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Robert  Ż U R A W S K I 
radca prawny 
Komenda Główna Policji 

Informacja publiczna – wybrane zagadnienia 

Ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do in-
formacji publicznej (Dz. U. nr 112, poz. 1198, z późn. 
zm.) przysparza kłopotów zarówno osobom, które  
korzystają  z uprawnienia, jakie daje im ta ustawa, jak  
i organom władzy publicznej i innym podmiotom, któ-
re są zobowiązane na mocy tej ustawy do udostępnie-
nia informacji publicznej. Artykuł ma na celu 
wyjaśnienie pewnych kwestii, które przynajmniej po-
zwolą na uporządkowanie tej materii. 

 
 

CO  TO  JEST  INFORMACJA  PUBLICZNA? 
Zasadniczym, aczkolwiek nie jedynym problemem przy 

praktycznym stosowaniu tej ustawy jest odpowiedź na pyta-
nie, czym jest informacja publiczna. Definicja informacji pu-
blicznej wskazana w art. 1 ust. 1 powyższej ustawy nie 
usuwa bowiem wątpliwości, a raczej je potęguje. Artykuł ów 
stanowi bowiem, iż każda informacja o sprawach publicznych 
jest informacją publiczną w rozumieniu ustawy i podlega 
udostępnieniu na zasadach i w trybie określonych w niniej-
szej ustawie. Jest to więc tłumaczenie czegoś nieznanego 
przez nieznane (ignotum per ignotum). Istnieje wprawdzie 
liczne orzecznictwo sądowe, dotyczące tej materii, ale ono 
także  nie rozwiewa wszystkich wątpliwości. 
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Wyrok NSA z dnia 30 października 2002 r.,  
II SA 1956/02 

„Informację publiczną stanowi każda wiadomość wy-
tworzona przez szeroko rozumiane władze publiczne oraz oso-
by pełniące funkcje, a także inne podmioty, które tę władzę 
realizują bądź gospodarują mieniem komunalnym lub ma-
jątkiem Skarbu Państwa w zakresie tych kompetencji. Taki 
charakter ma również wiadomość niewytworzona przez pod-
mioty publiczne, lecz odnoszące się do tych podmiotów.”  

 
Wyrok NSA z dnia 31 maja 2004 r., OSK 205/04  

„1. Ratio legis regulacji zawartej w art. 61 Konstytucji 
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 
483), a także w ustawie z dnia 6 września 2001 r. o dostępie 
do informacji publicznej (Dz. U. z 2001 r. Nr 112, poz. 1198  
z późn. zm.) o dostępie do informacji publicznej wynika z za-
sady udziału obywateli w życiu publicznym i sprawowania 
społecznej kontroli. W celu zaś realizacji tej zasady obywatel 
ma prawo uzyskania wiedzy o sprawach publicznych. Prawo 
do uzyskania takiej wiedzy w postaci prawa dostępu do in-
formacji nie obejmuje nośników tej informacji, tj. form,  
w jakich ta informacja występuje, np. dokumentów. Doku-
menty są przy tym zasadniczymi nośnikami informacji, wobec 
tego prawo wglądu do dokumentu oznacza prawo do dyspo-
nowania czy zapoznania się z jego treścią a nie prawo do dys-
ponowania samym dokumentem. 

2. Wniosek zainteresowanego powoduje po stronie dys-
ponenta informacji obowiązek jej udostępnienia wtedy, gdy 
informacja ta nie została wcześniej udostępniona i nie funk-
cjonuje w obiegu publicznym, co nie pozwala zainteresowa-
nemu zapoznać się z jej treścią inaczej niż wskutek złożenia 
wniosku do odpowiedniego organu o udzielenie informacji. 
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3. Treść art. 5 ustawy z dnia 12 września 2002 r.  
o normalizacji (Dz. U. z 2002 r. Nr 169, poz. 1386) nie pozwa-
la na udzielenie informacji na wniosek zainteresowanego  
w trybie określonym w art. 14 ustawy o dostępie do informacji 
publicznej, jeżeli informacja ma dotyczyć Polskiej Normy  
w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 12 września 2002 r. 
 o normalizacji (Dz. U. z 2002 r. Nr 169, poz. 1386). Art. 5 
ust. 1 ustawy z dnia 12 września 2002 r. o normalizacji  
(Dz. U. z 2002 r. Nr 169, poz. 1386) ukształtował bowiem Pol-
ską Normę jako normę krajową, powszechnie dostępną.” 

