Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziow Sadu Najwyzszego
z dnia 23 stycznia 1996 r.
[l AZP 36/95

Przewodniczgcy Prezes SN: Jan Wasilewski, Sedziowie SN: Adam Jézefowicz
(wspotsprawozdawca), Jerzy Kwasniewski, Janusz tetowski (sprawozdawca), Walery
Masewicz, Teresa Romer, Andrzej Wrdbel,

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Wtodzimierza Skoniecznego, po roz-
poznaniu na posiedzeniu w dniu 23 stycznia 1996 r. wniosku Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego o podjecie przez skfad siedmiu sedziow Izby Administracyjnej, Pracy i
Ubezpieczeh Spotecznych Sgdu Najwyzszego uchwaty zawierajgcej odpowiedz na
nastepujgce zagadnienia prawne:

1. Czy od orzeczen wojewddzkich komisji lekarskich wtasciwych do okreslania
zdolnosci poborowych do stuzby wojskowej, orzeczen wydawanych na podstawie art.
28 ust. 2 zd. 2 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1992 r. Nr 4, poz.16, zmiany: Dz. U. z 1992 r. Nr 40,
poz. 174 i Nr 54, poz. 254 oraz z 1994 r. Nr 43, poz. 165) stuzy odwotanie w admi-
nistracyjnym toku instancji, czy tez skarga do Naczelnego Sgdu Administracyjnego ?
oraz w przypadku ustalenia, iz od w/wym. orzeczen stuzy odwotanie w administracyj-
nym toku instanciji:

2. Czy organem wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17 § 1 pkt 1 k.p.a. oraz art.
127 § 2 k.p.a. w sprawach o jakich mowa wyzej, jest Minister Spraw Wewnetrznych,
jako organ upowazniony do sprawowania zwierzchniego nadzoru nad przeprowa-
dzeniem poboru z mocy art. 37 ust. 1 w/wym. ustawy o powszechnym obowigzku
obrony Rzeczypospolitej Polskiej ?

podjat nastepujgcg uchwate:

Od orzeczenia wojewodzkiej komisji lekarskiej wtasciwej do okreslenia
zdolnosci poborowego do stuzby wojskowej, zmieniajagcego z urzedu orzeczenie
rejonowej komisji lekarskiej, stuzy odwotanie do Ministra Spraw Wewnetrznych.

Uzasadnienie

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego wnidst w dniu 21 wrzesnia 1995 r. o roz-
poznanie przez sktad siedmiu sedziéw SN sformutowanego wyzej zagadnienia praw-
nego. W uzasadnieniu wniosku stwierdzit, iz w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Admi-
nistracyjnego nastgpita rozbieznos¢ w zakresie orzekania o dopuszczalnosci zaskar-
zania do tego Sgdu orzeczenh wojewddzkich komisji lekarskich wtasciwych do okreslenia
zdolnosci poborowych do stuzby wojskowej, wydawanych na podstawie art. 28 ust. 2
zd. 2 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rze-
czypospolitej Polskiej (jednolity tekst: Dz. U. z 1992 r., Nr 4, poz. 16 ze zm.). Jedne



skfady uznajg, iz od orzeczen powyzszych komisji stuzy odwotanie w toku instancji,
natomiast inne stwierdzajg, ze powyzsza ustawa takiego odwotania nie przewiduje, a
zainteresowanemu stuzy tylko skarga do NSA. Ponadto istnieje watpliwos¢, czy gdyby
uznac, ze od decyzji wydawanych przez wspomniane komisje stuzg jednak odwotania w
administracyjnym toku instanciji, to czy organem wtasciwym do ich rozpatrywania bytby
Minister Spraw Wewnetrznych. Organ ten bowiem w mysl art.37 ust.1 wspomnianej
ustawy z dnia 21 listopada 1967 r.sprawuje zwierzchni nadzér nad przeprowadzaniem
poboru.Jest zatem organem wyzszego stopnia w rozumieniu art.17 pkt 3 k.p.a.Tym
niemniej w zadnym z przepisow prawa materialnego czy ustrojowego Ministrowi Spraw
Wewnetrznych nie przypisano wprost kompetencji do orzekania w sprawach zdolnosci
do stuzby wojskowej, w szczegolnosci co do zdolnosci poborowych do odbycia takiej
stuzby. Przy tym organ powyzszy sam uznaje sie za niewtasciwy co do rozpatrywania
odwotan od orzeczen wspomnianych komisji, wyrazajgc poglad, iz orzeczenia te sg
ostateczne w administracyjnym toku instancji, przeto podlegajg kontroli NSA.

