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The Appointment of a Notary as an Administrative Act —
Analysis of Legal Grounds and Judicial Review Mechanisms

Wprowadzenie

Powotanie notariusza, bedace kluczowym momentem w procesie wejscia
w wykonywanie zawodu notariusza, ma donioste znaczenie zaréwno ustrojowe,
jak i praktyczne. Czynno$¢ ta stanowi formalny moment wejscia w stosunek
zawodowy o charakterze publicznoprawnym, ale jej charakter prawny budzi
okreslone watpliwosci w doktrynie. Rozwazania oscyluja wokdét zagadnienia, czy
akt powolania notariusza nalezy kwalifikowac¢ jako decyzje administracyjna oraz
czy akt ten podlega kontroli instancyjnej badz sadowoadministracyjnej. Brak
jednoznacznej wykladni w tym zakresie skutkuje niepewnoscia co do przystu-
gujacych srodkéw ochrony prawnej. Watpliwosci te sg tym bardziej istotne, ze
notariat jako zawéd zaufania publicznego pelni w systemie prawnym specyficzna,
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hybrydowa funkcje. Z jednej strony notariusz dziala w formie zorganizowanej
dzialalnosci gospodarczej, prowadzac kancelarie na wlasne ryzyko ekonomicz-
ne, z drugiej za$ jego kompetencje maja charakter wladczy, publicznoprawny,
a czynnosci notarialne wywoluja skutki analogiczne do czynnosci organéw pan-
stwowych, w szczegdélnosci maja moc dokumentéw urzedowych oraz korzystaja
z domniemania prawdziwo$ci i autentycznos$ci'. Powotanie notariusza nastepuje
na podstawie decyzji Ministra Sprawiedliwosci, po spelnieniu przez kandydata
szeregu ustawowych przesltanek okreslonych w art. 11 i 12 Prawa o notariacie®.
Przebieg tego postepowania administracyjnego, jego uczestnicy, a takze forma
i charakter aktu koniczacego to postepowanie sa przedmiotem rozbieznos$ci. Cze$¢
przedstawicieli doktryny wskazuje, ze akt powolania ma cechy klasycznej decyzji
administracyjnej — jest jednostronnym, indywidualnym, wladczym rozstrzy-
gnieciem w sprawie z zakresu administracji publicznej?. Inni z kolei podkreslaja
jego personalny charakter, poréwnujac go do aktu mianowania na stanowisko
sedziego czy prokuratora, ktéry nie podlega weryfikacji sadowoadministracyjnej*.

Celem opracowania jest analiza charakteru prawnego aktu powotania no-
tariusza oraz ocena jego kwalifikacji w swietle kodeksu postepowania admini-
stracyjnego. Artykul zmierza do odpowiedzi na pytanie, czy akt powolania jest
decyzja administracyjna, a jedli tak, to jakie prawa przystuguja kandydatowi
w przypadku wydania decyzji odmownej. W zwiazku z tym oméwiono: pod-
stawy prawne powolania, charakter prawny aktu powotania i granice uznania
administracyjnego Ministra Sprawiedliwosci, mozliwo$¢ zaskarzenia aktu od-
mowy powolania. Ponadto sformulowano postulaty de lege ferenda w zakresie
koniecznosci ujednolicenia i unormowania procedury w sposéb zapewniajacy
pelna zgodnos¢ z konstytucyjnymi zasadami pafistwa prawa.

Podstawy prawne powolania notariusza i granice uznania
administracyjnego Ministra Sprawiedliwosci

Podstawy prawne powolania notariusza uregulowane sa w przepisach ustawy
Prawo o notariacie. Ustawodawca wyodrebnia katalog przestanek, ktérych spet-
nienie jest konieczne do skutecznego ubiegania si¢ o powotanie na to stanowisko.
Zgodnie z art. 10 § 1 Prawa o notariacie ,notariusza powoluje i wyznacza siedzibe
jego kancelarii Minister Sprawiedliwo$ci, na wniosek osoby zainteresowanej, po

