Wyrok z dnia 22 lutego 1996 r.
[l ARN 67/95

Na podstawie art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 10 grudnia 1959 r. o Stuzbie Wie-
ziennej (jednolity tekst: Dz. U. z 1984 r., Nr 29, poz. 149 ze zm.) oraz § 7 ust. 3
zarzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 1 marca 1990 r. w sprawie opinio-
wania funkcjonariuszy stuzby wieziennej (Dz. Urzed. M. S. Nr 3, poz. 19 ze zm.)
organ odwotawczy moze - w miejsce zmiany opinii - zlecié wiasciwemu przetozo-
nemu wydanie nowej opinii.

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

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 22 lutego 1996 r. sprawy ze skargi
Roberta B. na decyzje Ministra Sprawiedliwosci z dnia 27 wrze$nia 1993 r., [...] w
przedmiocie przedtuzenia okresu stuzby przygotowawczej w Stuzbie Wieziennej, na
skutek rewizji nadzwyczajnej Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego [...] od wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lutego 1995, [...]

oddalit rewizje nadzwyczajna.
Uzasadnienie

Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego wnidst w dniu 22 wrzesnia 1995 r. rewizje
nadzwyczajng od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10
lutego 1995 r. [...] oddalajgcego skarge Roberta B. na decyzje Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 27 wrzesnia 1993 r. [...] w przedmiocie przedtuzenia okresu stuzby przygo-
towawczej w Stuzbie Wieziennej.

Powyzszemu wyrokowi rewidujgcy zarzucit naruszenie interesu Rzeczypospolitej
Polskiej oraz razgce naruszenie prawa przez obraze:

1) art. 1iart. 67 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 10 grudnia 1959 r. o Stuzbie Wieziennej (Dz. U.

21984 r., Nr 29, poz. 149 ze zm.) w zwigzku z art. 9 ust. 2 tej ustawy,

3)art. 207§ 11§ 2 pkt 1i 3 k.p.a. oraz z art. 206 k.p.a., w zwigzku z art. art. 8,

11,107 § 1i § 3 k.p.a., a takze z wyzej powotanymi przepisami ustawy o Stuzbie

Wieziennej,
wnoszgc w konsekwencji o jego uchylenie, jak réwniez o uchylenie poprzedzajgcej go
decyzji Ministra Sprawiedliwosci.

Stan faktyczny sprawy przedstawiat sie nastepujgco:

Decyzjg z dnia 27 wrzesnia 1993 r., wydang na podstawie art. 4 ust. 4 ustawy z
dnia 10 grudnia 1959 r. o Stuzbie Wieziennej (Dz. U. z 1984 r., Nr 29, poz. 149 ze zm.),
Minister Sprawiedliwo$ci przedtuzyt skarzgcemu okres stuzby przygotowawczej do 30
wrzesnia 1994 r.

W skardze do NSA skarzgcy domagat sie uchylenia tej decyzji i zobowigzania
ministra do mianowania go na state na stanowisko lekarza Szpitala Rejonowego



Aresztu Sledczego w K. Zdaniem skarzgcego decyzja zostata wydana z naruszeniem
art.4 ust. 4 wymienionej ustawy i przepisdw zarzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia
1 marca 1990 r. w sprawie opiniowania funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej (Dz. Urz. MS
Nr 3, poz. 19 ze zm.), poniewaz przedtuzenie stuzby przygotowawczej mogto nastgpi¢ w
razie otrzymania przez niego ujemnej oceny stuzbowej wydanej zgodnie z trybem
przewidzianym w powyzszym zarzadzeniu, lecz warunki te nie zostaty spetnione. W
szczegolnosci zarzucit on, ze jego odwotanie od opinii stuzbowej z dnia 9 wrzesnia
1993 r. sporzadzonej przez Dyrektora Szpitala przy Areszcie Sledczym w K., gdzie
odbywat dwuletnig stuzbe przygotowawczg, nie byto rozpatrzone w trybie okreslonym w
zarzagdzeniu, a nowa opinia z dnia 13 pazdziernika 1993 r. powtarzata negatywne
stwierdzenia zawarte w opinii poprzedniej, w ktorej nie stwierdzono jego
"nieprzydatnosci do stuzby ani tez niewywigzywania sie (...) z obowigzkow stuzbowych".
Skarzacy w dalszym ciggu nie godzit sie z postawionymi mu w obu opiniach zarzutami i
sformutowana na ich podstawie oceng stopnia wywigzywania sie z obowigzkow
stuzbowych.

