Wyrok z dnia 1 grudnia 1994 r.
[l ARN 65/94

Przy zwolnieniu policjanta ze stuzby z powotaniem si¢ na art. 41 ust. 2 pkt 5
ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. Nr 30, poz. 179 ze zm.) nalezy
uwzgledni¢ okolicznosci konkretnego przypadku, dotyczace zachowania sie
policjanta w stuzbie i w zyciu prywatnym, badz zdarzenia, ktére uniemozliwiaja
lub utrudniajg petnienie stuzby.

Przewodniczacy SSN: Walery Masewicz (sprawozdawca), Sedziowie SN: Adam
Jozefowicz, Jerzy Kwasniewski, Janusz tetowski, Andrzej Wrébel,

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 1 grudnia 1994 r. sprawy ze skargi
Urszuli S. na decyzje Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 25 listopada 1993 r., [...] w
przedmiocie zwolnienia ze stuzby w Policji, na skutek rewizji nadzwyczajnej Rzecznika
Praw Obywatelskich [...] od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 21 kwietnia 1994 r., [...]

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

Uzasadnienie

Rozkazem personalnym Komendanta Gtéwnego Policji [...] z dnia 30 lipca 1990
r. Urszula S. zostata zwolniona ze stuzby w Policji, bedgc w dniu zwolnienia mtodszym
chorgzym zatrudnionym na stanowisku starszego referenta do spraw finansowych w
Wydziale Gospodarki Materiatowo-Technicznej w Komendzie Wojewddzkiej Policji w L.
Za podstawe prawng rozwigzania stosunku stuzbowego uznano art. 41 ust. 2 pkt 5w
zwigzku z art. 147 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. Nr 30, poz. 179 ze
zm.).

Z akt osobowych Komendy Wojewddzkiej Policji w L. wynika, ze rozkaz perso-
nalny Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 30 lipca 1990 r. odnoszgcy sie m.in. do
Urszuli S. obejmowat wiekszg, aczkolwiek blizej nie okreslong grupe funkcjonariuszy
policji, gdyz w dokumentach akt osobowych rozkaz ten traktowany jest jako "wycigg".
Przypuszczenie to potwierdza rozkaz personalny Komendanta Wojewddzkiego Policji w
L. z dnia 31 lipca 1990 r. [...] odwotujgcy sie wprawdzie do rozkazu ogolnego, lecz
zawierajgcy takze formute "zwalniania ze stuzby w Policji". Obydwa omawiane tu
dokumenty nie zawierajg zadnego uzasadnienia faktycznego i prawnego, pouczenia o
Srodkach odwotawczych; powotujg sie natomiast na powotang wyzej podstawe prawng.
Na rozkazie Komendanta Gtéwnego Policji umieszczony zostat podpis
Przewodniczgcego Zwigzku Zawodowego Policjantéw Garnizonu L.

Jak twierdzi zainteresowana decyzje te nie zostaty jej doreczone z uwagi na
umieszczone na nich klauzule "tajnosci" i nie zawieraty daty ustania stosunku stuzbo-
wego. Zamiar zwolnienia ze stuzby miat zakomunikowac¢ ustnie Urszuli S. dwa tygodnie
przed wydaniem rozkazu personalnego Komendanta Gtéwnego Policji éwczesny



Zastepca Komendanta Wojewddzkiego Policji w L., nie potwierdzajgc tego faktu ani
protokotem ani nawet notatkg o przeprowadzonej rozmowie. Strona skarzgca twierdzi
takze, ze jej rozmowca uprzedzit jg, iz od decyzji o zwolnieniu ze stuzby nie przystuguje
jej ani srodek odwotawczy ani skarga do sgdu administracyjnego.