A. Oleszko, Prawo o notariacie. Komentarz, cz. 1, Warszawa 2011, s. 205.

Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1001, ze zm.).
A. Oleszko, Prawo o notariacie. Komentarz, t. 1: Ustrdj notariatu, Warszawa 2016, s. 389.
E. Drozd, O potrzebie zmian w prawie notarialnym, ,Rejent” 2001, nr 5, s. 29-31.
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zasiegnieciu opinii rady wlasciwej izby notarialnej”. Procedura powotania ma
charakter sformalizowany, a jej inicjatorem moze by¢ wylacznie osoba zaintere-
sowana objeciem stanowiska notariusza. Natomiast art. 11 wskazuje, ze ,notariu-
szem moze by¢ powotany ten, kto: 1) posiada obywatelstwo polskie, obywatelstwo
innego panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej, panstwa cztonkowskiego
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy o Eu-
ropejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej, albo obywa-
telstwo innego panstwa, jezeli na podstawie przepiséw prawa Unii Europejskiej
przystuguje mu prawo podjecia zatrudnienia lub samozatrudnienia na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej na zasadach okreslonych w tych przepisach; 1a) korzy-
sta w pelni z praw publicznych i ma pelna zdolno$¢ do czynnosci prawnych; 2) jest
nieskazitelnego charakteru i daje rekojmie prawidlowego wykonywania zawodu
notariusza; 3) ukonczyl wyzsze studia prawnicze w Rzeczypospolitej Polskiej
iuzyskat tytul magistra lub zagraniczne studia prawnicze uznane w Rzeczypospo-
litej Polskiej; 4) odbyt aplikacje notarialng w Rzeczypospolitej Polskiej; 5) ztozyt
egzamin notarialny w Rzeczypospolitej Polskiej; 6) ukonczyl 26 lat” Najwieksze
znaczenie interpretacyjne i praktyczne ma art. 11 pkt 2 Prawa o notariacie, ktéry
odwoluje sie do dwdch nieostrych pojec: nieskazitelnosci charakteru oraz rekojmi
prawidlowego wykonywania zawodu notariusza. Oba kryteria maja charakter
ocenny i jako jedyne pozwalaja Ministrowi Sprawiedliwo$ci na dokonanie uzna-
niowej oceny kandydata. Jak wskazuje A. Oleszko, nieskazitelno$¢ charakteru
kandydata na notariusza nalezy rozumiec¢ jako brak jakichkolwiek przesltanek,
ktére moglyby racjonalnie podwazy¢ jego etyczna postawe lub moralna wiary-
godnos¢®. Kryterium to wykracza poza formalne kryterium niekaralnosci, obej-
muje bowiem réwniez sfere zycia prywatnego i zawodowego, w tym reputacje
srodowiska prawniczego oraz sposéb realizacji dotychczasowych obowiazkéw
zawodowych. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 29 maja 2025 r.
zwrocil uwage, iz ,w orzecznictwie przyjmuje sie, zZe o nieskazitelnosci cha-
rakteru $wiadcza takie przymioty osobiste jak: uczciwo$¢ w zyciu prywatnym
i zawodowym, uczynnos¢, pracowito$¢, poczucie odpowiedzialnosci za wlasne
stowa i czyny, stanowczos$¢, odwaga cywilna, samokrytycyzm, umiejetnosc¢ zgod-
nego wspolzycia z otoczeniem™. Z kolei rekojmie prawidlowego wykonywania
zawodu mozna przypisa¢ osobie, ktéra legitymuje sie formalnie potwierdzona
wiedza oraz postepuje zgodnie z akceptowanymi w spoleczenstwie standardami
moralnymi i etycznymi. Na pozytywna ocene w tym zakresie wplywa réwniez
dotychczasowy sposéb funkcjonowania jednostki zaréwno w sferze zawodowej,
jak i prywatnej, ktéry powinien kreowac obraz osoby godnej zaufania publicz-

> A. Oleszko, Prawo o notariacie..., t. 1, s. 418.
¢ Wyrok NSA z dnia 29 maja 2025 r., II GSK 2468/21, LEX nr 3478016.
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nego, wolnej od jakichkolwiek zarzutéw podwazajacych jej wiarygodno$¢ lub
rzetelno$¢”. Ocena, czy dana osoba spelnia przestanke rekojmi prawidlowego
wykonywania zawodu, powinna by¢ dokonana na podstawie wszechstronnej
analizy jej cech osobowosciowych oraz dotychczasowego zachowania, zaréwno
w sferze zawodowej, jak i prywatnej. Istotne sa przy tym te okolicznosci, ktére
pozwalaja na sformulowanie prognozy, ze kandydat bedzie w sposéb rzetelny
i odpowiedzialny realizowal obowiazki wlasciwe dla zawodu notariusza, wyma-
gajacego szczegdlnego zaufania spolecznego®.

Czes¢ z opisanych wyzej przestanek ma charakter obiektywny i formalny,
cze$¢ za$ subiektywny i materialny, podlegajacy uznaniowej ocenie organu ad-
ministracji publicznej. W doktrynie przyjmuje sie podzial na tzw. przestanki
formalne (art. 11 pkt 1-1a, 3—7 Prawa o notariacie) oraz przeslanki materialne
(nieskazitelnos¢ charakteru, rekojmia prawidlowego wykonywania zawodu),
z ktorych tylko te ostatnie daja Ministrowi Sprawiedliwosci realna przestrzen
do dziatania w ramach uznania administracyjnego’. W swietle komentarzy wa-
runki te, z wyjatkiem pkt 2 art. 11 Prawa o notariacie, maja charakter czysto
formalny, weryfikowalny na podstawie dokumentacji ztozonej przez kandydata.
W przypadku ich spelnienia Minister Sprawiedliwosci jest zobligowany do ich
uwzglednienia. Przestanki te nie pozostawiaja marginesu swobody decyzyjnej
i musza by¢ oceniane w sposéb zobiektywizowany™.

