Wyrok z dnia 22 stycznia 1997 r.
Il RN 56/96

Niepouczenie strony o przystugujacym jej Srodku prawnym stanowi
naruszenie przepiséw proceduralnych.

Polskie prawo nie przewiduje uprawnienia do domagania sie powotania na
wybrane przez siebie stanowisko.

Przewodniczacy SSN: Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Janusz tetowski
(sprawozdawca), Adam Jozefowicz.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 22 stycznia 1997 r. sprawy ze skargi
Stanistawa D.na decyzje Ministra Sprawiedliwosci z dnia 25 lutego 1995 r. [...] w przed-
miocie odmowy powotania na stanowisko notariusza i wyznaczenia siedziby kancelarii
notarialnej, na skutek rewizji nadzwyczajnej Pierwszego Prezesa Sgadu Najwyzszego
[...] od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 29 maja 1996 r. [...]

uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania
Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie.

Uzasadnienie

Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego wnidst w dniu 27 listopada 1996 r. rewizje
nadzwyczajng od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29
maja 1996 r. [...] oddalajgcego skarge Stanistawa D. na decyzje Ministra Spra-
wiedliwosci z dnia 25 lutego 1995 r. [...] odmawiajgcg powotania go na notariusza i
wyznaczenia mu siedziby kancelarii notarialnej.

Wyrokowi powyzszemu zarzucit razgce naruszenie nastepujgcych przepiséw:

a) art. 207 § 2 pkt 3 KPA w zwigzku z art. 68 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.),

b) art. 206 KPA w zwigzku z art. 68 wyzej wymienionej ustawy o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym,

c) art. 106 § 1-6 KPA w zwigzku z art. 10 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. - Prawo
o notariacie (Dz. U. Nr 22, poz. 91),

d) art. 9 KPA w zwigzku z art. 124 § 1 KPA w zwigzku z art. 106 § 5 KPA,
wnoszgc w konsekwencji o uchylenie wyroku, a takze o uchylenie poprzedzajgcej ten
wyrok decyzji Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 25 lutego 1995 r. [...]

Stan faktyczny sprawy przedstawiat sie nastepujgco:

Minister Sprawiedliwo$ci decyzjg z dnia 25 lutego 1995 r. na podstawie art. 10 i
art. 11 w zwigzku z art. 12 pkt 2 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. - Prawo o notariacie,
po rozpatrzeniu wniosku Stanistawa D. o powotanie na stanowisko notariusza i wyzna-
czenie siedziby kancelarii notarialnej w G., - odmowit powotania go na stanowisko
notariusza i wyznaczenia siedziby kancelarii notarialnej w G. Motywujgc swojg decyzje
Minister Sprawiedliwosci stwierdzit, iz on spetnia warunki formalne, okreslone w art. 11



w zwigzku z art. 12 pkt 2 ustawy - Prawo o notariacie, do powotania na stanowisko
notariusza, co nie oznacza jednak obowigzku Ministra Sprawiedliwosci powotania na to
stanowisko. Decyzja administracyjna w tym przedmiocie ma bowiem - zdaniem Ministra
Sprawiedliwosci - charakter uznaniowy, a jej zakres, poza spetnieniem przestanek
okreslonych w przytoczonych przepisach prawa, wyznacza rowniez art. 7 KPA, to jest
stuszny interes strony i interes spoteczny.

Minister Sprawiedliwo$ci wzigt rowniez pod uwage okolicznos¢, iz Rada Izby
Notarialnej w G., opierajgc sie na wynikach rozmowy kwalifikacyjnej, negatywnie zao-
piniowata wniosek Stanistawa D. o powotanie na stanowisko notariusza uznajgc, ze nie
daje on gwaranc;ji prawidtowego wykonywania zawodu notariusza z uwagi na istotne
braki w znajomosci dziedzin prawa powszechnie stosowanych w pracy notariusza.
Oceniajgc powyzszg opinie, Minister Sprawiedliwosci nie dostrzegt w niej dgzenia do
pozbawienia skarzgcego prawa "uzyskania mozliwosci utrzymania sie przez prace
swobodnie wybrang" i "ochrony waskiego grupowego interesu”. Na powyzszg decyzje
Stanistaw D. wniost skarge do Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie
zadajgc uchylenia zaskarzonej decyzji.