Minister wniost o oddalenie skargi i wyjasnit, ze po rozpatrzeniu odwotania skar-
zgcego od opinii z dnia 9 wrzesnia 1993 r. zostata wydana druga opinia z dnia 13
pazdziernika 1993 r., bedgca w rozumieniu § 7 ust. 3 zarzgdzenia nowg opinig, od kté-
rej nie wniost on odwotania. Negatywna opinia stuzbowa mogta nawet uzasadnia¢
zwolnienie skarzgcego ze stuzby na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 1 ustawy, jednak
przyjeto rozwigzanie alternatywne, umozliwiajgce mu wyeliminowanie uchybien w stuz-
bie i przedtuzono o rok okres stuzby przygotowawczej. Zdaniem Ministra w powyzszych
okolicznosciach nie doszto do naruszenia prawa.

Naczelny Sad Administracyjny oddalajgc skarge Roberta B., stwierdzit co
nastepuje:

Artykut 4 ust. 4 omawianej ustawy stanowi: "Jezeli funkcjonariusz otrzymat
ujemng opinie stuzbowg, Minister Sprawiedliwos$ci moze mu przedtuzy¢ okres stuzby
przygotowawczej, nie dtuzej jednak niz o jeden rok". Z kolei § 7 ust. 3 i 4 zarzadzenia
majg nastepujgce brzmienie: "3. Wyzszy przetozony moze nie uwzgledni¢ odwotania i
opinie utrzymac¢ w mocy (od decyzji tej odwotanie nie przystuguje), zmienic¢ opinie lub
Zleci¢ wiasciwemu przetozonemu wydanie nowej opinii. 4. W przypadku ponownego
odwotania sie funkcjonariusza od nowej opinii (ust. 3) wyzszy przetozony moze powotac
komisje w celu zbadania zasadnosci opinii".

Dyrektor szpitala byt zatem w sSwietle § 4 ust. 1 pkt 7 zarzgdzenia przetozonym
wiasciwym do wydania opinii stuzbowej i sporzadzit jg 9 wrzesnia 1993 r. Odwotanie od
tej opinii mogto by¢ rozpatrzone w trojaki sposob przewidziany w § 7 ust. 3: przez jej
utrzymanie w mocy, zmiane lub zlecenie wlasciwemu przetozonemu wydania nowej
opinii. Naczelnik Rejonowego Aresztu Sledczego w K. wykorzystat trzeci sposéb i w
rezultacie nowg opinie wydat dyrektor szpitala bedgcy wtasciwym przetozonym. Z braku
odwotania sie od nowej opinii z dnia 13 pazdziernika 1993 r. na niej zakohczyta sie
procedura opiniowania skarzgcego. Z uwagi na zawarte w nich stwierdzenie, ze
skarzacy "jest nieprzydatny do Stuzby Wieziennej" wyprowadzone z analizy jego
postepowania w stuzbie przygotowawczej, Minister uprawniony byt w swietle art. 4 ust.
4 wymienionej ustawy do przedtuzenia o rok tej stuzby.

Biorgc to pod uwage Naczelny Sgd Administracyjny na podstawie art. 207 § 5
k.p.a. oddalit skarge na powyzszg decyzje Ministra Sprawiedliwosci.



