñstwie do Naczel-
nego S¹du Administracyjnego, który w uzasadnieniu cyt. wyroku z dnia 4
grudnia 1995 r. (w sprawie II SA 1378/94) ogranicza siê wy³¹cznie do
bardzo �powierzchownej�wyk³adni gramatycznej. Poza dyskusj¹ jest fakt,
i¿ prawid³owa jest wszechstronnawyk³adnia dokonana przez S¹dNajwy¿-
szy.Nale¿y tak¿e dodaæ, i¿ S¹dNajwy¿szy formu³uje tezê, i¿ samorz¹dowi
zawodowemu notariuszy powierzono niezwykle istotne uprawnienia i obo-
wi¹zki zwi¹zane z funkcjonowaniem notariatu34.

Ustawa z 14 lutego 1991 r. � Prawo o notariacie35 wesz³a w ¿ycie w
miesi¹c po jej og³oszeniu. Unormowane to by³o w art. 1 odrêbnej ustawy
z dnia 14 lutego 1991 r. � Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê � Prawo o
notariacie oraz o zmianie Kodeksu postêpowania cywilnego i ustawy o
ksiêgachwieczystych36. Rozwi¹zania legislacyjne zawartewobydwuusta-
wach z dnia 14 lutego 1991 r. przewidywa³y dwuletni okres przej�ciowy,
wktórymmog³ywdalszymci¹gu funkcjonowaæ zarównopañstwowebiura
notarialne, jak i indywidualne kancelarie notarialne. Notariuszom dzia³a-
j¹cym w pañstwowych biurach notarialnych oraz w dotychczasowych in-

34 Por. uzasadnienie uchwa³y 7 sêdziów S¹du Najwy¿szego w sprawie III AZP 26/95,
s. 13.

35 Dz.U. Nr 22, poz. 91.
36 Dz.U. Nr 22, poz. 92.
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dywidualnych kancelariach notarialnych (dzia³aj¹cych na podstawie usta-
wy z dnia 24 maja 1989 r.) pozostawiono do wyboru z³o¿enie w terminie
3miesiêcywniosku owyznaczenie im siedzib kancelarii notarialnych albo
opowo³aniana stanowisko sêdziego s¹du rejonowego.Na szczególn¹uwagê
zas³uguje unormowanie zawartew art. 7 § 2 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r.
� Przepisy wprowadzaj¹ce..., który stanowi³: �Minister Sprawiedliwo�ci,
rozpatruj¹cwnioski owyznaczenie siedzib kancelarii notarialnych notariu-
szom zatrudnionym w pañstwowych biurach notarialnych, uwzglêdni po-
trzeby funkcjonowania pañstwowych biur notarialnych do czasu ich znie-
sienia oraz potrzeby s¹dów rejonowych, a tak¿e uzasadniony interes
notariusza, którywyst¹pi³ owyznaczenie siedziby kancelarii�. Cyt. przepis
wskazywa³ wiêc, w jaki sposób Minister Sprawiedliwo�ci przy podejmo-
waniu decyzji powinien dokonaæwywa¿enia pomiêdzy interesem spo³ecz-
nym oraz interesem indywidualnym notariusza.
Na uwagê zas³uguje tak¿e art. 7 § 3 tej ustawy, który stanowi³: �Je¿eli

wniosek o wyznaczenie siedziby kancelarii notarialnej w tej samej miej-
scowo�ci z³o¿y³o kilku notariuszy,Minister Sprawiedliwo�cimo¿ewyzna-
czyæ notariuszowi siedzibê kancelarii notarialnej w innej pobliskiej miej-
scowo�ci w tym samym województwie albo zg³osiæ, za zgod¹ notariusza,
jego kandydaturê na stanowisko sêdziego s¹du rejonowego�. Tre�æ tego
przepisu powinna byæ wykorzystywana dla w³a�ciwej wyk³adni prawno-
porównawczej. Powo³ywa³em siê na tak¹ wyk³adniê w ostrych wyst¹pie-
niach � jakope³nomocnik IzbyNotarialnejwGdañsku�wdniu 23kwietnia
2001 r. w sprawach II SA 1199/00 oraz II SA 1200/00.
Obydwa cyt. przepisy obowi¹zywa³y jedynie przez okres dwóch lat od

wej�cia w ¿ycie obydwu ustaw z dnia 14 lutego 1991 r. Zawiera³y one
bardzo pragmatycznewskazówki, którymi powinien kierowaæ siêMinister
Sprawiedliwo�ci przywyznaczeniu siedziby kancelarii notarialnej oraz po-
wo³aniu okre�lonej osoby na stanowisko notariusza.
Niestety, takich wskazówek nie zawiera obowi¹zuj¹cy rozdzia³ 2 usta-

wy z dnia 14 lutego 1991 r. � Prawo o notariacie zatytu³owany �Powo³y-
wanie i odwo³ywanie notariuszy� (art. 10-16). W przypadku, je¿eli kan-
dydaturadotychczasowegonotariuszaniezosta³a zg³oszonaKrajowejRadzie
S¹downictwa lub ta nie wyst¹pi³a z wnioskiem do Prezydenta o powo³anie
na stanowisko sêdziego, to Minister Sprawiedliwo�ci wyznacza³ na wnio-
sek tego notariusza siedzibê kancelarii notarialnej w trybie art. 7 ustawy
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z dnia 14 lutego 1991 r. � Przepisy wprowadzaj¹ce... Tak wiêc dotychcza-
sowi notariusze mogli byæ zupe³nie pewni, ¿e nawet je�li nie zostan¹ sê-
dziami, to ponownie bêd¹mogli z³o¿yæwniosekw trybie art. 7 � tym razem
o wyznaczenie siedziby kancelarii notarialnej. Nale¿y podkre�liæ, ¿e w
�wietle teorii aktu administracyjnego by³a to decyzja zwi¹zana, a nie oparta
na uznaniu administracyjnym. Art. 7 § 3 in fine stanowi³ bowiem, ¿e Mi-
nister Sprawiedliwo�ci wyznaczy na jego wniosek siedzibê kancelarii
notarialnej. Tego rodzaju argumenty prawnoporównawcze, zawarte w ust-
nych wyst¹pieniach w sprawach II SA 1199/00 oraz II SA 1200/00, nie
podzieli³NSAwustnychuzasadnieniachobydwuwyrokówzdnia 23kwiet-
nia 2001 r. Art. 7 § 4 ustawy z 14 lutego 1991 r. � Przepisy wprowadza-
j¹ce... stanowi³: �Minister Sprawiedliwo�ci wyznacza notariuszom siedzi-
by kancelarii notarialnych po zasiêgniêciu opinii rady w³a�ciwej izby no-
tarialnej�.Wzakresie natomiast opiniowania kandydata by³o to identyczne
rozwi¹zanie legislacyjne jak w obowi¹zuj¹cym art. 10 ustawy z dnia 14
lutego 1991 r. � Prawo o notariacie, który stanowi: �Notariusza powo³uje
i wyznacza siedzibê jego kancelarii Minister Sprawiedliwo�ci, na wniosek
osoby zainteresowanej, po zasiêgniêciu opinii radyw³a�ciwej izby notarial-
nej�. Nale¿y podkre�liæ, ¿e charakter prawny opinii wydawanych przez
rady w³a�ciwych izb notarialnych stanowi³ zagadnienie kontrowersyjne.
Dotyczy³o to w szczególno�ci ustalenia, czy jest to opinia w rozumieniu
art. 106 k.p.a. Praktyka we wszystkich dziesiêciu izbach notarialnych do
czasu wydania wyroku przez S¹d Najwy¿szy w dniu 22 stycznia 1997 r.
w sprawie III RN 56/96 by³a jednolita. Rady izb notarialnych, jako organy
kolegialne, wydawa³y opinie w formie uchwa³ bez zachowania formy oraz
wymogów okre�lonych w art. 106 k.p.a. We wszystkich sprawach, które
trafia³y do Naczelnego S¹du Administracyjnego, praktyka taka nie by³a
kwestionowana.Dopierowdniu 27 listopada 1996 r. PierwszyPrezes S¹du
Najwy¿szego wniós³ rewizjê nadzwyczajn¹ od wyroku Naczelnego S¹du
Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 maja 1996 r. (sygn. akt II SA
950/95).
Powy¿szemuwyrokowiNaczelnegoS¹duAdministracyjnegowWarsza-