Po rozwigzaniu stosunku stuzbowego w Policji skarzgca zwrdcita sie o jej zatrud-
nienie w charakterze pracownika urzedu panstwowego, tj. st. asystenta Wydziatu
Zaopatrzenia stuzby administracyjno-gospodarczej w rozumieniu art. 7 ust. 3 ustawy o
Policji. W marcu 1991 r. zostata mianowana na to stanowisko przy niezmienionym w
zasadzie dotychczasowym zakresie czynnosci i w tym samym miejscu pracy. W marcu
1991 r. wraz z grupg pracownikow cywilnych Komendy Wojewodzkiej Policji w L.
Urszula S. zwrdcita sie do Ministra Spraw Wewnetrznych o zmiane decyzji o zwolnieniu
ze stuzby w Policji. Postanowieniem z dnia 25 lutego 1993 r. Minister Spraw
Wewnetrznych stwierdzit, ze odwotanie "zostato wniesione z uchybieniem terminu dla
jego wniesienia w art. 129 § 2 k.p.a.". Postanowienie to zostato uchylone, na skutek
skargi zainteresowanej, wyrokiem Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z
dnia 28 lipca 1993 r. [...] wobec stwierdzenia, ze rozkaz personalny Komendanta
Gtownego Policji o zwolnieniu ze stuzby nie zawierat ani uzasadnienia ani pouczenia o
prawie odwofania do organu Il instancji. Naczelny Sgd Administracyjny wskazat na
potrzebe ustalenia z jakich przyczyn strona nie ztozyta odwotania w ustalonym terminie i
czy nie zachodzg podstawy do przywrdcenia uchybionego terminu. Decyzjg z dnia 25
listopada 1993 r. Minister Spraw Wewnetrznych: a) przywrdécit stronie termin do
whniesienia odwotania od decyzji Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 30 lipca 1990 r.
[...] i b) decyzje te utrzymat w mocy. W uzasadnieniu decyzji Minister Spraw
Wewnetrznych podat, Zze rozkaz personalny Komendanta Gtéwnego Policji o zwolnieniu
ze stuzby nie zostat skarzgcej doreczony z uwagi na klauzule "tajnosci", aczkolwiek jego
tre$¢ byta jej znana, przyznat takze, ze rozkaz nie zawierat pouczenia o prawie
odwotania. Minister Spraw Wewnetrznych wyrazit w uzasadnieniu swego postanowienia
przekonanie, ze zainteresowana powinna znac¢ przepisy ustawy o Policji, zwtaszcza te,
ktére regulujg prawa i obowigzki policjanta m.in. w zakresie uprawnien do sktadania
odwotan od decyzji przetozonych stuzbowych | instancji do organéw wyzszego stopnia.
Uzasadnienie postanowienia Ministra Spraw Wewnetrznych stwierdza w zakonczeniu,
ze "... analiza postepowania administracyjnego w sprawie zwolnienia Urszuli S. ze
stuzby wskazuje, iz dotkniete ono byto wadami formalnymi...".

W skardze do Naczelnego Sgdu Administracyjnego zawierajgcej obszerne
uzasadnienie faktyczne i prawne, strona zarzucajgc naruszenie podstawowych zasad
postepowania administracyjnego podniosta m.in., ze: a/ do dnia wniesienia skargi nie
przedstawiono jej decyzji o zwolnieniu ze stuzby w petnym jej brzmieniu nawet do
wgladu, b) z rozmowy z Zastepcg Komendanta Wojewddzkiego Policji w L. wbrew
wymaganiom art. 14 § 2 k.p.a. nie sporzgdzono protokotu ani nie zamieszczono zadnej
adnotacji o przeprowadzeniu tej rozmowy, c) decyzje o zwolnieniu ze stuzby podjete
zostaty bez uprzedniego zasiegniecia opinii Zwigzku Zawodowego Policjantow, jak tego
wymaga art. 43 ust. 3 ustawy o Policji, gdyz podpis Przewodniczgcego tego Zwigzku na
rozkazie personalnym nie zastepuje uchwaty organu kolegialnego jakim jest Zarzad
Zwigzku Zawodowego, d) zgoda na zatrudnienie w charakterze pracownika cywilnego
policji byta wymuszona éwczesng sytuacjg i brakiem jakiejkolwiek perspektywy
znalezienia pracy w L.



Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 21 kwietnia 1994 r.
[...] skarge oddalit. Odwotujgc sie do warunkow w jakich nastepowat proces
organizowania policji, Naczelny Sad Administracyjny wyrazit poglad, ze zaskarzony
rozkaz personalny o zwolnieniu ze stuzby nie odpowiadat w petni przepisom kodeksu
postepowania administracyjnego, jednakze w ocenie NSA obecnie tego typu zarzuty sg
nieaktualne, bowiem Minister przywrécit termin do wniesienia odwofania i sprawe
rozpoznat co do meritum. Ustosunkowujgc sie natomiast do zarzutu, ze zachowanie
skarzacej nie stwarzato przestanek do zwolnienia, NSA uznat, ze odwofanie sie przez
organ Il instancji do formuty zwolnienia ze wzgledu na wazny interes stuzby nie ma
cech dowolno$ci i znajduje uzasadnienie w tresci art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji. W
konkluzji Naczelny Sad Administracyjny uwaza, ze zaskarzonej decyzji nie mozna
skutecznie zarzuci¢ razgcego naruszenia prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego zaskarzyt rewizjg nadzwyczajng
Rzecznik Praw Obywatelskich wnoszgc o jego uchylenie oraz uchylenie takze poprze-
dzajgcej go decyzji Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 25 listopada 1993 r. W
uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej zwrécono m.in. uwage, ze odnoszac sie do podsta-
wy prawnej rozwigzania stosunku stuzbowego z Urszulg S. nalezato uwzgledni¢ aspekt
formalno-prawny oraz faktyczny. Rozwazajgc pierwszg kwestie nie sposob nie wska-
zac, ze instytucja zwolnienia ze wzgledu na dobro stuzby wystepuje w poprzednio
obowigzujgcych uregulowaniach pragmatycznych (art. 16 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 31
lipca 1985 r. o Stuzbie funkcjonariuszy SB i MO PRL - Dz. U. Nr 38, poz. 181; art. 65
ust. 2 pkt 7 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o stuzbie funkcjonariuszy MO - tekst
jednolity: Dz. U. Nr 23 z 1973 r., poz. 136 ze zm.). Wprawdzie ani powotane ustawy, ani
tez inne obowigzujgce przepisy wewnetrzne nie definiowaty, a nawet nie precyzowaty
blizej pojecia "dobro stuzby", jednak w praktyce kadrowej stosowano te przepisy jako
podstawe zwolnienia funkcjonariusza, ktéry w ocenie przetozonych nie powinien z
przyczyn pozamerytorycznych petni¢ dalej stuzby, ale nie mozna byto tego uczyni¢ na
innej podstawie ustawowej. Powyzszg zasade w stosowaniu tej podstawy zwolnienia
zaakceptowat w swoim orzecznictwie Naczelny Sgd Administracyjny. Wskazat jednak,
ze przestanka "waznego interesu stuzby" musi by¢ skonkretyzowana w kazdej
indywidualnej sprawie dotyczgcej danego policjanta, przez ustalenie okolicznosci
faktycznych, sktadajgcych sie na takg ocene danej sprawy, nalezycie udowodnionych
przy czynnym udziale samego zainteresowanego oraz wskazanych w uzasadnieniu
decyzji o zwolnieniu (wyrok z dnia 24 lutego 1992 r., sygn. Il SA 1188/91) i ktore to
okolicznosci faktyczne winny sie w szczegdélnosci odnosi¢ do art. 1 ustawy o Policji
(wyrok z dnia 5 czerwca 1991 r., sygn. Il SA 35/91). Ponadto NSA jednoznacznie
podnidst, w wyroku z dnia 30 grudnia 1992 r., sygn. Il SA 2318/92, ze gwarancje
trwatosci stosunku stuzbowego odnoszg sie rowniez do policjantéow, o ktérych mowa w
art. 149 ust. 1 ustawy o Policji, za$ art. 147 ust. 2 tej ustawy jest przepisem
przejsciowym, dotyczgcym spraw organizacyjnych a nie osobowych (kadrowych).