Skarzagcy zarzucit w skardze naruszenie:

1) prawa materialnego przez btedng jego wyktadnie (art. 207 § 2 pkt 1 KPA), to
jest naruszenie przepisu art. 10 w potgczeniu z art. 11, art. 12 pkt 2 i 13 ustawy z dnia
14 lutego 1991 r. - Prawo o notariacie, wskutek przyjecia, ze posiadane przez niego
kwalifikacje i wtasciwosci odpowiadajgce okreslonym w ustawie kryteriom nie sg
wystarczajgcym warunkiem powotania go na notariusza,

2) art. 1i 2 przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej utrzymanych w mocy
na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. wskutek
niewtasciwego zastosowania dyrektywy z art. 7 in fine KPA, to jest wskutek postuzenia
sie przy wykfadni art. 10,11, 12 pkt 2 i 13 Prawa o notariacie kryterium "interesu
spotecznego"” i w konsekwenciji btednego przyjecia, ze decyzja o powotaniu na
notariusza ma charakter uznaniowy, podczas gdy ma ona charakter zwigzany prze-
pisem prawa, a ocena "interesu spotecznego" uwzgledniona zostata juz przez
ustawodawce w tresci wymienionych przepiséw Prawa o notariacie. Narusza to co naj-
mniej takie zasady panstwa prawnego, jak zasady: zapewnienia obywatelom pewnosci i
przewidywalnos$ci prawa, legalnosci (praworzgdnosci) dziatania administraciji,
niewynoszenia ponad prawo przez organy administracji wtasnej opinii lub zasad
moralnych;

3) art. 63 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. przez wydanie
decyzji nie stuzgcej pomysinosci obywatela, chociaz pomysinosc¢ ta objeta jest
najwyzszym nakazem, ktdrego Minister przysiegat dochowac,

4) art. 6 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Socjalnych i

Kulturalnych (Dz. U. z 1977 r., Nr 38, poz. 169) przez bezpodstawne pozbawienie go
dobra obywatelskiego, jakim jest prawo "uzyskania mozliwosci utrzymania sie przez
prace swobodnie wybrang".

Jak wspomniano, Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge, podkreslajgc
przede wszystkim, iz decyzja Ministra Sprawiedliwosci o powofaniu na stanowisko

notariusza osoby, ktora spetnia wymagania okre$lone w art. 11 i 12 ustawy z dnia 14



lutego 1991 r. - Prawo o notariacie, podejmowana jest w ramach uznania ad-
ministracyjnego. Wynika to - zdaniem Sgdu - jednoznacznie ze sformutowania art. 11
zdanie pierwsze cytowanej ustawy, ktéry stanowi, ze "notariuszem moze by¢ ten, kto...",
a wiec samo spetnienie wymagan okreslonych w ustawie stwarza jedynie po stronie
zainteresowanego mozliwo$¢ wystgpienia do Ministra Sprawiedliwosci z takim wnios-
kiem, natomiast nie przesgdza o tresci decyzji Ministra Sprawiedliwosci. Decyzja ad-
ministracyjna w przedmiocie powotania na stanowisko notariusza, jak kazda decyzja, w
ktorej ustawodawca pozostawit rozstrzygniecie konkretnej sprawy swobodnemu
uznaniu administracyjnemu - zdaniem NSA - nie oznacza dowolnosci, lecz ma
umozliwi¢ uprawnionemu organowi (w sprawie niniejszej Ministrowi Sprawiedliwosci)
rozstrzygniecie sprawy, ktére uwzglednia zaréwno interes osoby zainteresowanej, jak i
realizacje celow ustawy. Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. - Prawo o notariacie
powierzyta Ministrowi Sprawiedliwosci okreslone uprawnienia i obowigzki (por. np, art.
5,9,10,15,161298§ 2,42 8§ 1i§ 2,43, 58, 66 i in. ustawy), z ktérymi integralnie wigze
sie okreslony zakres odpowiedzialnosci za prawidtowg realizacje przepisow ustawy, w
tym takze za powotanie konkretnych osob na stanowiska notariuszy, ktorzy dziatajg jako
osoby zaufania publicznego, korzystajgc z ochrony przystugujgcej funkcjonariuszom
publicznym (art. 2 § 1 ustawy) oraz uzywajg pieczeci urzedowej z wizerunkiem orta (art.
8 ustawy). Pozostawienie przez ustawodawce uznaniu Ministra Sprawiedliwosci
rozstrzygniecia wniosku o powofanie na stanowisko notariusza miato - zdaniem
Naczelnego Sgdu Administracyjnego - na celu umozliwienie szczegdlnie starannego
doboru na to stanowisko 0s6b o bardzo wysokich kwalifikacjach i doswiadczeniu
zawodowym.

Jednoczesnie ustawodawca ustanowit obowigzek zasiegania opinii rady wias-
ciwej izby notarialnej(art. 10 ustawy Prawo o notariacie).