wie Pierwszy Prezes S¹du Najwy¿szego zarzuci³ naruszenie prawa przez
obrazê nastêpuj¹cych przepisów:
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a) art. 207 § 2 pkt 3 k.p.a. w zwi¹zku z art. 68 ustawy z dnia 11 maja
1995 r. o Naczelnym S¹dzieAdministracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze
zm.);
b) art. 206 k.p.a. w zwi¹zku z art. 68 wy¿ej wym. ustawy o Naczelnym

S¹dzieAdministracyjnym;
c) art. 106 § 1-6 k.p.a. w zwi¹zku z art. 10 ustawy z dnia 14 lutego

1991 r. � Prawo o notariacie (Dz.U. Nr 22, poz. 91);
d) art. 9 k.p.a. w zwi¹zku z art. 124 § 1 k.p.a. w zwi¹zku z art. 106

§ 5 k.p.a.
Swoj¹ rewizjê nadzwyczajn¹ Pierwszy Prezes S¹du Najwy¿szego

uzasadni³ w sposób nastêpuj¹cy:
�Nie analizuj¹c sprawy z punktu widzenia charakteru prawnego art. 10

i 11 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. � Prawo o notariacie i zakresu zwi¹-
zania Ministra Sprawiedliwo�ci tymi normami, a jedynie oceniaj¹c tryb
postêpowaniaw sprawie,wypadawskazaæ, ¿ewymagana przez przepis art.
10 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. � Prawo o notariacie opinia Rady Izby
Notarialnej w Gdañsku wydana powinna byæ w wyniku wspó³dzia³ania, o
którym mowa w art. 106 k.p.a.
Powinna zatem przyj¹æ kszta³t postanowienia, które umo¿liwia³oby

osobie wnosz¹cej o powo³anie na notariusza z³o¿enie za¿alenia jeszcze
przed wydaniem decyzji, co zdecydowanie wzmacnia gwarancje proceso-
we.Niezachowanie za�w toku za³atwiania sprawy formywi¹¿¹cegowspó³-
dzia³aniaogranicza tegwarancjewsposób istotny (por. uzasadnienieuchwa³y
sk³adu siedmiu sêdziów S¹duNajwy¿szego z dnia 6 lutego 1996 r. IIIAZP
26/95, OSNIAPiUS 1996, Nr 12, poz. 164).
Zgodnie z art. 124 § 1 k.p.a. w zwi¹zku z art. 106 § 5 k.p.a. nale¿y

przyjmowaæ, i¿wpostanowieniu zawieraj¹cymopiniêRady IzbyNotarial-
nej wGdañsku powinno siê znale�æ w szczególno�ci pouczenie o tym, czy
i w jakim trybie s³u¿y stronie za¿alenie (tu: do Krajowej Rady Notarialnej
� zgodnie z art. 127 § 2 k.p.a. w zwi¹zku z art. 144 k.p.a. w zwi¹zku z
art. 17 pkt 4 k.p.a. w zwi¹zku z art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a.).
Opinia Rady Izby Notarialnej w Gdañsku z dnia 24 listopada 1994 r.

nie czyni zado�æwymaganiom stawianym tego rodzaju opiniomwart. 124
§ 1 i § 2 k.p.a. w zwi¹zku z art. 106 § 5 k.p.a.W szczególno�ci nie zawiera
pouczenia o przys³uguj¹cym stronie za¿aleniu na tego rodzaju opiniê do
Krajowej Rady Notarialnej�.
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Wyrokiem z dnia 22 stycznia 1997 r. (sygn. akt III RN 56/96) S¹d
Najwy¿szy uchyli³ wyrokNaczelnego S¹duAdministracyjnegowWarsza-
wie z dnia 29 maja 1996 r. i przekaza³ sprawê do ponownego rozpoznania
Naczelnemu S¹dowi Administracyjnemu w Warszawie. W uzasadnieniu
tegowyrokuS¹dNajwy¿szywyrazi³ nastêpuj¹cypogl¹d: �Wniesiona przez
Pierwszego Prezesa S¹du Najwy¿szego rewizja nadzwyczajna opiera siê
w zasadzie na zarzucie naruszenia w toku postêpowania prowadzonego w
niniejszej sprawie podstawowych regu³ proceduralnych, ustalonych przez
k.p.a. Chodzi mianowicie o to, i¿ opinia Rady Izby Notarialnej w sprawie
powo³ania konkretnej osoby na stanowisko notariusza nie zosta³a wydana
w formie postanowienia, co umo¿liwi³oby zainteresowanej osobie zakwe-
stionowanie jej tre�ci w drodze przewidzianego przez k.p.a. za¿alenia (art.
106 § 5, art. 144, art. 124 § 1 i 2 k.p.a.). Przede wszystkim jednak rewi-
duj¹cy stwierdza, ¿e opinia powy¿sza nie zosta³a te¿ opatrzona pouczeniem
oprzys³uguj¹cym stronie �rodku prawnym (wspomnianewy¿ej za¿alenie),
co spowodowa³o, i¿ zainteresowany nie skorzysta³ z przys³uguj¹cego mu
w tym zakresie uprawnienia.Aponiewa¿, jak uwa¿a rewiduj¹cy, negatyw-
na opinia Rady Izby Notarialnej w Gdañsku przes¹dzi³a � w istocie rzeczy
� o tre�ci decyzji Ministra Sprawiedliwo�ci, staje siê oczywiste, i¿ w spra-
wie dosz³o do istotnego naruszenia przepisów o postêpowaniu administra-
cyjnym (obowi¹zuj¹cy wówczas przepis art. 207 § 2 pkt 3 k.p.a.). Naru-
szenie to mia³o wp³yw na wynik sprawy, tym bardziej, ¿e dopiero od dnia
wej�cia w ¿ycie obecnie obowi¹zuj¹cej cyt. wy¿ej ustawy o Naczelnym
S¹dzie Administracyjnym dopuszczalne jest odrêbne zaskar¿enie tego ro-
dzaju opinii doNSA, przedtemza� ichweryfikacjamog³a nastêpowaæ tylko
przez za¿alenie na zawieraj¹ce opiniê postanowienie.
Tego rodzaju zarzut istotnego naruszenia przepisów k.p.a., ustanawia-

j¹cych prawodowniesienia �rodkówprzys³uguj¹cych stroniewkonkretnej
sprawie, musi byæ przez S¹d Najwy¿szy wziêty pod uwagê. Brak lub nie-
dostatek pouczenia strony o przys³uguj¹cych jej prawach jestw dotychcza-
sowym orzecznictwie zarówno NSA, jak i SN traktowany jako naruszenie
jednej z fundamentalnych zasad postêpowania przewidzianej przez k.p.a.
w art. 9, ponadto naruszenie zasady dwuinstancyjno�ci postêpowania (art.
15 k.p.a.)�.
Nale¿y podkre�liæ, ¿e sêdzi¹-sprawozdawc¹ w sprawie III RN 56/96

by³ prof. dr hab. Janusz £êtowski. W�ród wielu zarzutów, jakie w rewizji



255

Kierunki aktualnego orzecznictwa NSA w sprawach o powo³anie notariusza...