Zupelnie inaczej przedstawia sie sytuacja w odniesieniu do przesltanek za-
wartych w art. 11 pkt 2 Prawa o notariacie, tj. nieskazitelno$ci charakteru oraz
rekojmi prawidlowego wykonywania zawodu notariusza, w stosunku do ktérych
Minister Sprawiedliwo$ci dziala w ramach uznania administracyjnego. Minister
Sprawiedliwosci zobowigzany jest do dokonania ich oceny, ale brak wytycz-
nych rodzi powazne watpliwosci interpretacyjne. W doktrynie podkresla sig, ze
nie moga one by¢ oceniane arbitralnie, lecz powinny opierac si¢ na ustalonych
faktach i dowodach, ktére wskazuja na cechy osobiste kandydata, jego dotych-
czasowa postawe etyczng, reputacje w srodowisku zawodowym oraz przebieg
praktyki zawodowej''. W rzeczywistosci jednak kryteria te sa niedookreslone, co
prowadzi do niejednolitej praktyki i trudno$ci w przewidzeniu, na jakiej podsta-

7 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 pazdziernika 2010 r., VI SA/Wa 1614/10, LEX
nr 759633.

8 Por. wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2007 r., II GSK 182/07, LEX nr 399155.

° P.Pest, R. Wojciechowski, Komentarz do art. 11, [w:] Prawo o notariacie. Komentarz. Wzory
aktéw notarialnych i poswiadczen, red. W. Gonet, Warszawa 2022, s. 81.

0 Ibidem.

1 A. Oleszko (Prawo o notariacie..., t. 1, s. 343—345) wskazuje, ze nieskazitelno$¢ charakteru
oraz rekojmia prawidlowego wykonywania zawodu majg charakter ocenny i powinny by¢ weryfi-
kowane na podstawie konkretnych faktéw, w tym m.in. dotychczasowego zachowania kandydata,
jego reputacji, sposobu wykonywania asesury oraz ogdlnej postawy etycznej. Z kolei E. Drozd
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wie Minister uznaje, ze kandydat nie daje rekojmi lub nie spelnia wymogu nie-
skazitelno$ci charakteru. Jak podkreslit Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku
z dnia 27 wrze$nia 2005 r., nawet w przypadku uznania organ musi w sposéb
rzetelny i konkretny uzasadnic swoje stanowisko, dokonujac wszechstronnej oce-
ny okolicznosci sprawy*% Wykladnia poje¢ nieskazitelnego charakteru i rekojmi
zawodowej pozostaje w praktyce w rekach Ministra, co zwieksza ryzyko decyzji
nietransparentnych. W efekcie, mimo formalnych ram, granice uznania sa nadal
zbyt szerokie i moga prowadzi¢ do naruszenia zasady réwnosci oraz dostepu do
stuzby publicznej (art. 32 i 60 Konstytucji RP*3).

Charakter prawny aktu powotania

Charakter prawny aktu powolania notariusza byt przedmiotem licznych wy-
powiedzi w literaturze. Zasadniczo mozna wyrézni¢ dwa stanowiska. Pierwsze,
dominujace, uznaje powolanie za decyzje administracyjna w rozumieniu art. 104
§ 1 k.p.a., a wigc jednostronnego, wladczego i indywidualnego rozstrzygniecia
organu administracji publicznej w sprawie konkretnej osoby. Drugie natomiast
traktuje je jako akt personalny o charakterze sui generis, wylaczony spod jurys-
dykcji sadéw administracyjnych'. W wyroku z dnia 28 lutego 2007 r. Naczelny
Sad Administracyjny uznal jednoznacznie, ze postepowanie w przedmiocie po-
wolania notariusza miesci si¢ w granicach jurysdykcji sadéw administracyjnych,
a akt powolania (lub jego odmowa) moze by¢ zaskarzony w trybie skargi na
decyzje administracyjna'. Za powyzszym pogladem przemawia szereg argu-
mentéw. Po pierwsze, powolanie nastepuje w drodze formalnego aktu wtadczego
Ministra Sprawiedliwos$ci, wydawanego w toku postepowania administracyjnego
z udzialem strony i podmiotu opiniujacego. Po drugie, akt ten wywoluje bezpo-
$rednie skutki w sferze prawnej adresata, konstytuujac jego status zawodowy,
oraz umozliwia dalsze dziatania faktyczne, takie jak uruchomienie kancelarii. Po
trzecie, ustawodaweca nie przewidzial odrebnej procedury ani formy powotania,

(op. cit., s. 30-31) krytykuje brak ustawowych standardéw oceny tych przestanek, wskazujac na
zagrozenie arbitralno$cig w dziataniu organu powotujacego.