Whnioskodawca zwraca uwage na wystepujgcy w orzecznictwie NSA poglad,
zgodnie z ktdérym orzeczenia wydane w oparciu o art. 28 ust. 2 zdanie 2 ustawy z dnia
21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskigj
(jednolity tekst: Dz. U. 21992 r., Nr 4, poz. 16 ze zm.) sg orzeczeniami | instancji.
Stosownie bowiem do tresci uchwaty Petnego Sktadu Izby Cywilnej i Administracyjnej
Sadu Najwyzszego z dnia 15 grudnia 1984 r., Il AZP 8/83 (OSNCP 1985 z. 10 poz.
143), decyzja organu administracji panstwowej uchylajgca albo zmieniajgca ostateczng
decyzje tego organu lub organu nizszego stopnia albo stwierdzajgca jej niewaznos$¢
(art. art. 154, 155, 161-163 oraz 156 k.p.a.), jak rowniez decyzja wydana w ramach
przepisOw o wznowieniu postepowania jest decyzjg wydang w pierwszej instancji. Od
decyzji takiej powinno stuzy¢ zatem odwotanie do organu wyzszego stopnia, zgodnie z
zasadg wyrazong w art. 127 § 2 k.p.a. Przy tym z tresci art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 21
listopada 1967 r. nie wynika, ze zamiarem ustawodawcy byto nadanie orzeczeniom
wojewodzkich komisji lekarskich charakteru ostatecznego (por. uchwate Sadu
Najwyzszego z dnia 1 grudnia 1994 r., Il AZP 8/94). Problemem jest jednak to, ze
ustawodawca nie utworzyt ani nie wskazat wprost organu, ktéry na szczeblu centralnym
wiadny bytby weryfikowacé tak w trybie odwotawczym, jak i w trybie nadzoru orzeczenia
wojewodzkich komisji lekarskich. Ustanowiona w art. 37 ust. 1 powotanej ustawy o
powszechnym obowigzku obrony RP kompetencja Ministra Spraw Wewnetrznych do
sprawowania zwierzchniego nadzoru nad przeprowadzaniem poboru, nie upowaznia
wprost tego Ministra do wydawania wigzgcych rozstrzygnie¢ w stosunku do orzeczen
komisji lekarskich wtasciwych do orzekania w sprawach zdolnosci do czynnej stuzby
wojskowej. Moze oznaczac to, iz wolg ustawodawcy byto, by wszelkie orzeczenia
podejmowane przez wojewddzkie komisje lekarskie, tak w ramach postepowania
odwotawczego, jak i w trybie nadzoru, byly traktowane jako ostateczne, z mozliwoscig
ich zaskarzenia do NSA po 27 maja 1990 r. - po wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej
k.p.a., zwiekszajgcej wlasciwos¢ NSA miedzy innymi o sprawy z zakresu
powszechnego obowigzku obrony RP (Dz. U. z 1990 r., Nr 34, poz. 201).