nadzwyczajnej postawi³wyrokowiNaczelnegoS¹duAdministracyjnegow
Warszawie z dnia 29maja 1996 r. (sygn. akt II SA950/95) Pierwszy Prezes
S¹du Najwy¿szego, za trafny uznano jedynie zarzut naruszenia art. 106
k.p.a. W uzasadnieniu wyroku S¹d Najwy¿szy bowiem podkre�li³: �decy-
zja Ministra Sprawiedliwo�ci o powo³aniu notariusza ma charakter uzna-
niowy, a interpretacja, zgodnie z któr¹Ministra Sprawiedliwo�ci obci¹¿a³a-
by �powinno�æ� wydawania decyzji pozytywnej w odniesieniu do wszy-
stkich osób ubiegaj¹cych siê o powo³anie na stanowisko notariusza, a od-
powiadaj¹cych kryteriom formalnymprzewidzianymprzez ustawê, by³aby
niew³a�ciw¹ interpretacj¹. Polskie prawonie przewiduje bowiemniczyjego
uprawnienia do domagania siê powo³ania go na wybrane przez siebie sta-
nowisko (zgodnie tylko z jego ¿yczeniem)�.
Nale¿yw tymmiejscu podkre�liæ, i¿w rewizji nadzwyczajnej Pierwszy

Prezes S¹du Najwy¿szego reprezentowa³ zupe³nie inny pogl¹d prawny.

3. Wnioski koñcowe

1) Przes¹dzenie przez orzecznictwo NSA, ¿e decyzja o powo³aniu na
stanowisku notariusza i wyznaczeniu siedziby jego kancelarii stanowi
indywidualn¹decyzjê administracyjn¹,w rozumieniuk.p.a.,wywo³ujewiele
skutków praktycznych. Dotycz¹ one wszystkich etapów postêpowania w
sprawie powo³ania na stanowisko notariusza, w tym tak¿e opiniowania
wniosku przez radê w³a�ciwej izby notarialnej. Przy powo³aniu na stano-
wisko notariusza Minister Sprawiedliwo�ci uwzglêdniaæ powinien zasady
ogólne k.p.a., a w szczególno�ci wzajemne relacje pomiêdzy interesem
indywidualnym (kandydata) a interesemogólnospo³ecznym, który przema-
wia za tym, aby funkcje notariusza ze wzglêdu na bezpieczeñstwo obrotu
prawnego wykonywa³y osoby o odpowiednich kwalifikacjach.
Niezmiernie wa¿ne znaczenie w sprawach o powo³anie na stanowisko

notariuszabêdziemia³oorzecznictwoNSA,dotycz¹ce zasadogólnychunor-
mowanych w art. 7 k.p.a.
2) Bardzo krytycznie nale¿y oceniæ rozbie¿no�ci w orzecznictwieNSA

co do oceny kwalifikacji kandydata na notariusza. Problem ten dotyczy
zarówno etapu opiniowaniawniosku przez radêw³a�ciwej izby notarialnej,
jak równie¿ pó�niejszego etapu postêpowania administracyjnego przed
Ministrem Sprawiedliwo�ci jako naczelnym organem administracji pañ-
stwowej.Wpe³ni nale¿y zgodziæ siê ze stanowiskiem reprezentowanymw
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orzecznictwie administracyjnym przez Ministra Sprawiedliwo�ci, i¿ w³a-
�ciwa rada izby notarialnejmaprawodoosobistego kontaktu z kandydatem
dla uzyskaniawiedzyodno�nie dopoziomuzawodowegokandydataw tych
dziedzinach prawa, które najczê�ciej pojawiaj¹ siê w praktyce notarialnej.
W pe³ni nale¿y tak¿e siê zgodziæ ze stanowiskiem NSA wyra¿onym w uza-
sadnieniu wyroku z dnia 25 kwietnia 1995 r. (sygn. akt II SA 31/95), ¿e
pozostawienie uznaniuMinistra Sprawiedliwo�ci rozstrzygniêcia o powo-
³anie na stanowisko notariusza ma na celu umo¿liwienie szczególnie sta-
rannego doboru osób na to stanowisko osób o najwy¿szych kwalifikacjach
i do�wiadczeniu zawodowym.Tezypowy¿szegowyrokuoraz orzecznictwa
administracyjnego Ministra Sprawiedliwo�ci pozostaj¹ w sprzeczno�ci z
uzasadnieniemkilku innychwyrokówNSA.Ze stanowiskiemzajêtymprzez
NaczelnyS¹dAdministracyjnyw tych ostatnichwyrokachw¿adnymprzy-
padku zgodziæ siê niemo¿na,w szczególno�ci za� krytycznie nale¿y oceniæ
tezy wyroku z dnia 4 grudnia 1995 r. (sygn. akt II SA 1378/94). W uza-
sadnieniu tegowyrokuNSA stwierdzi³, i¿ niemo¿na uzale¿niæ powo³ywa-
nia notariuszy od oceny ich kwalifikacji oraz stopnia praktycznego przy-
gotowania dowykonywania zawodu.Natomiastwkolejnymwyroku z dnia
25marca 1995 r. (sygn. akt II SA320/95) NSAwyrazi³ pogl¹d, i¿ jedynym
elementemocennymkwalifikacji notariuszamo¿e byæ nieskazitelno�æ jego
charakteru. Jest to sprzeczne z dotychczasowym orzecznictwem NSA, w
którym decyzja o powo³aniu na stanowisko notariusza w ca³o�ci traktowa-
na by³a jako decyzja oparta na uznaniu administracyjnym, co by³o �dekla-
rowane�wwielu uzasadnieniachwyrokówNSA.Wpisemnymuzasadnie-
niu wyroku z dnia 25 marca 1995 r. NSAprawo kandydata (spe³niaj¹cego
�wymogi formalne�) do powo³ania na stanowisko notariusza �wywiód³� z
art. 6 Paktu Praw Gospodarczych, Spo³ecznych i Kulturalnych, który za-
pewnia jednostce prawo do dzia³alno�ci zawodowej. Ta ostatnio pojawia-
j¹ca siê tendencja w orzecznictwie NSA pozostaje w zupe³nym oderwaniu
od wyk³adni celowo�ciowej i systemowej, a opiera siê jedynie na bardzo
�powierzchownej� wyk³adni gramatycznej � w zupe³nym oderwaniu od
sytuacji prawnej notariusza oraz funkcji publicznych, które notariat reali-
zuje. Przedmiotu analizy NSA nie stanowi tak¿e to, i¿ �samoistn¹� pod-
stawê oceny i sprawdzenia kwalifikacji kandydatamóg³by stanowiæ art. 75
k.p.a. Nawet w sytuacji, je¿eliby teoretycznie za³o¿yæ, i¿ wyk³adnia celo-
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wo�ciowa oraz systemowa nie dopuszcza³yby sprawdzenia oraz oceny
kwalifikacji kandydata na notariusza.
3) Szczególnie wa¿ne znaczenie dla samorz¹du notarialnego ma ure-