Z powotanej wyzej praktyki, twierdzi rewizja nadzwyczajna oraz z orzecznictwa
NSA wynika jednoznacznie, ze zwolnienie ze wzgledu na "wazny interes stuzby" jest
decyzjg indywidualno-konkretng i nie moze odnosic sie do catej grupy adresatow,
wyréznionych tylko przez ich organizacyjne usytuowanie, a tworzenie nowych jednostek
organizacyjnych nie uzasadnia stosowania tej podstawy zwolnienia. Przechodzgc
natomiast do kwestii niespetnienia wymogu konsultacji rozkazu o zwolnieniu ze



statutowymi organami Zwigzku Zawodowego Policjantéw, rewizja nadzwyczajna zwraca
uwage, ze zgodnie z trescig art. 43 ust. 3 ustawy o Policji, zwolnienie ze stuzby na
podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 tej ustawy wymaga zasiegniecia opinii zwigzku
zawodowedo, a czynnos¢ ta winna poprzedzac¢ wydanie decyzji, zas wspomniana
opinia spetniac takze okreslone wymogi merytoryczne i formalne. Przemawia za tym nie
tylko wyktadnia jezykowa przepisu art. 43 ust. 3 ustawy o Policji, ale i stanowisko NSA,
zawarte w wyroku z dnia 24 lutego 1992 r., sygn. Il SA 1188/91. W orzeczeniu tym NSA
wyrazit poglad, ze chodzi "o opinie uprawnionego statutowo organu zwigzku
zawodowego okreslonego szczebla strukturalnego, podjetg w przepisanym trybie oraz
wyrazong w okreslonej przez statut formie, w sposéb nie budzgcy watpliwosci, ze wydat
ja uprawniony organ zwigzku, po zapoznaniu sie z zarzutami, uzasadniajgcymi zamiar
rozwigzania stosunku stuzbowego na powyzszej podstawie". Stanowisko to NSA
rozwingt w wyroku z dnia 4 marca 1992 r., sygn. Il SA-85/92, wskazujac, iz "zamiar
zwolnienia policjanta ze stuzby z uwagi na jej wazny interes musi by¢ podany w takim
terminie, by zarzad odpowiedniej struktury zwigzkowej mogt dokonaé wnikliwej oceny
policjanta, jego stuzby, zachowania, kwalifikacji itp. i przedstawit te opinie na piSmie
organowi decyzyjnemu."

Oceniajgc zarzuty rewizji nadzwyczajnej Sgd Najwyzszy wyraza
przekonanie, ze jest ona uzasadniona.
Ze wzgledu na range i znaczenie dla sposobu rozstrzygniecia sprawy prawne zarzuty
rewizji nadzwyczajnej mozna podzieli¢ na: a) procesowe tzn. odnoszgce sie do wyma-
gan ustanowionych przez kodeks postepowania administracyjnego i b) praw-
no-materialne zwigzane z podstawg prawng decyzji o zwolnieniu ze stuzby w Policji.

W pierwszej z wyodrebnionych tu grup Sad Najwyzszy wyraza watpliwos¢, czy w
rozpatrywanej sprawie zostata wydana decyzja administracyjna w rezimie prawnym
okreslonym przez kodeks postepowania administracyjnego, skoro wbrew wymaganiom
art. 109 § 1 k.p.a. nie byta ona nigdy doreczona na pi$mie stronie, a ponadto nie
spetnione zostaty nawet przestanki do wydania decyzji ustnej okreslone w art. 14 § 2
k.p.a., ktory zresztg w rozpatrywanej sprawie nie mogt by¢ zastosowany, albowiem
interes strony nie mogt przemawiac¢ za zastosowaniem ustalonego w tym przepisie
trybu postepowania. Nie rozwazajgc innych zarzutéw odnoszgcych sie do naruszenia w
tej sprawie podstawowych przepisow kodeksu postepowania administracyjnego, Sad
Najwyzszy nie moze zaakceptowac pogladu wyrazonego w uzasadnieniu zaskarzonego
wyroku, ze wymienione naruszenia zasad procedury administracyjnej mogg by¢
ocenione generalnie co najwyzej jako takie, ktdre "nie odpowiadajg w petni" przepisom
k.p.a. oraz, ze obecnie staty sie one "nieaktualne" ze wzgledu na merytoryczne
rozpoznanie sprawy przez Ministra Spraw Wewnetrznych. W wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 2 kwietnia 1993 r., Il ARN 16/93 wydanym w sprawie, w ktorej
rozstrzygniecie sprowadzato sie do kwestii waznosci decyzji o rozwigzaniu stosunku
pracy z urzednikiem panstwowym w zwigzku z reorganizacjg urzedu wyrazony zostat
poglad, ze ze zrozumiatych wzgledow w sprawie takiej tzw. decyzje personalne
ksztattowane sg przez dwie odrebne kategorie przestanek: a) celowosciowe i
prakseologiczne odnoszace sie do kwestii zwigzanych z zakresem reorganizacji,
przemieszczeniem i selekcjg pracownikéw itp. i b) prawne, wyznaczajgce sposob
podejmowania indywidualnych decyzji podejmowanych w stosunku do poszczegdlnych
pracownikow, granice ochrony ich praw i interesow. Przestanki organizacyjne i