12 Wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 2005 r., I GSK 152/2005, LexPolonica nr 2129072.

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483,
z poZn. zm.).

4 Por. wyrok z dnia 16 lutego 1994 r. (Il SA 1297/93, LexPolonica nr 324800; M.P. 1995, nr 1,
s. 24), w ktérym Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze ,,akt powotania na notariusza jest
wladczym, indywidualnym rozstrzygnieciem naczelnego organu administracji, a zatem jest decyzja
administracyjna w rozumieniu art. 104 § 1 k.p.a’, dodajac, ze przedmiotowa decyzja ,,ma charakter
sui generis koncesyjny, a koncesje na ogét sa decyzjami w rozumieniu k.p.a’’

5 Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2007 r., II GSK 312/06, LEX nr 325377.
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co oznacza, ze w braku regulacji szczegdlnej stosuje sie przepisy kodeksu poste-
powania administracyjnego'®. Stanowisko to zostalo jednoznacznie potwierdzone
réwniez w pdzniejszym orzecznictwie, w szczegdlnosci w uchwale sktadu siedmiu
sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 6 lutego 1996 r., stwierdzajacej, iz ,nie budzi
watpliwosci, ze powolanie na notariusza nastepuje w formie decyzji administra-
cyjnej”’. W zwiazku z tym, ze powotanie nastepuje w toku postepowania admi-
nistracyjnego, niezbedne jest precyzyjne okreslenie podmiotéw posiadajacych
status strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem strona jest
kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo kto
zada czynnosci ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek. W pierwszej
kolejnosci nalezy wskaza¢, ze kandydat ubiegajacy sie o powolanie na notariusza
posiada niewatpliwie status strony postepowania. Sktada on wniosek inicjujacy
procedure, a rozstrzygniecie Ministra Sprawiedliwo$ci bezposrednio dotyczy jego
sytuacji prawnej. Od decyzji zalezy bowiem, czy uzyska on uprawnienie do wy-
konywania zawodu oraz mozliwos$¢ prowadzenia kancelarii. Bardziej zfozona jest
kwestia udzialu samorzadu notarialnego, w szczegélnosci rady izby notarialnej,
jako strony postepowania. Przez dlugi czas w orzecznictwie wystepowaly roz-
bieznosci co do tego, czy rada izby notarialnej, opiniujac kandydature, realizuje
jedynie funkcje pomocnicza, czy tez posiada interes prawny w rozumieniu art. 28
k.p.a. Przefomowe znaczenie miata uchwata sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 22 wrzes$nia 2014 r., w ktdrej przyjeto, ze rada
izby moze by¢ uznana za stroneg, jesli posiada interes prawny wynikajacy z usta-
wowych zadan zwiazanych z piecza nad nalezytym wykonywaniem zawodu'®.
Podkreslenia wymaga, ze uznanie rady izby za strone nie oznacza przyznania
jej prawa do decydowania o wyniku postepowania. Nadal jest to kompetencja
wylacznie Ministra Sprawiedliwosci. Jednak status strony umozliwia jej dostep do
akt sprawy, prawo do skladania wyjasnien, udzial w rozprawie, a w razie potrzeby
wniesienie srodkéw zaskarzenia.

Pomimo przytoczonych wyzej argumentdw i orzeczen czes¢ przedstawicieli
doktryny, szczegdlnie zwolennicy koncepcji ,,aktu personalnego’, wskazuje na
pewne cechy odrézniajace powolanie notariusza od klasycznej decyzji admini-
stracyjnej. W szczego6lnosci zwraca sie uwage na analogie do powotan sedziéw,
asesoréw czy prokuratoréw, ktore nie sg traktowane jako akty administracyjne
w sensie procesowym, lecz jako akty z zakresu prawa publicznego o charakterze