gulowanie jego sytuacji w tocz¹cym siê postêpowaniu administracyjnymo
powo³aniu na stanowisko notariusza i wyznaczeniu siedziby jego kancela-
rii. Sytuacja ta jest odmienna na etapie opiniowania wniosku przez radê
w³a�ciwej izby notarialnej oraz na pó�niejszym etapie postêpowania admi-
nistracyjnego.
4) Szczególniewa¿ne jest sprecyzowanie interesu prawnego samorz¹du

notarialnego w postêpowaniu dotycz¹cym powo³ania na stanowisko nota-
riusza.Zasadniczeznaczeniew tymzakresiemaj¹ tezyuzasadnieniauchwa³y
7 sêdziów SN z dnia 6 lutego 1996 r. w sprawie III AZP 26/95. S¹d Naj-
wy¿szy w cyt. uchwale stwierdzi³, i¿ izba notarialna ma interes prawny w
tym, aby notariuszem zosta³a osoba posiadaj¹ca odpowiednie kwalifikacje
zawodowe, prezentuj¹ca odpowiedni poziom wiedzy i wykszta³cenia, a
tak¿e kwalifikacje moralne, a nie zosta³a ni¹ osoba nie posiadaj¹ca tych
cech. Co najwa¿niejsze, dziêki tej uchwale izby notarialnemaj¹ status stro-
ny zarówno w postêpowaniu administracyjnym, jak i s¹dowo-administra-
cyjnym. Przeprowadzenie rozprawy przed NSA bez zawiadomienia o ter-
minie rozprawy Izby Notarialnej w Gdañsku spowodowa³o wznowienie
postêpowania, uchylenie wyroku oraz umorzenie postêpowania (wobec
cofniêcia skargi przez kandydata na notariusza)37.
5) W decyzji o powo³aniu na stanowisko notariusza mo¿na wyra�nie

wyodrêbniæ dwa elementy:
� personalny, który dotyczy powo³ania okre�lonej osoby na stanowisko

notariusza,
� tworz¹cy now¹ kancelariê notarialn¹ poprzez wyznaczenie jej siedzi-

by kandydatowi na notariusza.
Zupe³nie innymi przes³ankami nale¿y kierowaæ siê przy ocenie dotycz¹-

cej powo³ania kandydata na stanowisko notariusza, a zupe³nie innymi przy
wyznaczeniu siedziby kancelarii notarialnej. Z merytorycznego punktu
widzenia s¹ to dwie odrêbne sprawy, które rozstrzygane s¹w jednej decyzji
administracyjnej. Nale¿a³oby poddaæ pod rozwagê w toku prac nad nowe-

37 Por. wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2001 r. II SA 3178/00.
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lizacj¹ prawa o notariacie mo¿liwo�æ rozstrzygania tych spraw w dwóch
odrêbnych decyzjach administracyjnych.
6)Ustawowego uregulowaniawymaga procedura tworzenia planu roz-

mieszczenia oraz jego zwi¹zek z wyznaczeniem siedziby kancelarii nota-
rialnej. Podobne �modelowo� rozwi¹zania legislacyjne znajdowa³y siê w
prawie o adwokaturze i sprawnie funkcjonowa³y w praktyce. Krytycznie
nale¿y oceniæ obowi¹zuj¹cy w tym zakresie nie tylko stan prawny, ale i
praktykê, np. przekroczenie delegacji ustawowejwart. 42 § 2 pr. o not. przy
wydawaniu rozporz¹dzenia Ministra Sprawiedliwo�ci z dnia 30 kwietnia
1991 r. w sprawie trybu wykonania nadzoru nad dzia³alno�ci¹ notariuszy
i samorz¹du notarialnego (Dz.U. Nr 42, poz. 188). Problematykê równo-
miernego rozmieszczenia kancelarii notarialnych poruszy³em, dzia³aj¹c
jako pe³nomocnik Izby Notarialnej w Gdañsku w sprawach II SA1199/00
oraz II SA 1200/00. W ustnym wyst¹pieniu na rozprawach w dniu 23
kwietnia 2001 r. stwierdzi³emm.in., ¿eMinister Sprawiedliwo�ci powinien
d¹¿yæ do równomiernego zagwarantowania us³ug notarialnych. W rozpo-
rz¹dzeniu wykonawczym z 1991 r. znalaz³ siê zreszt¹ przepis, ¿e Minister
Sprawiedliwo�ci mo¿e ustaliæ plan rozmieszczenia siedzib kancelarii no-
tarialnych, zabrak³o natomiast odpowiedniej delegacji w ustawie38.Nato-
miast pe³nomocnikMinistra Sprawiedliwo�ci �NaczelnikWydzia³uKsi¹g
Wieczystych i Notariatu sêdzia Gra¿ynaKo³odziejska w swoichwyst¹pie-
niach na rozprawach w dniu 23 kwietnia 2001 r. przed NSAm.in. stwier-
dzi³a: �Orzecznictwo NSA rzeczywi�cie by³o w przesz³o�ci niejednolite,
ale od kilku ju¿ lat nie ma rozbie¿no�ci. Nie mo¿e byæ ¿adnych planów
rozmieszczeñ, nie pozwala na to ustawa � Prawo o notariacie. W³a�nie
wyeliminowanie tego czynnika otworzy³o drogê do notariatu przedstawi-
cielom ró¿nych zawodówprawniczych,maj¹cych odpowiednie kwalifika-
cje, przygotowanie i spe³niaj¹cymkryteria ustawowe�39.Krytycznie nale¿y
oceniæ tak¿emerytoryczne unormowanie opracowania planu rozmieszcze-
nia siedzib kancelarii notarialnych w cyt. rozporz¹dzeniu. Dotyczy to
zw³aszcza traktowania planu rozmieszczenia jako �rodka nadzoruMinistra
Sprawiedliwo�ci nad samorz¹dem notarialnym. Tak¿e i w tym zakresie