Rewidujgcy nie zgodzit sie z powyzszymi argumentami NSA i wywodzit, co nas-
tepuje:

Robert B. decyzjg personalng [...] z dnia 27 wrzesnia 1991 r. [...] Naczelnika
Rejonowego Aresztu Sledczego w K. zostat przyjety z dniem 1 pazdziernika 1991 r. do
stuzby wieziennej na okres stuzby przygotowawczej. W dniu 9 wrzesnia 1993 r.
zaznajomit sie z ujemna opinig stuzbowg o sobie. W dniu 22 wrzesnia 1993 r. od tej
opinii wniést odwotanie drogg stuzbowg do Naczelnika Rejonowego Aresztu Sledczego
w K. Odwotanie to zostato uwzglednione decyzjg z dnia 7 pazdziernika 1993 r. w ten
sposbb, ze organ odwotawczy polecit organowi, ktory wydat opinie sporzgdzenie nowe;j
opinii, co byto zgodne z § 7 ust. 3 cyt. zarzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 1
marca 1990 r. w sprawie opiniowania funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej. Nowa opinia
zostata wydana 13 pazdziernika 1993 r.

W dniu 27 wrzes$nia 1993 r. dziatajgcy w zastepstwie Ministra Sprawiedliwosci
Podsekretarz Stanu w Ministerstswie Sprawiedliwosci decyzjg personalng [...] przed-
luzyt Robertowi B. okres stuzby przygotowawczej do 30 wrzesnia 1994 r. z powotaniem
sie na art. 4 ust. 4 ustawy o Stuzbie Wieziennej. Decyzji tej nie towarzyszyto jednak
merytoryczne uzasadnienie.

W oparciu o powyzsze okolicznosci rewidujgcy stwierdza, ze Minister Sprawied-
liwosci przedtuzyt Robertowi B. okres stuzby przygotowawczej nie dysponujgc
prawomocng ujemng opinig stuzbowg. Stanowi to - jego zdaniem - istotne naruszenie
art. 4 ust. 4 ustawy o Stuzbie Wieziennej w zwigzku z art. 9 ust. 2 tej ustawy, ktéry gwa-
rantuje opiniowanemu funkcjonariuszowi prawo kwestionowania wydanej mu opinii w
trybie odwotawczym. Przepisy nie okreslajg bezposrednio, jakie skutki rodzi wniesienie
odwotania od ujemnej opinii stuzbowej, w szczegdlnosci czy mimo to moze ona byc¢
uznana za wigzgcag, czy tez dopiero po rozpoznaniu odwotania z wynikiem
negatywnym. Biorgc jednak pod uwage, iz od ujemnych opinii stuzbowych nie istniejg
zadne inne $rodki odwotawcze poza odwotaniem z art. 9 ust. 2 ustawy o Stuzbie
Wieziennej, a takze majgc na uwadze daleko idgce konsekwencje ujemnej opinii
stuzbowej przewidziane nie tylko w art. 4 ust. 4 wymienionej ustawy, ale i w jej art. 60
ust. 2 pkt 1 (mozliwos¢ zwolnienia ze stuzby w okresie stuzby przygotowawczej), nalezy
przyjac, ze wigzgce decyzje personalne odwotujgce sie do ujemnej opinii stuzbowej
mogg by¢ podejmowane tylko wéwczas, gdy organ podejmujgcy decyzje personalng
dysponuje prawomocng (ostateczng) ujemng opinig stuzbowa.

Dziatajgcy w zastepstwie Ministra Sprawiedliwosci Podsekretarz Stanu w Mi-
nisterstwie Sprawiedliwosci, podejmujgc w stosunku do Roberta B. w dniu 27 wrze$nia
1993 r. decyzje personalng na podstawie art. 4 ust. 4 ustawy o Stuzbie Wieziennej, nie
dysponowat jednak prawomocng ujemng opinig stuzbowg, ani nawet stanowiskiem
organu odwotawczego. W tym stanie rzeczy obowigzkiem organéw Stuzby Wieziennej
byto - zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o Stuzbie Wieziennej - mianowanie Roberta B. z
dniem 1 pazdziernika 1993 r. na state.

W procedurach przyjmuje sie, iz wniesienie w terminie odwotania - traktowanego
jako tzw. zwykly Srodek zaskarzenia - czyni rozstrzygniecie, od ktérego wptyneto
odwotanie nieprawomocnym (nieostatecznym), ktére nie powinno by¢ wykonywane,
chyba Ze co innego wynika z wyraznego przepisu prawa (np. art. 173 k.p.a. w sprawach
podatkowych).