 
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 listopada 2006 r.,  
II SAB/Wa 59/06  

„Dokumenty tworzone przez organy władzy pu-
blicznej podczas procesu legislacyjnego są zgodnie z art. 1 
ust. 1 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do infor-
macji publicznej informacjami o sprawach publicznych.” 

 
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 stycznia 2006 r., 
II SA/Wa 2043/05  

„Informację publiczną stanowi nie tylko treść doku-
mentów wytworzonych przez organy władzy publicznej, 
ale również treść wystąpień i ocen przez nie dokony-
wanych, niezależnie do jakiego podmiotu są one kiero-
wane i jakiej sprawy dotyczą. Informacją publiczną będą 
więc nie tylko dokumenty bezpośrednio zredagowane i tech-
nicznie wytworzone przez organ administracji publicznej, ale 
przymiot taki będą posiadać także te, których organ używa do 
zrealizowania powierzonych prawem zadań nawet, gdy pra-
wa autorskie należą do innego podmiotu. Bez znaczenia wów-
czas jest to,w jaki sposób znalazły się one w posiadaniu 
organu i jakiej sprawy dotyczą. Ważne natomiast jest to, by 
dokumenty takie służyły realizowaniu zadań publicznych 
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przez organ i odnosiły się do niego bezpośrednio. Innymi sło-
wy, dokumenty takie muszą wiązać się ze sferą faktów zaist-
niałych po stronie organu.” 

 
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 sierpnia 2005 r.,   
II SA/Wa 1009/05  

„Informacją publiczną będzie każda wiadomość wytwo-
rzona przez szeroko rozumiane władze publiczne, a także inne 
podmioty, które tę władzę realizują bądź gospodarują mie-
niem komunalnym lub majątkiem Skarbu Państwa, w zakre-
sie tych kompetencji. Informację publiczną stanowi więc 
treść dokumentów urzędowych czy wystąpień i ocen 
dokonywanych przez organy władzy publicznej, nieza-
leżnie do jakiego podmiotu są one kierowane i jakiej 
sprawy dotyczą. W tym znaczeniu informacje publiczne 
mogą się odnosić do osób prywatnych.” 

 
Wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 czerwca 2006 r.,  
II SAB/Lu 19/06  

„Decyzje o pozwoleniu na budowę, wydawane przez or-
gan architektoniczno-budowlany, stanowią informację pu-
bliczną w rozumieniu art. 1 ust. 1 i art. 6 ustawy z dnia  
6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. 
Nr 112, poz. 1198 ze zm.).” 

 
Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 21 lutego 2006 r.,  
II SA/Gd 897/05  

„Wyceny nieruchomości jednostek samorządu teryto-
rialnego lub Skarbu Państwa są urzędowymi dokumentami 
w rozumieniu art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r.  
o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz. U. z 2000 r. 
Nr 80, poz. 904 ze zm.) i stanowią informację publiczną,  
która podlega udostępnieniu na podstawie ustawy z dnia  
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6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. 
Nr 112, poz. 1198 ze zm.).” 

 
Wyrok  NSA z dnia 8 lutego 2005 r.,  OSK 1113/04 

„Akta postępowań karnych zakończonych umorzeniem 
postępowania, stanowią informację o działalności organów 
publicznych, a prokuratura mieści się w pojęciu organu wła-
dzy publicznej w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy z dnia  
6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. 
Nr 112, poz. 1198 ze zm.).” 

 
 
Informacją publiczną będzie więc każda wiadomość wy-

tworzona przez władze publiczne lub odnosząca się do nich,  
a także do innych podmiotów, które pełniąc funkcje publiczne 
wykonują zadania  władzy publicznej.  

Informacja odnosi się do faktów. Informacją pu-
bliczną  w świetle przepisów art. 1 i 6 ustawy jest każda  in-
formacja o sprawach publicznych, a w szczególności  
o sprawach wymienionych w art. 6 ustawy. 

Przepis art. 6 ustawy wprowadza przykładowy, o czym 
świadczy określenie „w szczególności”, katalog informacji  
i dokumentów, stanowiących informację publiczną w rozu-
mieniu art. 1 ust. 1 ustawy. Jego podstawową funkcją jest 
wskazanie najbardziej typowych kategorii informacji pu-
blicznych. Nie tylko konkretyzuje postanowienia art. 1 ust. 1 
i doprecyzowuje zakres przedmiotowy ustawy, lecz także uła-
twia wykładnię przepisów ustawy w kontekście regulacji  
art. 61 Konstytucji RP, której jest jednocześnie rozwinięciem. 