38 Por. D. F r e y, Rzeczpospolita nr 103 (5876) z dnia 4 maja 2001 r., dodatek Prawo
co dnia, s. 2.

39 Por. D. F r e y, Rzeczpospolita, op. cit., s. 2.
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widoczna jest ró¿nica z prawem o adwokaturze, w którym uregulowano to
w samej ustawie i powierzono samorz¹dowi adwokackiemu.
W tym miejscu nale¿y podkre�liæ, i¿ plany rozmieszczenia opracowy-

wane s¹ tak¿e przez organy samorz¹du notarialnego, które lepiej znaj¹
sytuacjê rozmieszczenia siedzib kancelarii notarialnych w terenie.
7) Zmiany wymaga g³ównie art. 10 pr. o not. Unormowanie problema-

tyki powo³ania na stanowisko notariusza uwzglêdniaæ powinno szczególne
funkcje publiczne przez niego spe³niane oraz le¿¹cew interesie ogólnospo-
³ecznym wymogi zapewnienia bezpieczeñstwa obrotu prawnego. W ¿ad-
nymprzypadku niemo¿na zgodziæ siê � nawet na gruncie obowi¹zuj¹cego
stanu prawnego � z pogl¹dem, i¿ specyficzne wiadomo�ci i umiejêtno�ci
potrzebne notariuszowi kandydaci spoza tego zawodu nabêd¹ w trakcie
wykonywania zawodu notariusza. By³oby to �samoistnym zagro¿eniem�
dla osób i innychpodmiotówzawieraj¹cych akty notarialne.Namarginesie,
wp³ynê³oby to tak¿e na wysoko�æ sk³adek z tytu³u odpowiedzialno�ci cy-
wilnej notariuszy, poniewa¿ bezspornie zwiêkszy³oby �ryzyko ubezpiecze-
niowe�.
8) W pe³ni nale¿y zgodziæ siê z R. Sztykiem, i¿ brak jest w obowi¹zu-

j¹cym prawie o notariacie precyzyjnej regulacji dotycz¹cej powo³ywania
notariusza oraz wyznaczenia siedziby jego kancelarii40.
S³usznie zatem obowi¹zuj¹cy stan prawnyw tym zakresie by³ krytycz-

nie oceniany w literaturze41. Zgodziæ siê te¿ nale¿y z R. Sztykiem, i¿ brak
precyzyjnej regulacji prawnej by³ spowodowany po�piechem przy tworze-
niu prawa o notariacie z 1991 r. oraz braku do�wiadczeñ co do funkcjo-
nowania tych przepisów w praktyce42. Z powy¿szych powodów podejmo-
waneby³y próbynowelizacji obowi¹zuj¹cegoprawaonotariacie.Osobi�cie
proponowa³bym nastêpuj¹ce brzmienie art. 10 pr. o not.:
�§ 1. Notariusza powo³uje i wyznacza siedzibê jego kancelarii notarial-

nej Minister Sprawiedliwo�ci na wniosek w³a�ciwej rady izby notarialnej
w sposób zgodny z planem rozmieszczenia kancelarii notarialnych.

40 R. S z t y k, Ewolucja notariatu polskiego w zwi¹zku z przyst¹pieniem do Unii Eu-
ropejskiej, Rejent 1998, nr 4, s. 116 i nast.

41 Por. W. S z w a j d l e r, Administracyjnoprawne zagadnienia powo³ania notariusza
i wyznaczenia siedziby jego kancelarii,Rejent 1995, nr 4; por. równie¿ R. S z t y k, Zmiany
modelowe prawa o notariacie, Rejent 1999, nr 3.

42 R. S z t y k, Ewolucja notariatu polskiego..., s. 117.
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§ 2. Plan rozmieszczenia kancelarii notarialnych ustala Minister Spra-
wiedliw�ci w porozumieniu z Krajow¹ Rad¹ Notarialn¹�.
Nale¿a³oby tak¿e jako dodatkowy warunek powo³ania na stanowisko

notariusza w art. 11 pr. o not. dodaæ:
�Notariuszemmo¿e byæ ten, ktowykazuje siê odpowiednimpoziomem

wiedzy oraz umiejêtno�ci praktycznych, koniecznych do wykonywania
zawodu notariusza�.
W tymmiejscunale¿y zwróciæ uwagênaunormowanie tej problematyki

przezMiêdzynarodow¹UniêNotariatu£aciñskiego, amianowiciewdziale
III aneksu I. �Podstawy i zasady dzia³ania notariatu ³aciñskiego� postano-
wiono, ¿e ilo�æ notariuszy oraz terytorialny zakres ich dzia³ania okre�lony
jest w ustawie.
W literaturze zachodniej wskazuje siê na dwie podstawowe zasady w

organizacji notariatu. Po pierwsze � �pañstwo powinno ustanowiæ tak¹
ilo�æ notariuszy, która gwarantuje w³a�ciw¹ obs³ugê ludno�ci�. Po drugie
� kancelarie nale¿y rozmie�ciæ w terenie zgodnie z tym wymogiem i w
takiej ilo�ci, na jak¹ istnieje zapotrzebowanie spo³eczne.
Niestety, orzecznictwo administracyjneMinistra Sprawiedliwo�ci oraz

orzecznictwo Naczelnego S¹du Administracyjnego nie w pe³ni realizuj¹
wymogi okre�lone w dziale III aneksu I �Podstawy i zasady dzia³ania
notariatu ³aciñskiego�.
9) Konieczno�æ nowelizacji prawa o notariacie w zakresie dotycz¹cym

powo³ywania notariuszy jest powszechnie akceptowana. Stworzeniewobec
kandydatów na notariusza wymogów znajomo�ci tych ga³êzi prawa, które
s¹ niezbêdne w praktyce notarialnej, le¿y nie tylko w interesie samorz¹du
notarialnego, ale przede wszystkim w interesie ogólnospo³ecznym, ponie-
wa¿ stanowiæ bêdzie gwarancjê bezpieczeñstwa obrotu prawnego. Z funk-
cji, jakie ustawodawca przypisa³ samorz¹dowi notarialnemu wynika, ¿e
pe³niæ on ma szczególn¹ rolê przy planowaniu i realizowaniu polityki oso-
bowej. �wiadczy o tym tak¿e powierzenie samorz¹dowi organizowania
szkoleñ aplikantów, w tym decydowanie o ich liczbie, sposobie naboru
kandydatów etc.Wchwili naboru kandydatów samorz¹d przewidzieæmusi
rozmiary przysz³ych potrzeb w tym zakresie i zobowi¹zany jest zrobiæ
wszystko, aby zosta³y zaspokojone. Z drugiej jednak strony samorz¹d
zobowi¹zany jest troszczyæ siê, aby osoby, które uczestniczy³y w aplikacji
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i ukoñczy³y j¹, po spe³nieniu wszystkich wymogówznalaz³y mo¿liwo�æ
wykonywania zawodu. W tej sytuacji minister nie mo¿e w trakcie powo-
³ywania osób trzecich na notariuszy nie liczyæ siê z opini¹ samorz¹du, w
której ten ostatni daje wyraz tak¿e swojej polityce personalnej43. W tym
stanie rzeczy krytycznie nale¿y oceniæ stanowisko reprezentowane w tym
zakresie przez orzecznictwo NSA.
Wustnymwyst¹pieniuwdniu23kwietnia2001 r.wsprawach IISA1199/