Stanowisku temu mozna przeciwstawi¢ inne. Do dnia wejscia w zycie powyzszej
ustawy nowelizujgcej k.p.a. zgodnie z art. 3 § 2 pkt 11 2 k.p.a. (w brzmieniu sprzed tej
nowelizacji) w sprawach z zakresu powszechnego obowigzku obrony oraz w sprawach
nalezgcych do wtasciwosci wojskowych organéw administracji panstwowej kodeks ten



nie miat zastosowania, a wiec i wynikajgca z art. 15 k.p.a. zasada dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego. Mozna zatem twierdzic, iz ustawodawca nowelizujgcy
ustawe o powszechnym obowigzku obrony RP [...] nie dostrzegt w petni konsekwencji
objecia spraw z zakresu powszechnego obowigzku obrony rezimem k.p.a. w zakresie
wtasciwosci organow administracji w tych sprawach. A wtasnie do tego rodzaju
konsekwencji nalezatoby poddanie spraw z tego zakresu réwniez oddziatywaniu zasady
dwuinstancyjnosci ( art. 15 k.p.a.) nalezgcej do fundamentalnych zasad proceduralnych
w demokratycznym panstwie prawa.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Przepis art. 28 ust. 2 cyt. ustawy stanowi, ze "od orzeczenia rejonowej komisji
lekarskiej przystuguje poborowemu i wojskowemu komendantowi uzupetniehh odwotanie
do wojewddzkiej komisji lekarskiej w terminie czternastu dni od dnia doreczenia
orzeczenia. Orzeczenie to moze by¢ zmienione przez wojewddzkg komisje lekarskg
réwniez z urzedu, jezeli zostato wydane z naruszeniem przepisow prawa".

Wstepna analiza tego przepisu nasuwa watpliwosci. Nie jest jasne, czy zdanie
drugie odnosi sie tylko do postepowania odwotawczego, w ktérym wojewodzka komisja
lekarska moze poza granicami zarzutow odwotania zmieni¢ z urzedu orzeczenia
rejonowej komisji lekarskiej, czy tez zdanie drugie tego przepisu jest niezalezng od
zdania pierwszego normg prawng, nie zapisang poprawnie legislacyjnie w osobny ustep
art. 28 ustawy, ale dziatajgcg samodzielnie, a wiec oderwang od zdania pierwszego.
Konsekwencjg samodzielnego bytu normy zdania drugiego mogtoby by¢ uznanie
uprawnien wojewodzkiej komisji lekarskiej do podejmowania z urzedu w trybie nadzoru
(w oderwaniu od postepowania odwotawczego) w dowolnym czasie czynnosci
zmierzajgcych do zmiany orzeczenia rejonowej komisji lekarskie;j.

Jesli uznag, ze zd. 2 ust. 2 art. 28 ustawy jest samodzielng normg prawng, to
uzasadniony bytby poglad, ze podjete w nadzwyczajnym trybie pozainstancyjnym orze-
czenie byloby nowym pierwszoinstancyjnym orzeczeniem. Istnieje bowiem legalny tryb
zmiany w dowolnym czasie kazdego orzeczenia o zdolnosci do czynnej stuzby
wojskowej przewidziany w art. 28 ust. 4 ustawy. Przy tym kompetencja Ministra Spraw
Wewnetrznych, sprawujgcego zgodnie z przepisem art. 37 ust. 1 ustawy zwierzchni
nadzor nad przeprowadzeniem poboru, naktada sie w pewnym sensie na kompetencje
wojewoddéw sprawujgcych wedtug ust. 2 tego artykutu biezgcy nadzor nad przebiegiem
poboru. Z kolei Minister Obrony Narodowej, zgodnie z ust. 3 art. 37 ustawy, uprawniony
jest do wykonywania kontroli przeprowadzenia poboru przez podlegte mu organy.
Whnioski organow wojskowych w sprawach objetych kontrolg podlegajg rozpatrzeniu
przez wojewddzkg komisje poborowg lub organ, ktory jg powotat, a wiec przez
wojewode. Trudno ustali¢, czy oznacza to nadzér nad wojewddzkimi komisjami
lekarskimi w konkretnych indywidualnych sprawach, czy tez tylko uprawnienie do oceny
i wyprowadzania ogélnych wnioskow z dziatan wojewddzkiej komisji poborowej? Mozna
watpi¢ ze wzgledu na niejasnosc¢ przepisu, czy nadzér nad poborem obejmuje fachowy
nadzér lekarski nad wojewddzkimi komisjami lekarskimi, czy tez jest on wytgczony ze
wzgledu na to, ze orzeczenia lekarskie wydajg wtasciwe ustawowo zawodowe organy
lekarskie, to jest rejonowe komisje lekarskie i wojewddzkie komisje lekarskie. Takich
watpliwosci dotyczgcych spdjnosci przepiséw cyt. ustawy mozna wysungé wiece.