Z Konstytucji RP wynika jednoznacznie zasada, że 
wszelka informacja o sprawach publicznych, jeżeli nie zosta-
ła na podstawie ustawy objęta tajemnicą państwową lub 
służbową, albo nie narusza godności, prywatności człowieka 

 9



lub innych tajemnic ustawowo chronionych, jest jawna  
i dostępna. Artykuł 61 ust. 1 Konstytucji RP stanowi zaś co 
następuje: „Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji  
o działalności organów władzy publicznej oraz osób pełnią-
cych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje również uzyski-
wanie informacji o działalności organów samorządu 
gospodarczego i zawodowego, a także innych osób oraz jedno-
stek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonują one za-
dania władzy publicznej i gospodarują mieniem komunalnym 
lub majątkiem Skarbu Państwa.” 

Bardzo istotną przesłanką jest ograniczenie zakresu  
informacji publicznej do informacji o sprawach publicznych, 
a contrario informacja pozostająca w posiadaniu władz pu-
blicznych, a dotycząca spraw innych niż publiczne, a więc 
m.in. prywatnych, nie jest informacją publiczną. Jakiekol-
wiek władze publiczne lub inne osoby dysponujące informa-
cjami o sprawach prywatnych, nawet jeżeli są one w aktach 
(dokumentach) publicznych, nie mogą  nimi dysponować ani 
ich ujawniać. 

 
Wyrok NSA z dnia 11 maja 2006 r., II OSK 812/05 

„1. Dokumenty prywatne, jako takie, nie stanowią in-
formacji publicznej w rozumieniu ustawy z dnia 6 września 
2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112 
poz. 1198 ze zm.).   

 2. Akta sprawy administracyjnej jako odnoszące się do 
działania podmiotów publicznych stanowią informację pu-
bliczną. Inną natomiast kwestią jest dostęp do niektórych 
danych w nich zawartych. A zatem jeżeli jakaś informacja nie 
może zostać udostępniona, to organ musi ustalić, jakie infor-
macje podlegają ochronie ze względu na to, że są objęte ta-
jemnicą. Musi zatem wskazać, czy dane te objęte są tajemnicą 
ze względu na ochronę danych osobowych w nich zawartych, 
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czy też ze względu na prawo do prywatności lub tajemnicę 
państwową, służbową, skarbową, czy też statystyczną.”  

 
 

KTO  MA  PRAWO  DO  INFORMACJI  PUBLICZNEJ? 
Zgodnie z art. 2 ustawy prawo dostępu do informacji 

publicznej, z zastrzeżeniem art. 5, przysługuje każdemu; od 
osoby wykonującej prawo do informacji publicznej nie wolno 
żądać wykazania interesu prawnego lub faktycznego. 

Prawo do uzyskania niezwłocznie aktualnej wiedzy  
o sprawach publicznych przysługuje każdemu bez potrzeby 
jakichkolwiek uzasadnień, legitymowania się, wykazywania 
obywatelstwa czy miejsca zamieszkania w Polsce. 

Prawo dostępu do informacji publicznej przysługuje 
każdemu. Każdemu, a więc nawet osobie niebędącej obywa-
telem polskim. Każdemu, a więc także osobom prawnym: 
spółkom, stowarzyszeniom zarejestrowanym, spółdzielniom, 
fundacjom. Każdemu, a więc także instytucjom państwowym.  

Zainteresowania informacją publiczną ani wniosków  
o jej udostępnienie nie trzeba w jakikolwiek sposób uzasad-
niać. Instytucja nie ma prawa pytać osoby wnioskującej  
o udostępnienie informacji, do czego ta informacja jest jej 
potrzebna i jaki zamierza z niej zrobić użytek.  

Dysponujący informacją ma obowiązek ją udostępnić na 
wniosek zainteresowanego wtedy, gdy informacja ta nie 
została wcześniej udostępniona i nie funkcjonuje  
w obiegu publicznym.  

Wniosek o udzielenie informacji publicznej nie musi 
mieć określonej formy; może być złożony do organu w każdy 
dostępny sposób (listem, faxem, mailem); nie musi być rów-
nież podpisany ani zawierać jakichkolwiek danych adresata; 
wystarczy, że możliwe jest przekazanie informacji pod wska-
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zany adres korespondencyjny, przez co również należy rozu-
mieć numer faxu i pocztę  mailową.  

Kłopot wynikający z braku odpowiedniej formy polega 
na tym, że w razie odmowy udzielenia informacji nie ma da-
nych wnioskodawcy potrzebnych do wydania decyzji admini-
stracyjnej odmawiającej udostępnienia informacji publicznej. 
Warto w tym miejscu przytoczyć orzeczenie sądu. 