celowosciowe, jak rowniez i te, ktore odnoszg sie do przyjetych kryteriow oceny
poszczegoblnych pracownikéw przewidywanych do zwolnienia lub przeniesienia na inne
stanowisko pracy nie podlegajg kontroli sgdu administracyjnego w zwigzku z ogolnym
zatozeniem wyrazonym w art. 196 § 1 k.p.a., iz sgdowa kontrola decyz;ji
administracyjnych dokonywana jest wytgcznie z punktu widzenia jej zgodnosci z
prawem. Ograniczony zakres tej sgdowej kontroli nie oznacza jednak, ze organizacyjne,
ekonomiczne, polityczne lub spoteczne cele reorganizacji sg wartoscig nadrzedng w
stosunku do obowigzujgcego prawa jako cenionego dobra spotecznego i uznanej
wartosci indywidualnej. Analiza sposobu uzasadnienia zaskarzonego wyroku
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 1991 r. - stwierdza dalej Sad
Najwyzszy - zdaje sie jednak wskazywac na to, ze NSA wydajgc wyrok w tej sprawie jak
gdyby uznat nadrzednosc przestanek celowosciowych co wyraza sie m.in. w obszernym
uzupetnieniu uzasadnienia faktycznego i prawnego zaskarzonej decyzji
administracyjnej, powotywaniu sie na intencje organu administracji nie wyrazone
bezposrednio w tresci wydanych decyzji i wreszcie w tolerancyjnym stosunku do
oczywistych wad prawnych decyzji podjetej przez naczelny organ administracji co
uzewnetrznione zostato chociazby w okresleniach "... decyzja zawiera szereg uchybien i
niezrecznosci...". Zadne wzgledy, a w szczegolno$ci znaczenie reorganizaciji dla
sprawnego dziatania administracji nie mogg by¢ usprawiedliwieniem naruszenia prawa
przy podejmowaniu decyzji dotyczgcych indywidualnych oséb, i to bez wzgledu na to
jak oceniana jest adekwatnos¢ rozwigzan prawnych w stosunku do wspotczesnych
warunkow ekonomicznych i spotecznych.