W sprawie niniejszej opinia Rady Izby Notarialnej w G. byta dla skarzgcego ne-
gatywna. Podane w zaskarzonej decyzji okolicznosci, z powodu ktérych Minister Spra-
wiedliwosci odmowit powotania skarzgcego na notariusza sg - zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego - istotne i mieszczg sie w granicach swobodnego uznania
administracyjnego oraz nie sg dowolne. Z tych wzgledéw chybione sg, zdaniem

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, zarzuty sformutowane w pkt 1i 2



skargi co do naruszenia prawa materialnego, a takze odnosnie "zwigzania" Ministra
Sprawiedliwosci przepisem prawa w tym znaczeniu, ze spetnienie warunkow
formalnych przez osobe ubiegajgcg sie o powotanie na notariusza obliguje Ministra
Sprawiedliwosci do powotania na notariusza kazdej osoby, ktéra te formalne warunki
spetnia. Chybione sg takze - zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego - zarzuty
wymienione w pkt 3 i 4 skargi. Skarzgcy ma bowiem szerokie mozliwosci wykonywania
zawodu prawniczego. Wbrew zarzutom skargi Minister Sprawiedliwosci nalezycie
rozwazyt przy rozstrzyganiu sprawy zarowno stuszny interes strony, jak i interes spo-
teczny.

Wnoszgcy rewizje nadzwyczajng Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego uwaza
powyzsze rozstrzygniecie za razgco naruszajgce prawo i uzasadnia swe stanowisko
nastepujgco:

Nie analizujgc sprawy z punktu widzenia charakteru prawnego art. 10 i 11 ustawy
z dnia 14 lutego 1991 r. - Prawo o notariacie i zakresu zwigzania Ministra Spra-
wiedliwosci tymi normami, a jedynie oceniajgc tryb postepowania w sprawie, wypada
wskazaé, ze wymagana przez przepis art. 10 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. - Prawo o
notariacie opinia Rady Izby Notarialnej w G. powinna by¢ wydana w wyniku
wspoétdziatania, o ktorym mowa w art. 106 KPA. Powinna zatem przyjg¢ ksztatt
postanowienia, ktore umozliwiatoby osobie wnoszgcej o powotanie na notariusza zto-
zenie zazalenia jeszcze przed wydaniem decyzji, co zdecydowanie wzmachia gwaran-
cje procesowe. Niezachowanie zas w toku zatatwienia sprawy formy wigzgcego
wspoétdziatania ogranicza te gwarancje w sposob istotny (por. uzasadnienie uchwaty
skfadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 6 lutego 1996 r., Il AZP 26/95 -
OSNAPIUS 1996 nr 12 poz. 164).

Zgodnie z art. 124 § 1 KPA w zwigzku z art. 106 § 5 KPA nalezy przyjgc , izw
postanowieniu zawierajgcym opinie Rady Notarialnej w G. powinno sie znalez¢ w
szczegolnosci pouczenie o tym, czy i w jakim trybie stuzy stronie zazalenie (tu: do
Krajowej Rady Notarialnej - zgodnie z art. 127 § 2 KPA w zwigzku z art. 144, art. 17 pkt
4 ,iart. 5§ 2 pkt 5 KPA).

Opinia Izby Notarialnej w G. z dnia 24 listopada 1994 r. nie czyni zados¢ wy-

maganiom stawianym tego rodzaju opiniom w art. 124 § 1 i § 2 KPA w zwigzku z art.



106 § 5 KPA. W szczegdlnosci nie zawiera pouczenia o przystugujgcym stronie zaza-
leniu na tego rodzaju opinie do Krajowej Izby Notarialnej. Stanistaw D., nie bedgc pou-
czony o przystugujgcym mu prawie do wniesienia zazalenia od niekorzystnej dla niego
opinii - postanowienia lzby Notarialnej w G., nie skorzystat z tego prawa. Opinia ta, jak
wynika z uzasadnienia decyzji Ministra Sprawiedliwosci, odmawiajgca powotania
Stanistawa D. na stanowisko notariusza przesagdzita - w istocie - o tresci decyzji Ministra
Sprawiedliwosci. W tym stanie rzeczy trzeba przyja¢, iz w sprawie niniejszej doszto do
innego naruszenia przepisow o postepowaniu administracyjnym w rozumieniu art. 207 §
2 pkt 3 KPA, ktore to naruszenie miato wptyw na wynik sprawy.

Naczelny Sad Administracyjny, nie bedgc zwigzany granicami skargi Stanistawa
D. (art. 206 KPA w zwigzku z art. 68 ustawy o NSA), a takze majgc na uwadze
znaczenie, jakie nadat Sad Najwyzszy opiniom wiasciwych izb notarialnych w sprawach
0 powotanie na stanowisko notariusza w uchwale sktadu siedmiu sedziéw Sgdu
Najwyzszego z dnia 6 lutego 1996 r., powinien byt, korzystajgc z uprawnien
wynikajgcych z art. 207 § 2 pkt 3 KPA, uchyli¢ decyzje Ministra Sprawiedliwosci. Za
takim rozstrzygnieciem sprawy przemawiata i ta okolicznos¢, ze dopiero od dnia 30
wrzesnia 1995 r., to jest z dniem wejscia w zycie obowigzujgcej obecnie ustawy o
Naczelnym Sadzie Administracyjny, strony uzyskaty mozliwo$¢ odrebnego skarzenia
takich opinii jak przedmiotowa do Naczelnego Sadu Administracyjnego (art. 16 ust. 1
pkt 2 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Oznacza to, iz przed 30 wrze$nia
1995 r. zazalenie na postanowienie zawierajgce opinie (art. 106 § 5 KPA) byto jedynym
Srodkiem weryfikacji niekorzystnych dla stron opinii, ktory czestokro¢ przesgdzat o tresci