16 K. Ziemski, Glosa do wyroku NSA z 16 lutego 1994 r, II SA 1297/93, ,Rejent” 1994, nr 12,
s. 115.

7 Uchwala sktadu siedmiu sedziéw SN z dnia 6 lutego 1996 r., III AZP 26/95, OSNAPiUS
1996, nr 12, poz. 164.

18 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 22 wrzesnia 2014 r., I GPS 1/14, ONSAiWSA
2015, nr 1, poz. 4.
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konstytutywnym, niepodlegajace kontroli sadowoadministracyjnej*. Jak zauwaza
E. Drozd, ,rola, jaka pelni notariusz, wymaga uregulowania sposobu jego po-
wotlania. Jest ogromnym nieporozumieniem na gruncie obowiazujacego prawa
traktowanie ubiegania si¢ danej osoby o powotanie na stanowisko notariusza
jako «indywidualnej sprawy z zakresu administracji panistwowej», ktéra musi sie
zakonczy¢ decyzja ministra sprawiedliwosci podlegajaca zaskarzeniu do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego. Kto$, kto pierwszy wpadl na ten pomysl, wykazal
sie niezrozumieniem istoty funkcji notariusza (...). Na tej zasadzie trzeba by réw-
niez kandydata na stanowisko sedziego lub jakikolwiek inny urzad panstwowy
potraktowac jako uczestnika postepowania administracyjnego, ktére musi sie
zakonczy¢ podlegajaca zaskarzeniu decyzja administracyjna. Nie ma zadnej roz-
nicy miedzy funkcja jednego i drugiego funkcjonariusza publicznego. Zabawne,
ze osobie, ktora chce «kandydowaé» np. na stanowisko dyrektora departamentu
w ministerstwie, tenze minister moze po prostu podziekowac¢ za dobre checi,
a w stosunku do kazdego petenta, ktory twierdzi, ze spelnia przestanki z art. 11
lub 12 i czuje w sobie «powotanie» do bycia notariuszem, musi prowadzic poste-
powanie administracyjne, przy czym w zasadzie nie moze odmdéwi¢ powotania,
a ze swych negatywnych decyzji musi tlumaczy¢ sie przed NSA™™. Argument
ten jednak, cho¢ interesujacy, wydaje si¢ nieprzekonujacy z punktu widzenia
systemowego. Jego status ustrojowy, cho¢ szczegdlny, nie wylacza podlegania
przepisom prawa administracyjnego. Zaréwno dominujaca doktryna, jak i aktu-
alne orzecznictwo przyjmuja, ze akt powolania notariusza nalezy traktowac jako
decyzje administracyjng, co implikuje obowiazek stosowania kodeksu postepo-
wania administracyjnego i otwiera droge do kontroli sadowoadministracyjnej.
Poglady odmienne nie maja dzi$ juz istotnego znaczenia normatywnego, cho¢
wskazuja na potrzebe dalszego dookreslenia ustawowego tej instytucji.
Przyjecie, ze akt powolania notariusza stanowi decyzje administracyjna w ro-
zumieniu art. 104 § 1 k.p.a., niesie za soba istotne konsekwencje ustrojowe, pro-
ceduralne i gwarancyjne. Ma to znaczenie nie tylko dla pozycji kandydata, lecz
réowniez dla przejrzystosci i prawidtowosci dzialania administracji publicznej
w sferze zawoddw zaufania publicznego. Po pierwsze, zakwalifikowanie aktu
jako decyzji administracyjnej oznacza obowiazek przestrzegania ogélnych zasad
postepowania administracyjnego, w tym zasady poglebionego uzasadnienia (art.
107 k.p.a.), informowania strony (art. 9 k.p.a.), zalatwiania spraw bez zbednej
zwloki (art. 12 k.p.a.) oraz poszanowania zasady proporcjonalnosci i réwnosci
(art. 718 k.p.a.). W praktyce oznacza to, ze odmowa powotania nawet w ramach
uznania musi by¢ rzetelnie uzasadniona. Po drugie, uznanie decyzji o powola-

¥ E. Drozd, op. cit., s. 30-31.
2 Ibidem.
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niu lub odmowie powotania za akt administracyjny otwiera droge do kontroli
legalnosci przed sadem administracyjnym. Kandydat moze zlozy¢ skarge do
wojewodzkiego sadu administracyjnego, ktéry oceni, czy organ nie naruszyl
prawa, nie przekroczyl granic uznania administracyjnego lub nie dziatal w spo-
sob arbitralny. Jest to istotny element konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45
ust. 1 iart. 77 ust. 2 Konstytucji RP), ktéry bylby iluzoryczny, gdyby uznaé, ze
odmowa powotania nie podlega zadnej formie weryfikacji. Po trzecie, przyjecie
administracyjnoprawnego charakteru aktu powolania wplywa na transparentnos¢
calej procedury. Organ publiczny, jakim jest Minister Sprawiedliwosci, powinien
podejmowac decyzje w oparciu o jasne, weryfikowalne kryteria, a nie na pod-
stawie pozamerytorycznych wzgledéw czy nieformalnych opinii. Obowiazek
uzasadniania decyzji administracyjnych stanowi jeden z kluczowych elementéw
rzetelnego postepowania administracyjnego. Zgodnie z art. 107 § 3 k.p.a. kazda
decyzja powinna zawierac uzasadnienie faktyczne i prawne, wskazujace podsta-
we prawna rozstrzygniecia, ustalony stan faktyczny, dowody, ktére legly u jego
podstaw, oraz spos6b rozwazenia stanowisk stron. Obowiazek ten dotyczy takze
decyzji wydawanych w ramach uznania administracyjnego, jak ma to miejsce
w przypadku powolania notariusza. W kontekscie omawianego postepowania
uzasadnienie decyzji Ministra Sprawiedliwo$ci, zwlaszcza w przypadku odmowy
powolania, ma znaczenie zasadnicze. Jak wskazuje doktryna, brak uzasadnienia
lub uzasadnienie iluzoryczne (np. ograniczone do stwierdzenia, ze kandydat ,nie
daje rekojmi”) uniemozliwia efektywne korzystanie z przystugujacych srodkow
ochrony prawnej, w szczegdlnos$ci wniesienia skargi do sadu administracyjnego®.