00 oraz II SA 1200/00 reprezentowa³em jako pe³nomocnik Izby Notarial-
nejwGdañskunastêpuj¹ce stanowisko: gdynawej�cie do zawoduoczekuje
wielu asesorów,Rada Izby uzna³a za niecelowepowo³ywanie na notariuszy
przedstawicieli innych zawodówprawniczych.Niema równie¿ podstawdo
tworzeniekolejnychkancelariiwBydgoszczy,gdzie jest ichnadmiar, zamiast
np. w odleg³ym o 18 km Solcu Kujawskim, gdzie ich brakuje. Zwróci³em
uwagê na potwierdzone wyrokami NSA decyzje ministra, odmawiaj¹ce
powo³ania na stanowisko notariusza w³a�nie ze wzglêdu na niecelowo�æ
utworzeniawdanymmie�cie kancelarii notarialnej. Przytoczy³emuchwa³ê
S¹du Najwy¿szego z 1996 r. interpretuj¹c¹ status samorz¹du notarialnego
oraz kryteria powo³ywania na stanowisko notariusza, gdy¿ nie wystarczy
samo tylko spe³nienie kryteriów44.
Analiza uprawnieñ, które powinnyprzys³ugiwaæ samorz¹dowi notarial-

nemuprzy powo³aniu okre�lonej osoby na stanowisko notariusza, niemo¿e
byæ oderwana od uprawnieñ w tym zakresie innych samorz¹dów zawodo-
wych.
W polskim systemie prawnym ustawodawca ustanowi³ nastêpuj¹ce

korporacje zawodowe zorganizowane w izbach, którym nada³ samorz¹d:
� adwokaci (ustawa z dnia 7 VI 1982 r. � Prawo o adwokaturze, Dz.U.

Nr 16, poz. 124 z pó�n. zm.),
� radcowie prawni (ustawa z dnia 6 VII 1982 r. o radcach prawnych,

Dz.U. Nr 19, poz. 145 z pó�n. zm.),
� notariusze (ustawa z dnia 14 II 1991 r. � Prawo o notariacie Dz.U.

Nr 22, poz. 91),

43 Por. W. S z w a j d l e r, Proponowane zmiany powo³ania na stanowisko notariusza i
wyznaczenia siedziby jego kancelarii, Rejent 1995, nr 10, s. 80.

44 Por. D. F r e y, Rzeczpospolita, op. cit., s. 2.
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� lekarze (ustawa z dnia 17 V 1989 r. o izbach lekarskich, Dz.U. Nr
30, poz. 158 z pó�n. zm.),
� pielêgniarki i po³o¿ne (ustawa z dnia 14 V 1991 r. o samorz¹dzie

pielêgniarek i po³o¿nych, Dz.U. Nr 41, poz. 178),
� lekarze weterynarii (ustawa z dnia 21 XII 1990 r. o zawodzie lekarza

weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryjnych,Dz.U. z 1991 r. Nr 8, poz. 27),
� aptekarze (ustawa z dnia 19 IV 1991 r. o izbach aptekarskich, Dz.U.

Nr 41, poz. 179 ze zm.),
� biegli rewidenci (ustawa z dnia 13 X 1994 r. o bieg³ych rewidentach

i ich samorz¹dzie, Dz.U. Nr 121, poz. 592),
� maklerzy i doradcy gie³dowi (ustawa z dnia 22 III 1991 r. o publicz-

nym obrocie papierami warto�ciowymi i funduszach powierniczych, tekst
jedn.: Dz.U. z 1994 r. Nr 58, poz. 239),
� rzecznicy patentowi (ustawa z dnia 9 stycznia 1993 r. o rzecznikach

patentowych, Dz.U. Nr 10, poz. 46 ze zm.).
Wodniesieniu do tychwszystkich grup zawodowychwy³¹czono zasadê

wolno�ci gospodarczej, co jest w pe³ni zrozumia³e, zw³aszcza w odniesie-
niu do notariuszy, radców prawnych i adwokatów. Niestety, uzasadnienia
wielu decyzjiMinistra Sprawiedliwo�ci,wydanych na podstawie art. 10 pr.
o not., wzbudzaæ mog¹ w¹tpliwo�ci co do tego, czy samorz¹d notarialny
wy³¹czony zosta³ spod dzia³ania zasadywolno�ci gospodarczej.W�ród tych
samorz¹dów zawodowych prawo do wpisu na listê uprawnionych do wy-
konywania zawodu lub stwierdzenia takich uprawnieñw innej formie usta-
wodawca przyzna³ samorz¹dowi adwokackiemu (art. 68 ust. 1 ustawy z
dnia 26 V 1982 r. � Prawo o adwokaturze), radcowskiemu (art. 31 ust.1
ustawy z dnia 6 VII 1982 r. o radcach prawnych), lekarskiemu (art. 4 ust.
2 pkt 1 ustawy z dnia 17 V 1989 r. o izbach lekarskich), pielêgniarek i
po³o¿nych (art. 4 ust.2 ustawy z dnia 4 V 1991 r. o samorz¹dzie pielêgnia-
rek i po³o¿nych), lekarsko-weterynaryjnemu (art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 21
XII 1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryj-
nych), aptekarskiemu (ustawa z dnia 19 IV 1991 r. o izbach aptekarskich)
oraz bieg³ych rewidentów (art. 25 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 13 X 1994 r.
o bieg³ych rewidentach i ich samorz¹dzie).
Jedynie w przypadku trzech samorz¹dów zawodowych, a mianowicie:

notariuszy, rzeczników patentowych oraz maklerów i doradców gie³do-
wych uprawnienia te zosta³y wy³¹czone z kompetencji samorz¹du zawo-
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dowego. Zatem jedynie te trzy korporacje zawodowe nie maj¹ mo¿liwo�ci
samodzielnego kszta³towania w³asnej struktury personalnej. Mo¿na mieæ
w¹tpliwo�ci, czy samorz¹d zawodowy, którego pozbawiono mo¿liwo�ci
wp³ywania na w³asny sk³ad osobowy, spe³nia doktrynalne przes³anki po-
jêcia samorz¹du zawodowego.
Szczególniewymowne jest porównanie uprawnieñ samorz¹du notarial-

nego z samorz¹dem adwokackim i radcowskim.
Wprzypadku adwokatury o prawie dowykonywania zawodu rozstrzy-

ga w pierwszej instancji organ izby adwokackiej, a mianowicie okrêgowa
rada adwokacka, która rozstrzyga o wpisie na listê adwokatów b¹d� apli-
kantów.Organomsamorz¹du przys³uguje zatemkompetencja do orzekania
w tym przedmiocie (art. 47 ust. 1 ustawy � Prawo o adwokaturze). Orga-
nemw³a�ciwym do orzekania w drugiej instancji jest Minister Sprawiedli-
wo�ci, przy czym samorz¹dowi adwokackiemu przys³uguje niekwestiono-
waneprawodouczestnictwawcharakterze strony, zmo¿liwo�ci¹wniesienia
skarginadecyzjêministra, pomimo¿ede factoorgansamorz¹du jestorganem
administracji publicznej, którywiêcej ni¿wspó³dzia³a³, bo orzeka³wpierw-
szej instancji. W przypadku uprawnieñ do wykonywania zawodu radcy
prawnego rozstrzygaj¹ (orzekaj¹) w tym przedmiocie organy samorz¹du
radcowskiego tak w pierwszej, jak i w drugiej instancji (art. 31 ust. 1 oraz
art. 32 ust. 2 ustawy o radcach prawnych). Podkre�liæ nale¿y, ¿e dopiero
od 1989 r. Ministrowi Sprawiedliwo�ci przys³uguje prawo sprzeciwu od
decyzji organu samorz¹du radcowskiego (art. 311 ustawy o radcach praw-
nych).
Poprzez taki pryzmat oceniæ nale¿a³oby projekt Krajowej Rady Nota-

rialnej z dnia 3 lutego 1994 r. (Dz.K. 4/94), który przewidywa³ nastêpuj¹c¹
nowelizacjê art. 10: �Notariusza powo³uje i wyznacza siedzibê jego kan-
celarii Minister Sprawiedliwo�ci na wniosek rady w³a�ciwej izby notarial-
nej. Osoba ubiegaj¹ca siê o stanowisko notariusza sk³adawniosekw radzie
w³a�ciwej izby notarialnej�.
10) Po 1995 r. podejmowane by³y kilkakrotnie prace legislacyjne nad

nowelizacj¹ prawaonotariacie,w tym tak¿ewczê�ci dotycz¹cej powo³ania
notariusza oraz wyznaczenia siedziby jego kancelarii45. Niestety, nadzieje
samorz¹du notarialnego zwi¹zane z t¹ ustaw¹ zosta³y zawiedzione.Ustawa