 
Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 21 listopada 2007 r.,  
II SAB/Gd 25/07  

„Wniosek o udostępnienie informacji publicznej wnie-
siony w formie dokumentu elektronicznego wszczyna postę-
powanie w sprawie, mimo że nie został on opatrzony 
bezpiecznym podpisem elektronicznym. Aczkolwiek art. 16 
ust. 2 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do infor-
macji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.) stanowi, że 
przepisy k.p.a. stosuje się do decyzji, o których mowa w ust.  
1 tego artykułu, jednakże wydaje się celowe odwołanie do  
art. 63 § 3a k.p.a. dla ustalenia warunków formalnych skła-
danego drogą elektroniczną wniosku o udzielenie informacji 
publicznej. Brak właściwego podpisu nie powoduje  
bezskuteczności wniosku, a jedynie stanowi jego brak 
formalny, podlegający uzupełnieniu na żądanie organu.” 

 
 

WYŁĄCZENIA W STOSOWANIU USTAWY O DOSTĘPIE DO 
INFORMACJI  PUBLICZNEJ 

Artykuł 1 ust. 2 ustawy stanowi, iż jej przepisy nie na-
ruszają przepisów innych ustaw, określających odmienne 
zasady i tryb dostępu do informacji będących informacjami 
publicznymi. Stwierdzenie, że przepisy ustawy o dostępie do 
informacji publicznej nie naruszają przepisów innych ustaw, 
określających odmienne zasady i tryb dostępu do informacji 
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mieszczących się w kategorii informacji publicznej, oznacza, 
że ustępują one pierwszeństwa regulacjom w przedmiocie 
ochrony informacji. Ustawa stanowiąca podstawowe zasady 
regulacji szczegółowych w kwestiach proceduralnych odsyła 
do istniejących unormowań, dotyczących jawności akt postępo-
wania (Kodeks postępowania administracyjnego, ordynacja 
podatkowa) oraz regulacji szczególnego dostępu i publikacji 
specyficznych informacji np. w dziedzinie zagospodarowania 
przestrzennego, rejestrów publicznych (np. rejestrów sądo-
wych przedsiębiorstw, spółek, fundacji, stowarzyszeń), pu-
blicznego obrotu papierami wartościowymi, prawa spółek. 

Przykładem innego trybu udostępniania informacji są 
np. przepisy ustawy – Prawo o ochronie środowiska (art. 9: 
Każdy ma prawo do informacji o środowisku i jego ochronie 
na warunkach określonych ustawą,  oraz rozdział 1 działu IV 
tej ustawy). 

Przykładem rozumienia przepisu art. 1 ust. 2 ustawy 
może być orzeczenie sądu, odnoszące się do wzajemnych rela-
cji pomiędzy ustawą o dostępie do informacji publicznej a usta-
wą o ochronie danych osobowych. 

 
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 czerwca 2006 r.,   
II SA/Wa 2016/05  

„1. Ustawa o ochronie danych osobowych w sytu-
acji, gdy w treści informacji publicznej są zawarte da-
ne osobowe, jest lex specialis w stosunku do ustawy  
o dostępie do informacji publicznej. Zawarte w art. 1 
ustawy o dostępie do informacji publicznej sformułowanie 
„nie naruszają” należy rozumieć, że przepisy ustawy o dostę-
pie do informacji publicznej nie mogą naruszać i winny 
uwzględniać ograniczenia przetwarzania danych wynikające 
z lex specialis – ustawy o ochronie danych osobowych. 
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2. Treść art. 18 ust. 3 ustawy o ochronie danych osobo-
wych nie przesądza ani o właściwości, ani też o braku wła-
ściwości organu. 

3. Artykuł 18 ust. 3 ustawy o ochronie danych osobo-
wych stanowi, iż „w przypadku, gdy przepisy innych ustaw 
regulują odrębne wykonywanie czynności, o których mowa  
w ust. 1, stosuje się przepisy tych ustaw”. Zawarte w tym 
przepisie sformułowanie „czynności, o których mowa w ust. 1” 
odnosi się do katalogu nakazów, które organ może wydać. 
Analiza art. 18 ust. 3 ustawy o ochronie danych osobowych 
prowadzi więc do wniosku, że katalog nakazów nie jest kata-
logiem zamkniętym i może zostać rozszerzony w oparciu  
o art. 18 ust. 3. w zw. z art. 18 ust. 1 ustawy o ochronie da-
nych osobowych, na podstawie odrębnych przepisów, np. 
Prawa bankowego, który przewiduje bardziej rygorystyczne 
ograniczenia.” 