Spowodowaty one m.in. wystgpienie przez Pierwszego Prezesa SN z rozpatrywanym
wnioskiem.

2. [...] W uchwale Petnego Sktadu Izby Cywilnej i Administracyjnej Sadu
Najwyzszego z dnia 15 grudnia 1984 r., (Il AZP 8/83 OSN 1985 z. 10 poz. 143) uz-
nano, iz decyzja organu administracji panstwowej uchylajgca albo zmieniajgca osta-
teczng decyzje tegoz organu lub organu nizszego stopnia albo stwierdzajgca jej nie-
waznosc, jak rowniez wydana w wyniku wznowienia postepowania jest decyzjg wydang
W pierwszej instancji, przeto stuzy od niej odwotanie. Uchwata ta, wielokrotnie komen-
towana i analizowana w pismiennictwie jest jednym z najwazniejszych i najbardziej
cenionych orzeczen Sgdu Najwyzszego. Stanowi przyktad opowiedzenia sie 6wczes-
nego SN za ochrong praw obywateli w postepowaniu administracyjnym i uznania, ze
jedng z podstawowych gwarancji zachowania tych praw jest zasada dwuinstancyjnosci
postepowania. ldgc tg drogg Sad Najwyzszy podjat w dniu 1 grudnia 1994 r. w sprawie
[l AZP 8/94 uchwate (OSNAPIUS 1995 Nr 7 poz. 82) stwierdzajgca, ze "Od orzeczenia
wojewddzkiej komisji poborowej zmieniajgcej z urzedu orzeczenie rejonowej komisji
poborowej w trybie art. 41 ust. 3 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o0 powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1992 r., Nr 4, poz.16 ze zm.)
stuzy stronie odwotanie". Do poglgddw wypowiedzianych w uzasadnieniu powyzszej
uchwaty, mozna odwota¢ sie rozpatrujgc obecnie wniosek Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego.

3.Nalezy stwierdzi¢ przede wszystkim, ze problem dotyczy wyktadni jednej z
podstawowych zasad ogdlnych k.p.a., a mianowicie przewidzianej w art. 15 tego ko-
deksu zasady dwuinstancyjnosci postepowania. Zasada ta zostata wprowadzona do
k.p.a. w drodze nowelizacji w 1980 r., a piSmiennictwo komentujgc powyzszg decyzje
ustawodawcy stwierdzato wowczas, iz stuzy ona poszerzeniu praw obywateli i wzmac-
nia ochrone strony przed niekorzystnymi dla niej rozstrzygnieciami, wzmacniajgc takze
kontrole instancyjng w toku postepowania (por. Kodeks postepowania administracyjne-
go, Komentarz, Warszawa 1985 r., s. 83). Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na okolicz-
nos¢, iz w dotychczasowym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przy-
wigzuje sie do przestrzegania zasady dwuinstancyjnosci istotne znaczenie, np. w
wyroku NSA z 10 kwietnia 1989 r., Il SA 1118/88 stwierdzono wyraznie, iz wydanie
decyzji z pogwatceniem dwuinstancyjnosci obowigzujgcej w postepowaniu adminis-
tracyjnym (art. 15 k.p.a.) godzi w podstawowe prawa i gwarancje procesowe obywatela
i musi by¢ ocenione jako razgce naruszenie prawa. A w wyroku z dnia 12 listopada
1992 r., V SA 721/92 (ONSA 1992 z. 3-4 poz. 95) stwierdzono, iz do uznania, ze
zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego zostata zachowana, nie
wystarcza stwierdzenie, ze w sprawie zapadty dwa rozstrzygniecia dwoch organow
réznych stopni. Konieczne jest tez, by rozstrzygniecia te zostaty poprzedzone
przeprowadzeniem przez kazdy z organow, ktory wydat decyzje, postepowania umoz-
liwiajgcego osiggniecie celéw, dla jakich postepowanie to jest prowadzone.