pozniejszych decyzji.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Whniesiona przez Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego rewizja nadzwyczajna
opiera sie w zasadzie na zarzucie naruszenia w toku postepowania prowadzonego w
niniejszej sprawie podstawowych regut proceduralnych ustalonych przez KPA. Chodzi
mianowicie o to, iz opinia Rady Izby Notarialnej w sprawie powotania konkretnej osoby

na stanowisko notariusza nie zostata wydana w formie postanowienia, co umozliwitoby



zainteresowanej osobie zakwestionowanie jej tresci w drodze przewidzianego przez
KPA zazalenia (art. 106 § 5, art. 144, art. 124 § 1 i 2 KPA). Przede wszystkim jednak
rewidujgcy stwierdza, ze opinia powyzsza nie zostata tez opatrzona pouczeniem o
przystugujgcym stronie srodku prawnym (wspomniane wyzej zazalenie), co
spowodowato, iz zainteresowany nie skorzystat z przystugujgcego mu w tym zakresie
uprawnienia. A poniewaz jak uwaza rewidujgcy, negatywna opinia Izby Notarialnej w G.
przesadzita - w istocie rzeczy - o tresci decyzji Ministra Sprawiedliwosci, staje sie
oczywiste, iz w sprawie doszto do istotnego naruszenia przepisow o postepowaniu
administracyjnym (obowigzujgcy woéwczas przepis art. 207 § 2 pkt 3 KPA). Naruszenie
to miato wptyw na wynik sprawy, tym bardziej ze dopiero od dnia wejscia w zycie
obecnie obowigzujgcej ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym dopuszczalne
jest odrebne zaskarzenie tego rodzaju opinii do NSA; przedtem ich weryfikacja mogta
nastepowac tylko przez zazalenie na zawierajgce opinie postanowienie.

Tego rodzaju zarzut istotnego naruszenia przepiséw KPA ustanawiajgcych prawo do
whniesienia srodka prawnego przystugujgcego stronie w konkretnej sprawie musi by¢
przez Sad Najwyzszy wziety pod uwage. Brak lub niedostatek pouczenia strony o
przystugujgcych jej prawach jest w dotychczasowym orzecznictwie zaréwno NSA, jak
SN traktowany jako naruszenie jednej z fundamentalnych zasad postepowania przewi-
dzianej przez KPA w art. 9, ponadto naruszenie zasady dwuinstancyjnosci postepo-
wania (art. 15 KPA). Mozna bytoby rowniez powotaé sie na argumenty wynikajgce z
przepiséw konwencji miedzynarodowych dotyczgcych ochrony praw cztowieka, nie jest
to jednak w niniejszej sprawie konieczne, skoro obowigzujgce polskie prawo przewiduje
w tym zakresie odpowiednie i dostateczne gwarancje dla stron postepowania. Nalezy
zatem podzieli¢ stanowisko rewidujgcego, iz zaréwno niewydanie opinii przez Rade
Notarialng w formie przewidzianego przez KPA postanowienia, jak i brak pouczenia
strony, iz od tej opinii przystuguje jej Srodek prawny jest na tyle istotnym naruszeniem
prawa, ze powinno ono by¢ wziete pod uwage przez NSA z urzedu. Zaznaczy¢ tu
nalezy, iz nie przeczy to wcale ustanowionej przez prawo (art. 10 cyt. wyzej ustawy -
Prawo o notariacie) zasadzie, iz decyzja Ministra Sprawiedliwosci w tym zakresie ma
rzeczywiscie charakter uznaniowy, a interpretacja, zgodnie z ktérg Ministra

Sprawiedliwo$ci obcigzataby "powinnos$¢" wydawania decyzji pozytywnej w odniesieniu



do wszystkich osdb ubiegajgcych sie o powotanie na stanowisko notariusza, a
odpowiadajgcych kryteriom formalnym przewidzianym przez ustawe, bytaby
niewtasciwg interpretacjg. Polskie prawo nie przewiduje bowiem niczyjego uprawnienia
do domagania sie powotania na wybrane przez siebie stanowisko [...].

Biorgc te okolicznosci pod uwage Sad Najwyzszy orzekt, jak w sentencji.