 
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 czerwca 2007 r.,  
II SAB/Wa 18/07  

„Ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do infor-
macji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.) nie jest 
jedynym aktem normatywnym zapewniającym realizację 
prawa do informacji. Pewne informacje, będące informa-
cjami publicznymi, mogą być przedmiotem innych, 
szczególnych uregulowań prawnych i dlatego sposób 
dostępu do takich informacji będą regulować również  
i te inne szczególne ustawy. Taki zbieg różnych uregulo-
wań przewidział ustawodawca w przepisie art. 1 ust. 2 tej 
ustawy, stanowiącym normę rozwiązującą problemy kolizyjne 
uregulowań zawartych w innych ustawach z omawianą 
ustawą.” 
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Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 maja 2007 r.,  
II SAB/Wa 207/06  

„Jeśli strona postępowania jest zobowiązana do pono-
szenia opłat za wydanie z akt kserokopii dokumentów  
(np. protokołów, orzeczeń), to nie może być tak, iż z opłat tych 
zwolniona jest osoba żądająca takich samych dokumentów 
jedynie z powołaniem się na ustawę z dnia 6 września 2001 r. 
o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 
ze zm.) i bezpłatność takich informacji. Art. 1 ust. 2 tej 
ustawy stanowi, że przepisy tej ustawy nie naruszają 
przepisów innych ustaw określających odmienne zasa-
dy i tryb dostępu do informacji będących w istocie in-
formacjami publicznymi, a zatem także przepisów 
regulujących postępowanie przed sądami administra-
cyjnymi i udostępnianie sporządzanych na potrzeby 
tego postępowania dokumentów urzędowych”. 

 
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 listopada 2006 r.,   
II SAB/Wa 119/06  

„Gdy żądana informacja jest informacją pu-
bliczną w rozumieniu ustawy o dostępie do informacji 
publicznej i z uwagi na normę kolizyjną art. 1 ust. 2 tej 
ustawy, jej udostępnienie określają lex specialis np.  
art. 251 ustawy – Prawo własności przemysłowej, to jest to 
jedyna sytuacja, w której dopuszczalna jest forma pisma in-
formacyjnego, które poprzedza wydanie decyzji o umorzeniu 
postępowania – art. 14 ust. 2 omawianej ustawy”. 

 
 

PRAWO  DO  UZYSKANIA  INFORMACJI  PUBLICZNEJ 
Na prawo do uzyskania informacji publicznej składają 

się uprawnienia do uzyskania informacji publicznej,  
w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim 
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zakresie, w jakim jest to szczególnie istotne dla inte-
resu publicznego. Nie ma przy tym znaczenia, czy istnieje 
dokument urzędowy zawierający dane informacje. Jest to 
wiec prawo do żądania zgromadzenia pewnych informacji lub 
danych analitycznych, jeżeli występuje szczególnie istotny 
interes publiczny – istotność informacji publicznej. 

W razie braku interesu publicznego w danej sprawie 
organ zobowiązany do udzielenia informacji publicznej prze-
tworzonej powinien wydać decyzję o odmowie udzielenia żą-
danej informacji. Warto w tym miejscu przytoczyć orzeczenia 
sądów, które wyjaśniają czym jest informacja publiczna prze-
tworzona i jak należy rozumieć pojęcie interesu publicznego. 

 
Wyrok NSA z dnia 17 października 2006 r.,  
I OSK 1347/05  

„Informacja publiczna przetworzona to taka in-
formacja, na którą składa się pewna suma tak zwanej 
informacji publicznej prostej, dostępnej bez wykazy-
wania przesłanki interesu publicznego. Ze względu jed-
nak na treść żądania, udostępnienie wnioskodawcy 
konkretnej informacji publicznej nawet o prostym charakte-
rze, wiązać się może z potrzebą przeprowadzenia odpowied-
nich analiz, zestawień, wyciągów, usuwania danych 
chronionych prawem. Takie zabiegi czynią zatem takie in-
formacje proste, informacją przetworzoną, której udzielenie 
skorelowane jest z potrzebą wykazania przesłanki interesu 
publicznego.” 

 
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2006 r.,  
II SA/Wa 1721/05  

„1. W zakresie prawa dostępu do informacji interes 
publiczny istnieje wówczas, gdy uzyskanie określonych 
informacji mogłoby mieć znaczenie z punktu widzenia 
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funkcjonowania państwa, np. w konsekwencji 
usprawniałoby działanie jego organów. W sytuacji  
zatem braku interesu publicznego w danej sprawie, 
organ zobowiązany do udzielenia informacji publicz-
nej przetworzonej powinien wydać decyzję odmawiają-
cą udzielenia żądanej informacji z takim właśnie 
uzasadnieniem. 