45 Por. szerzej W. S z w a j d l e r, Proponowane zmiany..., Rejent 1995, nr 10.
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z dnia 12 maja 2000 r. o zmianie ustawy � Prawo o notariacie i ustawy
� Prawo o ustroju s¹dów powszechnych (Dz.U. z 2000 r. Nr 48, poz. 551)
w ustawie z dnia 14 lutego 1991 r. � Prawo o notariacie (Dz.U. Nr 22, poz.
91, z 1997 r. Nr 28, poz. 153 i z 1999 r. Nr 101, poz. 1178) wprowadzi³a
nastêpuj¹ce zmiany dotycz¹ce powo³ywania notariusza:
� w art. 11 w zdaniu wstêpnym po wyrazie �byæ � dodano wyraz

�powo³any�;
� w pkt 3 po wyrazie � prawnicze� dodano wyrazy �i uzyska³ tytu³

magistra prawa�;
� w pkt 6 wyraz �2� zast¹piono wyrazem �3�.
Faktycznie wiêc nie wprowadzono � pomimo powszechnej krytyki

obowi¹zuj¹cego stanu prawnego � ¿adnych zmian merytorycznych doty-
cz¹cych powo³ywania notariusza. Nale¿y wyraziæ jedynie smutek i rozgo-
ryczenie, ¿e przy ostatniej nowelizacji (dokonanej ustaw¹ z dnia 12 maja
2000 r.) nie dodano choæby jednego wymogu powo³ania na stanowisko
notariusza, amianowiciewykazania siêwysokimpoziomemwiedzy z tych
ga³êzi prawa, które s¹ stosowane w praktyce notarialnej. Trudno sobie wy-
obraziæ, aby Sejm takiej nowelizacji prawa o notariacie nie dokona³.
W przeddzieñ uchwalenia ustawy z dnia 12 maja 2000 r. (tj. 11 maja

2000 r.), na 78 posiedzeniu Sejmu pose³ Józef Zych zakoñczy³ swoje wy-
st¹pienie w sposób nastêpuj¹cy: �...Byæ mo¿e, je¿eli samorz¹d notarialny
tego niebezpieczeñstwa nie dostrzeg³, to teraz dopiero mo¿e mieæ organi-
zacyjne k³opoty. Niemniej jednak mam obowi¹zek zwróciæ uwagê na to
zagadnienie iKlubParlamentarnyPolskiegoStronnictwaLudowego,wier-
ny przede wszystkim idei, ¿e mamy tworzyæ prawo czytelne, g³osowaæ
bêdzie za przyjêciem tej poprawki�46.
11) Dopóki jednak nie nast¹pi nowelizacja prawa o notariacie w czê�ci

dotycz¹cej chocia¿by wymogu wykazania siê przez kandydata wysokim
poziomemwiedzy w tych ga³êziach prawa, które s¹ stosowane w praktyce
notarialnej, nale¿a³oby rozwa¿yæ mo¿liwo�æ stosowania wyk³adni syste-
mowej w celu uzasadnienia konieczno�ci wysokich kwalifikacji meryto-
rycznych osoby ubiegaj¹cej siê o powo³anie na stanowisko notariusza.

46 Por. Sprawozdanie stenograficzne z 78. posiedzenia SejmuRzeczypospolitej Polskiej
w dniu 11 maja 2000 r. Stanowisko Senatu w sprawie ustawy o zmianie ustawy � Prawo
o notariacie i ustawy � Prawo o ustroju s¹dów powszechnych.
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Ju¿ w 1995 r. postawi³em tezê, ¿e zgodnie z art. 7 k.p.a., Minister
Sprawiedliwo�ci zobowi¹zany bêdzie wykazaæ w przypadku negatywnej
opinii samorz¹du notarialnego, ¿e powo³anie danej osoby na stanowisko
notariusza bêdzie zgodne z interesem spo³ecznym, rozpatrywanym przez
pryzmat ochrony interesu przysz³ych stron aktów notarialnych47. Dla uza-
sadnienia tej tezy nale¿a³oby siê powo³aæ na bogate orzecznictwo NSA
dotycz¹ce art. 7 k.p.a.
Ju¿wwyroku z dnia 11 czerwca 1981 r. w sprawie SA820/81Naczelny

S¹d Administracyjny sformu³owa³ nastêpuj¹ce tezy:
�Wobowi¹zuj¹cymstanie prawnym tzw. uznanie administracyjne utra-

ci³o swój dotychczasowy charakter. Zakres swobody organu administracji,
wynikaj¹cy z przepisów prawa materialnego, jest obecnie ograniczony
ogólnymi zasadami postêpowania administracyjnego, okre�lonymiwart. 7
i innych przepisach k.p.a.
� Zasada postêpowania administracyjnego wyra¿ona w art. 7 k.p.a.

oznacza, ¿e tre�æ i zakres ochrony s³usznego interesu indywidualnego w
dzia³aniach organów administracji siêgaj¹ do granic kolizji z interesem
spo³ecznym (...).
� Wyra¿ona w art. 7 k.p.a. zasada postêpowania administracyjnego

odnosi siê w równym stopniu do zakresu i wnikliwo�ci postêpowania wy-
ja�niaj¹cego i dowodowego, jak i do stosowania normprawamaterialnego,
to jest do ca³okszta³tu przepisów prawnych s³u¿¹cych �za³atwieniu spra-
wy�.
� Organ administracji, dzia³aj¹cy na podstawie przepisów prawa ma-

terialnego przewiduj¹cych uznaniowy charakter rozstrzygniêcia, jest obo-
wi¹zany � zgodnie z zasad¹ z art. 7 k.p.a. � za³atwiæ sprawê w sposób
zgodny ze s³usznym interesem obywatela, je�li nie stoi temu na przeszko-
dzie interes spo³eczny, ani nie przekracza tomo¿liwo�ci organu administra-
cji wynikaj¹cych z przyznanych mu uprawnieñ i �rodków48.
Tezy tego wyroku NSA od samego pocz¹tku (nawet w pierwszym