Mozliwos¢ zaskarzenia aktu odmowy powolania

W przypadku wydania przez Ministra Sprawiedliwo$ci decyzji odmowne;j
w przedmiocie powolania na stanowisko notariusza kandydat nie pozostaje bez
$rodkow ochrony prawnej. Cho¢ zgodnie z art. 127 § 3 k.p.a. od decyzji ministra
nie przysluguje odwolanie do organu wyzszej instancji, osoba zainteresowana ma
prawo zlozy¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ?. Jest
to tzw. $rodek quasi-odwolawczy, ktéry — mimo ze nie powoduje przekazania
sprawy do innego organu — uruchamia procedure ponownej oceny tej samej spra-
wy przez Ministra Sprawiedliwosci, z odpowiednim zastosowaniem przepisow
o odwotaniach. Waznym gwarantem rzetelnos$ci tego postepowania jest art. 24
§ 1 pkt 5 k.p.a., ktéry przewiduje wylaczenie pracownika organu administracji

21 A. Oleszko, Prawo o notariacie..., t. 1, s. 389-390.
2 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2012 r., I GSK 480/11, LEX nr 1244702.
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publicznej od ponownego rozpoznania sprawy, jesli uczestniczy! on uprzednio
w wydaniu decyzji, ktérej dotyczy wniosek. Orzecznictwo sadowoadministracyj-
ne stoi na stanowisku, ze zasada ta dotyczy takze spraw rozpoznawanych w trybie
art. 127 § 3 k.p.a., a wiec réwniez decyzji w sprawie powolania na notariusza®.
Jezeli ta sama osoba (np. podsekretarz stanu) uczestniczyla zaréwno w wydaniu
decyzji pierwotnej, jak i w utrzymaniu jej w mocy, stanowi to naruszenie zasady
bezstronno$ci postepowania i moze prowadzi¢ do uchylenia decyzji przez sad
administracyjny®*. Ponadto wydanie decyzji przez osobe podlegajaca wytacze-
niu stanowi istotne naruszenie przepiséw proceduralnych, co moze skutkowaé
stwierdzeniem niewazno$ci decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Odrzu-
cony kandydat ma takze prawo do zaskarzenia ostatecznej decyzji Ministra Spra-
wiedliwosci do wojewoddzkiego sadu administracyjnego na zasadach ogdlnych
okreslonych w ustawie Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®.
Skarga taka moze opierac sie na zarzucie naruszenia zaréwno prawa material-
nego, jak i prawa procesowego, np. blednej wyktadni przepiséw dotyczacych
rekojmi, braku uzasadnienia decyzji lub niezachowaniu wymogéw bezstronno-
$ci. Sady konsekwentnie uznaja, ze decyzja Ministra Sprawiedliwo$ci, zaréwno
pozytywna, jak i negatywna, stanowi decyzje administracyjng w rozumieniu
art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a., a zatem moze by¢ przedmiotem skargi do wojewddz-
kiego sadu administracyjnego. W wyroku z dnia 28 lutego 2007 r. Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzil wprost, ze postepowanie w przedmiocie powotania
notariusza oraz wyznaczenia siedziby kancelarii stanowi postepowanie admi-
nistracyjne, ktorego efektem jest decyzja administracyjna podlegajaca kontroli
sadu administracyjnego®. Sad ten uznal réwniez, ze rozpoznajac sprawe, sad
moze oceni¢, czy Minister Sprawiedliwosci nie przekroczyt granic uznania lub
nie naruszy! prawa materialnego i procesowego. Jednocze$nie nalezy zauwazyc,
ze sady nie ingeruja w swobode oceny samego kandydata, jezeli miesci si¢ ona
w granicach uznania administracyjnego i zostala nalezycie uzasadniona. Kontrola
sadu ogranicza si¢ do legalnosci decyzji, nie zas do jej celowosci, co jest zgodne
z funkcja sadownictwa administracyjnego jako gwaranta praworzadnosci, a nie
instancji merytoryczne;j.