2. Wnioskodawca, występujący o udostępnienie infor-
macji publicznej, na etapie składania wniosku nie musi wie-
dzieć, że żądana przez niego informacja ma charakter 
informacji publicznej przetworzonej, a zatem w momencie 
formułowania i kierowania wniosku nie musi wskazywać 
powodów, dla których spełnienie jego żądania będzie szcze-
gólnie istotne dla interesu publicznego. To podmioty zobowią-
zane do udostępnienia informacji publicznej muszą wykazać, 
że objęte wnioskiem żądanie dotyczy informacji publicznej  
o charakterze przetworzonym i mogą odmówić jej udostępnie-
nia tylko wtedy, gdy wnioskodawca nie wykaże istnienia inte-
resu publicznego”. 

 
Wyrok WSA z dnia 27 czerwca 2007 r., II SA/Wa 112/07  

„W sytuacji, gdy podmiot zobowiązany do udzielenia  
informacji publicznej nie dysponuje na dzień złożenia 
wniosku gotową informacją, a jej udostępnienie wy-
maga podjęcia dodatkowych czynności, polegających 
na sięgnięciu np. do dokumentacji źródłowej, wtedy 
wytworzenie dokumentu żądanej treści wskazywać  
będzie na proces jej przetworzenia. Wówczas żądana  
informacja będzie miała charakter informacji przetworzonej, 
to jest takiej, która co do zasady wymaga dokonania stosow-
nych analiz, obliczeń, zestawień statystycznych połączonych  
z zaangażowaniem w ich pozyskanie określonych środków 
osobowych i finansowych”. 
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Na prawo do uzyskania informacji publicznej składają 
się również uprawnienia do: 
– wglądu do dokumentów urzędowych, a więc okaza-

nia dokumentu, co wiąże się z prawem do zapozna-
nia się z postacią dokumentu, a nie tylko jego 
treścią (np. z adnotacjami na dokumencie, oznacze-
niami dat wpływu czy przekazania), 

– obecności na posiedzeniach kolegialnych organów 
władzy publicznej pochodzących z powszechnych 
wyborów. 

Są to podstawowe formy realizacji prawa dostępu. 
 
 

UZYSKIWANIE  INFORMACJI  PUBLICZNEJ 
Uzyskiwanie informacji publicznej i  wglądu do doku-

mentów urzędowych następuje przez: 
1) dostęp do stron internetowych Biuletynu Informacji Pu-

blicznej (art. 8), 
2) udostępnianie niezwłocznie na ustne żądanie, bez pisem-

nego wniosku (art. 10 ust. 2), 
3) udostępnianie na składany pisemny wniosek (art. 10 ust. 2), 
4) zapoznanie się z informacją (dostęp) wyłożoną lub wywie-

szoną w miejscach ogólnodostępnych  (art. 11 pkt. 1), 
5) dostęp do zainstalowanych w miejscach ogólnodostępnych 

urządzeń umożliwiających zapoznanie się z informacją 
(dokumentami), np. terminali komputerowych (art. 11 
pkt. 2), 

6) wstęp na posiedzenia organów kolegialnych władz pu-
blicznych (art. 7 ust. 1 pkt 3), 

7) dostęp do materiałów audiowizualnych i teleinformatycz-
nych dokumentujących posiedzenia organów wyżej wy-
mienionych lub dostęp w czasie rzeczywistym (transmisja) 
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do przekazu audiowizualnego bądź teleinformatycznego  
z posiedzeń organów (art. 18 ust. 3 i art. 19). 

Należy przy tym pamiętać, iż udzielenie informacji pu-
blicznej jest czynnością materialno-techniczną i odpo-
wiedź może być tak precyzyjna, jak precyzyjny jest wniosek 
obywatela. Udostępnić można tylko to, czym dana instytucja 
dysponuje. 

 
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 lipca 2006 r., 
II SAB/Wa 48/06  

„Od „milczenia” organu trzeba odróżnić sytuację, 
w której organ administracji odpowiada na wniosek  
o udzielenie informacji publicznej, lecz nie może podać 
żądanych informacji, bo ich po prostu nie ma. W takiej 
sytuacji odpowiedź organu na wniosek zainteresowanego 
podmiotu trzeba potraktować jako udzielenie informacji, choć 
oczywiście takie stanowisko organu może nie zadawalać zain-
teresowanego. W przeciwnym razie, w sytuacji, gdy organ nie 
ma żądanej informacji, ewentualne orzeczenie sądu zobowią-
zujące do udzielenia informacji byłoby w ogóle niewykonalne. 
Nie można bowiem „zmusić” kogoś do udzielenia in-
formacji, której nie ma.” 