Rewidujgcy stwierdza dalej, iz zarzucajgc wyrokowi NSA (i posrednio poprze-



dzajgcej ten wyrok decyzji Ministra Sprawiedliwosci) naruszenie interesu Rzeczypos-
politej Polskiej, poprzez obraze w szczegodlnosci art. 1 i art. 67 ust. 1 Konstytucji RP,
opiera sie na zatozeniu, iz w demokratycznym panstwie prawnym obywatel moze
oczekiwac, ze negatywne dla niego rozstrzygniecia wtadz panstwowych nie bedg po-
dejmowane w oparciu 0 nieprawomocne opinie, czy inne stanowiska wymagane przez
prawo. Obywatel ma prawo oczekiwac, iz zwtaszcza negatywne dla niego rozs-
trzygniecia przyjmujace ksztatt decyzji administracyjnych bedg uzasadniane. Brak
uzasadnienia decyzji - a takim brakiem odznacza sie decyzja Ministra Sprawiedliwosci -
w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego jest zazwyczaj traktowany jako
istotne naruszenie przepiséw o postepowaniu administracyjnym, majgce wptyw na
wynik sprawy (art. 207 § 2 pkt 3 k.p.a.), co prowadzi zwykle do uchylenia decyzji
odznaczajgcej sie takim brakiem (por. np. znane orzeczenia NSA uchylajgce uchwaty
Krajowej Rady Sgdownictwa o odmowie wyrazenia zgody na dalsze zatrudnienie
sedziego po przekroczeniu 65 roku zycia).

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, Sad Najwyzszy uchyla prawomocny wyrok
NSA jedynie wéwczas, gdy wyrok ten razgco narusza prawo. Nie chodzi tu zatem o
"zwykte" naruszenie prawa, lecz o naruszenie kwalifikowane, a wiec takie, ktérego
istnienie nie moze budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci, a przy tym tak znaczne, iz
utrzymywanie zaskarzonego wyroku w mocy bytoby nie do pogodzenia z podstawowymi
zasadami praworzgdnosci. Przypadkiem wyjgtkowym jest stwierdzenie, iz
kwestionowany wyrok narusza nie tylko prawo, lecz takze interes Rzeczypospolitej
Polskiej, co uzasadnia podwazenie go w kazdym czasie. Z samej natury rzeczy bedg to
jednak wypadki sporadyczne. W orzecznictwie SN kilkakrotnie wyrazono juz krytyczne
poglady w stosunku do naduzywania przez podmioty wnoszgce rewizje nadzwyczajne
klauzuli dotyczgcej "naruszenia interesu Rzeczypospolitej Polskiej" i powotywania jej dla
podwazania prawomocnych wyrokdw sgdowych rowniez wéwczas, gdy sprawa w istocie
rzeczy ma indywidualny, jednostkowy charakter, a naruszenie prawa nie ma nawet
"razgcego" charakteru. Tak wtasnie jest w rozpoznanej przez NSA sprawie i wydanym
przez ten Sad wyroku.

Podstawowym zarzutem rewizji nadzwyczajnej co do meritum jest stwierdzenie,
iz decyzja Ministra Sprawiedliwos$ci o przedtuzeniu skarzgcemu okresu stuzby
przygotowawczej o rok (do czego organ ten byt uprawniony w oparciu o art. 4 ust. 4
ustawy o Stuzbie Wieziennej) podjeta zostata o kilkanascie dni wczesniej, niz rozstrzyg-
niete zostato (w sposob negatywny) odwotanie skarzgcego od niekorzystnej dla niego
opinii stuzbowej. Zdaniem organu administracji, owo negatywne rozstrzygniecie w
drugiej instancji sprawy tresci opinii stuzbowej wydanej skarzgcemu w petni uza-
sadniatoby i dopuszczatoby w sSwietle prawa natychmiastowe zwolnienie skarzgcego ze
stuzby (art. 60 ust. 2 pkt 1 ustawy). Jednak przyjeto rozstrzygniecie fagodniejsze i
umozliwiajgce mu wyeliminowanie stwierdzonych uchybien w stuzbie. Naczelny Sad
Administracyjny nie stwierdzit, by w tego rodzaju przypadku doszto do naruszenia
prawa i skarge oddalit. Rewidujgcy wywodzi natomiast, iz skoro Minister Sprawied-
liwosci nie dysponowat w dniu 27 wrzesnia 1993 r. prawomocng negatywng opinig
stuzbowa, gdyz pojawita sie ona kilkanascie dni pozniej, to jedynym rozstrzygnieciem,