# Uchwatla NSA z dnia 22 lutego 2007 r., II GPS 2/06, ONSAiWSA 2007, nr 3, poz. 61.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 kwietnia 2012 r., VI SA/Wa 2377/11, LEX nr 1277287.

» Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(t.j. Dz.U. 2024, poz. 935, ze zm.), dalej: p.p.s.a.

% Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2007 r., II GSK 312/06, LEX nr 325377.



20 Sylwia Bekasiriska

Whnioski i postulaty de lege ferenda

Analiza obowiazujacych przepiséw oraz praktyki stosowania prawa prowadzi
do wniosku, ze procedura powolywania notariuszy w obecnym ksztalcie jest nie-
jednolita, niedookreslona i zbyt silnie uzalezniona od uznania administracyjnego.
Brakuje w niej jasnych etapéw, standardéw oceny kandydatéw oraz mechani-
zmoéw zabezpieczajacych przed arbitralnos$cia. Sytuacja ta budzi zastrzezenia
z punktu widzenia zasad réwnosci i transparentno$ci postepowania w sprawach
dostepu do zawodéw zaufania publicznego. Ustawa Prawo o notariacie nie zawie-
ra przepisow szczegétowo regulujacych tok postepowania powolaniowego. Bra-
kuje m.in. wskazania, jakie dokumenty i informacje powinny by¢ przedkladane
przez kandydata, jakie kryteria maja zastosowanie przy ocenie przestanek z art.
11 pkt 2 Prawo o notariacie (nieskazitelno$¢ charakteru, rekojmia), a takze czy
i w jakim zakresie nalezy przeprowadza¢ dowody z opinii, wywiadéw lub doku-
mentéw z wezesniejszej praktyki zawodowej. W praktyce decyzje podejmowane
sa czesto na podstawie nieujawnionych przestanek lub w oparciu o rekomendacje
izby notarialnej, bez wyraznych wytycznych co do ich roli i wagi. Dlatego zasad-
ne jest wprowadzenie ustawowej regulacji szczegélnej procedury powotaniowej
na wzor postepowan konkursowych stosowanych przy obsadzaniu niektérych
stanowisk publicznych. Taka procedura powinna obejmowac: okreslenie eta-
pow postepowania, katalog wymaganych dokumentéw, obowiazek rozmowy
kwalifikacyjnej lub przestuchania kandydata, a takze standardy oceny etycznej
i zawodowej. Ustandaryzowanie procedury ograniczyloby wptyw czynnikéw po-
zamerytorycznych i wzmocnitoby gwarancje rownego traktowania kandydatow.

Reasumujac, obecny stan prawny nie zapewnia wystarczajacej przewidywal-
nosci ani jednolitosci postepowania w sprawie powotania notariusza. Ustawowe
uregulowanie procedury, z uwzglednieniem wymogéw rzetelnosci, przejrzystosci
i kontroli, jest konieczne dla zapewnienia zgodnosci tej instytucji z konstytucyj-
nymi standardami paristwa prawa.

Zakonhczenie

Zgromadzone w niniejszym opracowaniu argumenty prowadza do jedno-
znacznej konkluzji, ze powolanie notariusza przez Ministra Sprawiedliwosci
powinno by¢ traktowane jako decyzja administracyjna w rozumieniu art. 104
§ 1 k.p.a. Zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo podkreslaja, ze akt ten cechuje
sie indywidualno$cia i konkretnos$cia oraz wywoluje skutki prawne w sferze
praw i obowiazkéw kandydata, co w pelni odpowiada definicji decyzji admini-
stracyjnej. Konstrukcja prawna aktu powolania opiera si¢ na sformalizowanym
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postepowaniu, ktérego przebieg zostal szczegdélowo okreslony w przepisach
ustawy Prawo o notariacie, przy odpowiednim stosowaniu kodeksu postepowania
administracyjnego. Pomimo tego w praktyce akt powolania traktowany jest przez
organ decydujacy, czyli Ministra Sprawiedliwosci, z pewna doza arbitralnosci, co
wyraza sie przede wszystkim w bardzo szerokim zakresie uznania administra-
cyjnego, ktérego granice nie zostaly nalezycie okreslone. Ustawowe przestanki,
takie jak nieskazitelno$¢ charakteru czy dawanie rekojmi prawidlowego wyko-
nywania zawodu, cho¢ same w sobie zasadne i wynikajace z roli notariusza jako
osoby zaufania publicznego, pozostaja pojeciami niedookre$lonymi i otwieraja
pole do subiektywnej oceny. Réwniez przestanka negatywna z art. 10 § 3 Prawa
o notariacie, wprowadzajqca ocene ,rzetelnos$ci, uczciwosci oraz przestrzegania
warto$ci demokratycznego panstwa prawnego’, nie zostata dookreslona w sposéb
ustawowy, co moze skutkowac nieprzejrzystoscia decyzji i niepewnoscia prawa.