Sad Najwyzszy w obecnym sktadzie podziela przytoczony tu poglad, zwracajgc
jednoczesnie uwage, ze uzasadnienie tzw. merytorycznej decyzji Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 25 listopada 1993 r. takze jednoznacznie preferuje przestanki
0golne odnoszgce sie do okresu i warunkéw w jakich dokonywana byta reorganizacja
Policji, pomijajgc nieomal catkowicie wymagania prawne wynikajgce z art. 41 ust. 2 pkt
5 ustawy o Policji i nawet nie podejmujgc proby ich zastosowania w indywidualnej
sprawie. Usprawiedliwienie niedopetnienia obowigzku doreczenia decyzji klauzulg
"tajnosci" tego dokumentu polega wrecz na nieporozumieniu, skoro decyzja o
zwolnieniu ze stuzby panstwowej bez wzgledu na szczegdlny status organu, ktéry jg
wydat lub specyfike stuzby nigdy nie moze by¢ "tajna" dla adresata tej decyzji. Organ
odwotawczy rozpatrujgc sprawe w granicach kompetencji wynikajgcej z art. 138 k.p.a.
jest bezwzglednie zwigzany naczelnymi regutami postepowania administracyjnego
wynikajgcymi z art. 6 i 7 k.p.a. Dotyczy to zwtaszcza sytuacji, gdy z okolicznosci sprawy
wynika potrzeba dokonania jej oceny w kontek$cie przestanek niewaznosci, tj. gdy
kwestionowana decyzja wydana zostata bez podstawy prawnej bgdz z razgcym
naruszeniem prawa. Organ odwotawczy nie rozwazyt m.in. okolicznosci, czy rozkaz
personalny Komendanta Gtéwnego Policji [...] nie miat charakteru raczej dyrektywy
(instrukcji) adresowanej do podlegtych mu organéw, co oznaczatoby, ze pozbawiony
jest on w ogole cech znamiennych dla decyzji administracyjnej w indywidualnej sprawie
zrozumieniu art. 1 § 1 pkt 1 k.p.a. Za przypuszczeniem takim przemawia okolicznosc¢,
ze w tych kategoriach oceniona zostata ona m.in. przez Komendanta Wojewodzkiego
Policji w L. o czym swiadczy to, iz uznat sie on za upowaznionego do podjecia
samoistnej decyzji o zwolnieniu ze stuzby, do czego nie byt upowazniony wobec
ograniczen wynikajgcych z art. 45 ust. 1 pkt 5 ustawy o Policji. Trafne sg takze zarzuty



rewizji nadzwyczajnej co do niewtasciwego zastosowania w rozpatrywanej sprawie art.
41 ust. 2 pkt 5 ustawy o Policji. W uzupetnieniu argumentéw zawartych w uzasadnieniu
rewizji nadzwyczajnej, Sad Najwyzszy uznaje za konieczne podkresli¢, ze wszystkie
ustawowe przyczyny zwolnienia ze stuzby policjanta ustanowione w art. 41 ust. 2
ustawy o Policji zawierajg te wspolng ceche, ze odwotujg sie one do okolicznosci lub
zdarzen zwigzanych bgdz z zachowaniem sie policjanta w stuzbie lub w zyciu
prywatnym bgdz do okolicznosci, na powstanie ktorych nie miaty one wprawdzie
decydujgcego wptywu, lecz powstanie ktorych utrudnia mu lub wrecz uniemozliwia jej
petnienie. We wszystkich zatem wypadkach ocena koncowa poprzedzajgca decyzje o
zwolnieniu ze stuzby musi uwzglednia¢ okolicznosci konkretnego, indywidualnego wy-
padku. Podstawa prawna zwolnienia ze stuzby wynikajgca z pkt 5 ust. 2 art. 41 ustawy
nie ma innego niz indywidualno-konkretny wymiaru. Naczelny Sgd Administracyjny
catkowicie pomingt w swych rozwazaniach zarzuty skargi odnoszgce sie do tego
aspektu sprawy.

W konsekwencji Sgd Najwyzszy uwaza, ze Naczelny Sgd Administracyjny
oddalajgc skarge nie rozwazyt nalezycie, z naruszeniem art. 207 § 2 k.p.a. potrzeby
uchylenia zaskarzonej decyzji pomimo istnienia wielu przestanek wskazujgcych na
naruszenie przepisow o postepowaniu administracyjnym, ktére miaty wptyw na wynik
sprawy, a takze naruszenie przepiséw prawa materialnego. Uzasadnia to uchylenie
zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy temu Sgdowi do ponownego rozpoznania.
Przy ponownym rozpoznawaniu sprawy Naczelny Sagd Administracyjny rozwazy
dyrektywy wynikajgce z art. 424 k.p.c. majgcego zastosowanie w sprawie, stosownie do
tresci art. 211 k.p.a.