Mozna zatem przyjgc¢, iz Naczelny Sgd Administracyjny traktuje zasade dwuins-
tancyjnoéci postepowania jako podstawowg gwarancje procesowg przestrzegania praw
obywatela w postepowaniu, co wiecej, zgda od organdw administracji, by gwarancja ta
byta realizowana w catej rozciggtosci. Wynika stad, ze dwuinstancyjnos¢ nie oznacza
tylko tego, by w sprawie zapadty dwie nastepujgce po sobie decyzje organéw réznych
stopni, ale przede wszystkim to, by przeprowadzono dwukrotnie merytoryczne



postepowanie, i dwukrotnie oceniono dowody, w sposéb rzeczowy [...] przeanalizowano
wszelkie argumenty i opinie i w konsekwencji doprowadzono do wydania takiego
rozstrzygniecia, ktére najlepiej odpowiadac¢ bedzie prawu, interesowi publicznemu i
stusznym interesom stron. Przy tym uznaje sie rowniez (por. wyrok NSA z 3 lipca 1992
r., SA/Wr 455/92, ONSA 1993 z. 3 poz. 62), ze to wtasdnie strona bronigca w
postepowaniu administracyjnym swego interesu prawnego moze przede wszystkim
dokonywac oceny tego, czy jej interes zostat w petni zrealizowany. Dlatego tez z zasady
dwuinstancyjnosci ptyng dla niej fundamentalne uprawnienia, ktérych w panstwie prawa
nie powinna by¢ pozbawiana.

4. Posrod spraw rozstrzyganych w postepowaniu administracyjnym, sprawy
dotyczgce poboru do wojska nalezg do spraw o szczegolnym ciezarze gatunkowym.
Dotyczg one bowiem podstawowych spraw zyciowych obywateli, a wiec mozliwosci
poddania ich na okreslony czas szczegdlnemu rezimowi prawnemu, tgczgcemu sie z
przewidzianymi przez prawo rygorami ograniczajgcymi ich wolnos¢ osobistg, swobode
poruszania sie, zachowania zgodnego z wlasng wolg, a nawet wypowiedzi, a takze
podporzgdkowania sie szczegolnej, zaostrzonej dyscyplinie, niezbednej dla normalnego
funkcjonowania armii. Sg to sprawy powszechnie znane i akceptowane, aczkolwiek
oczywiscie prowadzgce nieustannie do licznych konfliktow, czesto nawet bardzo
powaznych. Jesli jest to niezbedne, to rownoczesnie musi powodowac szczegding
troske ustawodawcy, organéw administrujgcych i sadow o to, by catos¢ postepowania w
tym zakresie byta opatrzona wyraznymi i rzeczywiscie funkcjonujgcymi gwarancjami,
zmniejszajgcymi do minimum mozliwos¢ naruszen praw obywatelskich w tej wtasnie
sferze. Wszelkie istniejgce w tej mierze watpliwosci co do tresci konkretnych rozwigzan
prawnych powinny by¢ interpretowane w kierunku poszerzania i wzmacniania takich
gwaranciji, nie zas ich ostabiania i tagodzenia. Dlatego tez, jesli kodeks postepowania
administracyjnego przyjmuje jako jedng ze swych naczelnych zasad dwuinstancyjnosé
postepowania administracyjnego, to wtasnie w sferze zwigzanej z powotaniem
obywateli do stuzby wojskowej, ta wtasnie zasada musi by¢ traktowana ze szczegding
powagaq i rzetelnoscig. Pod tym wzgledem nie powinno by¢ najmniejszych nawet
watpliwosci.