 
 

OGRANICZENIA  W  DOSTĘPIE  DO  INFORMACJI  
PUBLICZNEJ 

Artykuł 5 ust. 1 ustawy stanowi, iż prawo do informacji 
publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach 
określonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych 
oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych.  
Z kolei w art. 5 ust. 2 ustawy czytamy, iż prawo do informacji 
publicznej podlega ograniczeniu ze względu na prywatność 
osoby fizycznej lub tajemnicę przedsiębiorcy, z tym że ogra-
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niczenie to nie dotyczy informacji o osobach pełniących funk-
cje publiczne, mających związek z pełnieniem tych funkcji,  
w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz 
jeśli osoba fizyczna lub przedsiębiorca rezygnują z przysługu-
jącego im prawa. Przepisy te jasno wskazują, iż można wyod-
rębnić dwa obszary tajemnic: 
1) zastrzeganą ze względu na dobro Państwa, która wynika  

z ustawy o ochronie informacji niejawnych, 
2) chronioną ze względu na prywatność jednostek, obywateli 

lub przedsiębiorców, tajemnicę życia prywatnego i tajem-
nicę przedsiębiorcy. 

Podstawowymi tajemnicami chroniącymi interes publicz-
ny są tajemnica państwowa i tajemnica służbowa. Również 
inne przepisy wyłączają jawność, np. tajemnica skarbowa, 
tajemnica statystyczna, tajemnica bankowa, tajemnice za-
wodowe: radcowska, notarialna, adwokacka, dziennikarska. 

Należy przy tym zwrócić uwagę, iż ograniczenie, o któ-
rym mowa w art. 5 ust. 2 ustawy, a więc ochrona prywatno-
ści (danych osobowych) i tajemnicy przedsiębiorcy, nie 
dotyczy informacji o osobach pełniących funkcje publiczne, 
mających związek z pełnieniem tych funkcji, w tym o warun-
kach powierzenia i wykonywania funkcji oraz gdy osoba fi-
zyczna lub przedsiębiorca rezygnują z przysługującego im 
prawa. 

Musi istnieć wyraźne powiązanie określonych faktów  
z życia prywatnego osoby, której dotyczą, z jej funkcjonowa-
niem w instytucji publicznej. Można więc powiedzieć, iż oso-
by pełniące funkcje publiczne są, zgodnie z przepisami 
ustawy, słabiej chronione niż inni obywatele, a ma to zwią-
zek z pełnioną przez nie funkcją. 

 
 
 

 20



Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2002 r., II SA 3301/02 
„Na podstawie ustawy z 2001 r. o dostępie do informacji 

publicznej decyzja może być wydana wówczas, gdy wchodzi  
w grę zakres podmiotowy i przedmiotowy ustawy, następuje 
jednak odmowa udzielenia informacji i to tylko z uwagi na 
ochronę danych osobowych, tajemnicę zawodową, służbową, 
państwową, skarbową, statystyczną czy inną tajemnicę usta-
wowo chronioną bądź prawo do prywatności albo umorzenie 
postępowania.”  

 
 

UDOSTĘPNIANIE  INFORMACJI  PUBLICZNEJ  NA  WNIOSEK 
Zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy udostępnianie informa-

cji publicznej na wniosek następuje bez zbędnej zwłoki, nie 
później jednak niż w ciągu 14 dni od dnia złożenia wniosku,  
z zastrzeżeniem ust. 2 i art. 15 ust. 2. Są dwa odstępstwa od 
tej reguły (art. 13 ust. 2 i art. 15 ust. 2): 
1) wystąpienie przeszkody uniemożliwiającej udostępnienie 

informacji w 14-dniowym terminie; wówczas podmiot zo-
bowiązany do udostępnienia powiadamia zainteresowane-
go w ciągu 14 dni o przyczynach opóźnienia, wskazuje 
nowy, nie dłuższy jednak niż 2 miesiące termin,  w jakim 
udostępni informację  (art. 13 ust. 2 ustawy),  

2) konieczność poniesienia przez podmiot zobowiązany do 
udostępnienia informacji dodatkowych kosztów, związa-
nych ze wskazanym we wniosku sposobem udostępnienia 
lub koniecznością przekształcenia informacji w formę 
wskazaną we wniosku (art. 15 ust. 1 ustawy); wówczas 
podmiot zobowiązany w  terminie 14 dni od dnia złożenia 
wniosku przez zainteresowanego: 
– powiadamia wnioskodawcę o wysokości opłaty, 
– udostępnia informację zgodnie z wnioskiem po upływie 