Z powyzszych wzgledéw niezbedne sg zmiany legislacyjne, ktére wzmocnia
gwarancje proceduralne zaréwno dla kandydatéw na notariuszy, jak i dla organéw
samorzadu notarialnego, przywracajac rownowage pomiedzy interesem jednostki
a interesem publicznym. W szczegdlnosci nalezy postulowac¢ o ujednolicenie
i doprecyzowanie przeslanek ocennych, takich jak rekojmia i nieskazitelnos¢
charakteru, poprzez ich doprecyzowanie w rozporzadzeniu lub wykladnie insty-
tucjonalng czy tez zaprojektowanie transparentnego i konkurencyjnego modelu
powolywania, ktéry uwzglednialby zar6wno potrzeby rynku, jak i kwalifika-
cje oraz etyke kandydatéw, by¢ moze z elementem konkursu organizowanego
z udzialem samorzadu notarialnego. Wprowadzenie tych rozwigzan przyczyni-
toby sie do wzmocnienia przejrzystosci, rzetelnosci i sprawiedliwosci procedury
powolywania notariuszy, a tym samym do umocnienia zaufania obywateli do
instytucji notariatu jako zawodu zaufania publicznego, petnigcego wazna funkcje
w systemie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej.
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Abstract: The article constitutes an attempt at a comprehensive analysis of the act of appointing
a notary from the perspective of administrative law, with particular emphasis on its qualification as an
administrative decision within the meaning of Article 104 § 1 of the Polish Administrative Procedure
Code and the legal consequences resulting from such qualification. The subject of the study is the legal
analysis of the grounds for appointment to the position of notary, the legal nature of the act of appoint-
ment, the limits of the Minister of Justice’s administrative discretion, and the possibility of appealing
arefusal of appointment. The author conducts a detailed interpretation of the provisions of the Law on
Notaries, in particular Articles 10 and 11, indicating the formal and substantive conditions that must
be fulfilled to apply for appointment, including evaluative criteria such as irreproachable character and
the guarantee of proper professional conduct. The legal nature of the appointment act is also analyzed,
pointing out significant systemic, procedural, and guarantee-related consequences of recognizing the
appointment as an administrative decision. The article also addresses the issue of legal standing in the
proceedings. It concludes with de lege ferenda proposals, including the need to standardize the procedure
and ensure transparency and objectivity in the nomination process.

Keywords: appointment of a notary; administrative decision; administrative discretion; Minister
of Justice; irreproachable character; guarantee of proper professional conduct; Law on Notaries; appeal
against decision; right to a court

Abstrakt: Artykul stanowi prébe kompleksowej analizy aktu powotania notariusza z perspektywy
prawa administracyjnego, ze szczegélnym uwzglednieniem jego kwalifikacji jako decyzji administra-
cyjnej w rozumieniu art. 104 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego oraz skutkéw prawnych
wynikajacych z takiej kwalifikacji. Przedmiotem opracowania jest analiza prawna podstaw powolania na
stanowisko notariusza, charakter prawny aktu powolania i granice uznania administracyjnego Ministra
Sprawiedliwo$ci oraz mozliwos¢ zaskarzenia aktu odmowy powotania. Autorka dokonuje szczegétowej
wykladni przepiséw ustawy Prawo o notariacie, w szczegélnosci art. 10 i 11, wskazujac na przestanki
formalne i materialne, ktérych spetnienie stanowi warunek konieczny ubiegania si¢ o powotanie, w tym
kryteriéw o charakterze ocennym — nieskazitelno$ci charakteru i rekojmi prawidtowego wykonywania
zawodu. Analizie poddano réwniez charakter prawny aktu powolania, wskazujac istotne konsekwencje
ustrojowe, proceduralne i gwarancyjne aktu powotania jako decyzji administracyjnej. Poruszono tez
zagadnienie statusu strony w postepowaniu. Artykul kornczy sie propozycjami de lege ferenda, obejmu-
jacymi potrzebe ujednolicenia procedury oraz zapewnienia transparentnosci i obiektywizmu procesu
nominacyjnego.

Stowa kluczowe: powolanie notariusza; decyzja administracyjna; uznanie administracyjne; Mini-
ster Sprawiedliwosci; nieskazitelnos$¢ charakteru; rekojmia prawidtowego wykonywania zawodu; Prawo
o notariacie; zaskarzenie decyzji; prawo do sadu