Jest oczywiscie mozliwe i dopuszczalne, iz ustawodawca kierujgc sie pewnymi
szczegolnymi wzgledami moze w konkretnych sprawach ograniczy¢ badz nawet wyig-
czy¢ oddziatywanie pewnych ogolnych zasad k.p.a., w tym rowniez i zasady dwuinstan-
cyjnosci postepowania. Swiadectwem tego sg choéby przepisy art. 127 § 3i4 k.p.a.,
aczkolwiek i w tych przypadkach kodeks przewiduje mozliwos¢ zwrdcenia sie przez
strone z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Uzasadnia to poglad, iz
wytgczenie pewnego rodzaju spraw przez ustawodawce ze sfery oddziatywania zasady
art. 15 k.p.a., jesli juz nastepuje, musi by¢ ustanowione w sposéb wyrazny, nie budzacy
jakichkolwiek watpliwosci, precyzyjnie ograniczony co do zakresu i nie dopuszczajgcy
mozliwosci rozszerzajgcej interpretacji. Jesli za$ u organdw orzekajgcych, zaréwno
administracyjnych jak i sgdowych powstajg w tym zakresie watpliwosci, to powinny by¢
one rozstrzygane na korzys¢ dopuszczalnosci odwotania w toku instanciji, nie zas na
korzysc¢ jego ograniczania lub wylgczania. Sgdowi Najwyzszemu znane sg liczne
doniesienia prasowe stwierdzajgce, iz praktyka organéw poborowych prowadzi w
niektorych wypadkach do powotywania do wojska os6b o ograniczonych zdolnosciach
umystowych. Obowigzkiem wszelkich organow orzekajgcych w podobnych sprawach



jest zatem dazenie do zwiekszenia, a nie do zmniejszania kontroli w tym zakresie.
Obowigzek ten obcigza rowniez i Sgd Najwyzszy.

5. Co sie tyczy drugiego pytania postawionego przez Pierwszego Prezesa SN,
nalezy stwierdzi¢, iz rzeczywiscie ustawa nie przypisuje wprost Ministrowi Spraw
Wewnetrznych kompetenciji do rozstrzygania spraw indywidualnych, w ktérych wy-
dawane sg decyzje administracyjne co do powotywania konkretnych oséb do odby-
wania zasadniczej stuzby wojskowej. Ustawa (art. 37 ust. 1) powierza mu tylko spra-
wowanie zwierzchniego nadzoru nad przeprowadzeniem poboru. Tym niemniej brz-
mienie przepisu art. 17 ust. 3 k.p.a. sugeruje przyjecie konstrukcji, zgodnie z ktorg
"organy nadrzedne i wkasciwi ministrowie" powinny by¢ traktowane jako "organ wyz-
szego stopnia” w rozumieniu k.p.a. w stosunku do decyzji wydawanych przez "organy
administracji rzgdowej, panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne". Zas zgodnie z
przepisem art. 127 § 2 k.p.a. wtasnie organ "wyzszego stopnia" wtasciwy jest do
rozpatrywania odwotan, chyba, ze ustawa przewiduje inny organ odwotawczy.

Nie ma wiec przeszkdd by uznac, ze to wiasnie Minister Spraw Wewnetrznych
powinien by¢ organem rozpatrujgcym odwotania w sprawach bedacych przedmiotem
niniejszej uchwaty. Jesli nawet takie rozstrzygniecie oparte jest na przestankach wy-
nikajgcych z interpretacji przepisow, nie zas z ich dostownego brzmienia (co powinno
by¢ regutg w przypadku okreslania kompetencji organéw administraciji), to jednak
niebezpieczenstwo, ptyngce z ewentualnego odmdéwienia stronie prawa do skorzystania
z zasady dwuinstancyjnosci nalezatoby traktowac jako znacznie powazniejsze. W
praworzgdnym panstwie bowiem w kazdej waznej dla obywatela sprawie adminis-
tracyjnej powinien sie w ostatecznym rachunku znalez¢ organ wtasciwy do jej rozpoz-
nania i zatatwienia. A rzeczg sgdownictwa jest troska o to, by owa zasada nie dozna-
wata naruszen.

Biorgc wszelkie powyzsze okolicznosci pod uwage, Sad Najwyzszy podijat
uchwate, jak w sentencji.