miesi¹cu stanu wojennego) spotka³y siê z pe³n¹ akceptacj¹ ze strony naj-

47 W. S z w a j d l e r, Administracyjnoprawne zagadnienia..., s. 49 t.-5.
48 Por. K.p.a. oraz ustawa o NSA..., teza 27 do art. 7 k.p.a. (s. 54-55).
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wybitniejszych przedstawicieli nauki prawa49. Moim zdaniem, tezy tego
wyroku NSAsprzed 20 lat mo¿na wykorzystywaæ jako argument, ¿e kan-
dydat na notariusza powinien wykazywaæ siê bardzo wysokimi kwalifika-
cjamimerytorycznymi dowykonywania tego zawodu, pomimo¿e przepisy
prawa materialnego (tj. ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. � Prawo o nota-
riacie) formalnie takiego wymogu nie normuj¹.
Nale¿y podkre�liæ, ¿e wy³¹cznie z powodu braku takiego wymogu w

prawie o notariacieNSA formu³owa³ tezê, ¿e zarównoprzezMinistra Spra-
wiedliwo�ci, jak i na wcze�niejszym etapie postêpowania nie jest dopusz-
czalne badanie oraz ocenianie merytorycznego przygotowania kandydata
do wykonywania zawodu notariusza. Z tego wzglêdu tak bardzo wa¿ne
znaczenie mia³o uznanie przez orzecznictwoNSA, i¿ decyzja o powo³aniu
notariusza oparta jest na uznaniu administracyjnym, a tak¿e przes¹dzenie
przez uchwa³ê 7 sêdziów S¹du Najwy¿szego, ¿e izbie notarialnej przys³u-
guje skarga do NSA na decyzjê Ministra Sprawiedliwo�ci o powo³aniu
danej osobyna stanowisko notariusza.Nale¿yw tymmiejscu przypomnieæ,
i¿ uchwa³a sk³adu 7 sêdziów SN zapad³a stosunkiem g³osów 4 do 3, a wiêc
g³os jednego sêdziego S¹du Najwy¿szego zadecydowa³ o pozytywnej dla
samorz¹du notarialnego uchwale S¹du Najwy¿szego z dnia 26 lutego
1996 r.50 Nale¿y podkre�liæ, i¿ pocz¹tkowopytanie prawne, z którymzwróci³
siê NSA do S¹du Najwy¿szego, stanowi³o przedmiot rozpoznania 5 sê-
dziów S¹du Najwy¿szego. Jednak ze wzglêdu na wystêpuj¹ce w sprawie
powa¿new¹tpliwo�ci prawne, sk³ad 5 sêdziówSNprzekaza³ pytanie praw-
ne NSA w Warszawie do rozpoznania sk³adowi 7 sêdziów SN51. Obiek-
tywizm i rzetelno�æ wymaga wskazania, i¿ uchwa³a 7 sêdziów S¹du Naj-
wy¿szego w Warszawie z dnia 6 lutego 1996 r. (sygn. III AZP 26/95)
spotka³a siê równie¿ z krytyk¹ w literaturze prawniczej. Dotyczy to w
szczególno�ci glosy J. Borkowskiego (profesora zw. dra hab. i wówczas
jeszcze sêdziego S¹du Najwy¿szego)52.

49 Por. J. £ ê t o w s k i,Glosa dowyroku NSA z 11 czerwca 1981 r. SA820/81, OSPiKA
1982, nr 1-2.

50 Autor niniejszego opracowania by³ pe³nomocnikiem Izby Notarialnej w Gdañsku w
tej sprawie (sygn. akt S¹du Najwy¿szego: III AZP 26/95).

51 Por. akta sprawy III AZP 26/95 S¹du Najwy¿szego w Warszawie.
52 Por. J. B o r k o w s k i, Glosa do uchwa³y SN z dnia 6 lutego 1996 r. III AZP 26/95,

OSP 1997, nr 1, poz. 20, t. 3.
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12) W obecnie nawi¹zuj¹cym stanie prawnym orzecznictwo NSA
ugruntowa³o zasadê, ¿e nie wolno w ogóle oceniaæ merytorycznych kwa-
lifikacji kandydatów na stanowisko notariusza. Mo¿liwo�ci oceny tych
kwalifikacji zosta³ pozbawiony zarówno samorz¹d notarialny, jak i Mini-
ster Sprawiedliwo�ci dzia³aj¹cy jakonaczelny organ administracji pañstwo-
wej. Jednocze�nie zarówno organy samorz¹du notarialnego, jak i Minister
Sprawiedliwo�ci sprawuj¹ merytoryczny nadzór nad notariuszami.
Dosz³o wiêc do niezwykle paradoksalnej sytuacji, i¿ nie maj¹c naj-

mniejszegowp³ywu namerytoryczne przygotowanie osób powo³ywanych
na notariuszy, Minister Sprawiedliwo�ci oraz organy samorz¹du notarial-
nego ponosz¹ odpowiedzialno�æ zamerytoryczne funkcjonowanie notaria-
tu. Orzecznictwo NSA doprowadzi³o do sytuacji, ¿e na notariusza mo¿e
byæpowo³anyprofesor z zakresuhistorii doktrynpolityczno-prawnych (wy-
bitny znawca my�li staro¿ytnej), który studia prawnicze ukoñczy³ przed
kilkudziesiêciu laty i niemia³ innego zatrudnienia poza uniwersytetem.Nie
wspominaj¹c ju¿ o zakoñczeniu aplikacji, orzecznictwoNSAdoprowadzi³o
do sytuacji, ¿e na stanowisko notariusza mo¿e byæ powo³ana kandydatka,
która, co prawda, ukoñczy³a aplikacjê radcowsk¹, ale pracowa³a jedynie
przez 3 lata w niepe³nymwymiarze godzin jako radca prawnyw zak³adzie
pracy, który niema nicwspólnego z praktyk¹ notarialn¹, np.wPowiatowej
Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej. Poza dyskusj¹ jest, i¿ takie osoby nie
posiadaj¹ merytorycznego przygotowania do wykonywania zawodu nota-
riusza. Co prawda, nawszystkich notariuszach ci¹¿y ustawowyobowi¹zek
ubezpieczenia od odpowiedzialno�ci cywilnej, lecz ubezpieczyciel odpo-
wiada za ryzykoubezpieczeniowewy³¹cznie do okre�lonej kwoty.Niewa¿-
no�æ wielu aktów notarialnych mo¿e ujawniæ siê dopiero po wielu latach
i nie nale¿ywykluczyæmo¿liwo�ci, ¿ew przypadku zrobieniaw przeci¹gu
kilku lat przez jednego notariusza wiêkszej ilo�ci niewa¿nych aktów no-
tarialnych (zw³aszcza o du¿ej warto�ci), nie wszyscy poszkodowani otrzy-
maj¹ odszkodowanie od zak³adu ubezpieczeñ. S¹ to dodatkowe argumenty
potwierdzaj¹ce tezê, i¿ dokonywanie oceny merytorycznego przygotowa-
nia kandydatów do wykonywania zawodu notariusza le¿y w interesie
ogólnospo³ecznym.
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13) Reasumuj¹c, nale¿y podj¹æ wszelkie mo¿liwe dzia³ania, ¿eby w
prawie o notariacie zamie�ciæ dodatkowy warunek, aby na stanowisko
notariusza móg³ byæ powo³any ten, kto wykazuje siê wysokim poziomem
wiedzyw tych ga³êziach prawa, które s¹ stosowanewpraktyce notarialnej.