jakie mégt w takiej sytuacji podjaé, byto - zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy - mianowanie
skarzgcego na state. Wszelkie inne rozstrzygniecia musiatyby by¢ potraktowane jako
razgco naruszajgce prawo, a nieuchylenie przez NSA rozstrzygniecia o przedtuzeniu
petnienia okresu stuzby przygotowawczej na rok powinno by¢ uznane za tak razgce
naruszenie prawa, ze mozna je identyfikowac z naruszeniem interesu Rzeczypospolitej
Polskiej. Z tego rodzaju pogladem zgodzi¢ sie jednak nie mozna.

Naczelny Sad Administracyjny rozpoznajgc sprawe przyjgt systemowg wykfadnie
catoksztattu przepisow art. 4 ustawy o Stuzbie Wieziennej, a takze cytowanego
wykonawczego zarzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 1 marca 1990 r. (...). Z
dokonanej przez ten Sad analizy wynika trafny - zdaniem Sgdu Najwyzszego - wniosek,
iz postepowanie w sprawach opiniowania funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej ma
charakter stuzbowy, a zapadajgce w nim decyzje sg decyzjami uznaniowymi. Wste-
pujac do Stuzby Wieziennej pracownik swiadom jest tej szczegdlnej sytuacji prawnej i
nalezy przyjmowac, ze na takg sytuacje sie godzi. Skarzgcy dobrze zdawat sobie z tego
sprawe, iz stanowisko organow przetozonych co do jego rezultatéw pracy i przydatnosci
w Stuzbie Wieziennej jest negatywne. Otrzymat tez negatywng opinie wydang przez
wiasciwego przetozonego. Od tej opinii odwotat sie. Zgodnie z obowigzujgcymi w takich
wypadkach proceduralnymi przepisami (§ 7 ust. 3 zarzadzenia), Naczelnik Rejonowego
Aresztu Sledczego sam nie zajat merytorycznego stanowiska w sprawie, lecz zlecit
wiasciwemu przetozonemu (dyrektorowi szpitala) wydanie nowej opinii. Powzigwszy
wiadomos¢ o tym, ze rowniez ta nowa opinia bedzie dla skarzgcego negatywna,
Minister Sprawiedliwo$ci podjat - jeszcze przed jej formalnym wydaniem - decyzje o
przedtuzeniu skarzgcemu stuzby przygotowawczej o rok, mimo, iz moégt - w oparciu o
drugg negatywng opinie - wydac decyzje o zwolnieniu go ze stuzby. W przedstawionej
sytuacji byta to wiec decyzja korzystna dla skarzgcego. W tej sytuacji poglad NSA, iz
powyzsza decyzja nie ma cech decyzji naruszajgcej prawo nalezy uznac za trafny.
Whniosek zas rewidujgcego,iz w tego rodzaju sytuacji obowigzkiem Ministra
Sprawiedliwosci byto mianowanie skarzgcego na state, a wszelkie inne decyzje podjete
w tej sprawie majg charakter tak razgcego naruszenia prawa, ze rownoczesnie
naruszajg interes Rzeczypospolitej Polskiej, powinien by¢ uznany za ekscesywny, jako
idgcy zbyt daleko, wobec stuzbowego i uznaniowego charakteru, jaki ustawa nadaje
catemu postepowaniu w sprawach funkcjonariuszy Stuzby Wiezienne;.

Biorgc powyzsze okolicznosci pod uwage, Sad Najwyzszy w oparciu o przepis
art. 421 § 1 k.p.c. orzekt jak w sentenciji.