14 dni od dnia powiadomienia wnioskodawcy, chyba że 
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wnioskodawca w tym czasie zmieni wniosek w części 
dotyczącej sposobu lub formy udostępnienia informacji 
albo wycofa wniosek (art. 15 ust. 2 ustawy). 
Należy przy tym pamiętać, iż udzielanie informacji pu-

blicznej jest bezpłatne, co nie zmienia faktu, że zasadne jest 
pokrycie np. kosztów papieru przez wnioskującego, jeśli żąda 
on skserowania dokumentów.  

 
Wyrok NSA z dnia 31 maja 2004 r., OSK 205/04  

„2. Wniosek zainteresowanego powoduje po stronie dys-
ponenta informacji obowiązek jej udostępnienia wtedy, gdy 
informacja ta nie została wcześniej udostępniona i nie funk-
cjonuje w obiegu publicznym, co nie pozwala zainteresowa-
nemu zapoznać się z jej treścią inaczej niż wskutek złożenia 
wniosku do odpowiedniego organu o udzielenie informacji.” 

 
Niejednokrotnie wniosek o udostępnienie informacji 

publicznej jest co najmniej niejasny lub wielce nieprecyzyjny, 
w związku z czym instytucja zobowiązana do udzielenia in-
formacji publicznej może udzielić tylko takich informacji,  
o jakie prosi wnioskodawca. Zgodnie bowiem z art. 14 udo-
stępnianie informacji publicznej na wniosek następuje  
w sposób i w formie zgodnych z wnioskiem, chyba że środki 
techniczne, którymi dysponuje podmiot obowiązany do udo-
stępnienia, uniemożliwiają takie udostępnienie informacji.  

Jeżeli informacja publiczna nie może być udostępniona 
w sposób lub w formie określonych we wniosku, podmiot 
obowiązany do udostępnienia powiadamia pisemnie wnio-
skodawcę o przyczynach braku możliwości udostępnienia 
informacji zgodnie z wnioskiem i wskazuje, w jaki sposób lub  
w jakiej formie informacja może być udostępniona niezwłocznie. 
W takim wypadku, jeżeli w ciągu 14 dni od powiadomienia 
wnioskodawca nie złoży wniosku o udostępnienie informacji  
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w sposób lub w formie wskazanych w powiadomieniu, postę-
powanie o udostępnienie informacji umarza się. 

 
Wyrok WSA z dnia 14 maja 2007 r., II SAB/Wa 170/06 

„Jeżeli organ wskazuje na potrzebę dokładniejszego 
sprecyzowania żądania – mającego na celu umożliwienie 
udzielenia informacji publicznej, zaś osoba żądająca danej 
informacji odmawia takiego sprecyzowania żądania, to nie 
można, zatem zasadnie przypisywać organowi bezczynności. 
W tym przypadku, to raczej żądającemu informacji publicznej 
można przypisać bezczynność w postaci braku zwykłego 
współdziałania niezbędnego do uzyskania danej informacji”.   

 
 

ODMOWA  UDOSTĘPNIENIA  INFORMACJI  PUBLICZNEJ 
Zgodnie z art. 16 ustawy odmowa udostępnienia infor-

macji publicznej oraz umorzenie postępowania o udostępnie-
nie informacji w przypadku określonym w art. 14 ust. 2 przez 
organ władzy publicznej następują na podstawie decyzji. Do 
decyzji stosuje się przepisy Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego, z tym że: 
1) odwołanie od decyzji rozpoznaje się w terminie 14 dni, 
2) uzasadnienie decyzji o odmowie udostępnienia informacji 

zawiera także imiona, nazwiska i funkcje osób, które zaję-
ły stanowisko w toku postępowania o udostępnienie in-
formacji, oraz oznaczenie podmiotów, ze względu na dobra 
których wydano decyzję o odmowie udostępnienia infor-
macji (mówi o nich art. 5 ust. 2). 

Problematyczna jest kwestia, czy decyzja powinna być 
wydawana w sytuacji, gdy instytucja, która jest zobowiązana 
do udzielenia informacji publicznej, stwierdzi, iż wniosek nie 
dotyczy informacji publicznej. 
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Poniżej przestawiam orzecznictwo, w którym próbowa-
no  rozwikłać ten problem. 

 
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 lipca 2007 r.,  
I SA/Wa 69/07 

„1. Analiza art. 6 ustawy z dnia 6 września 2001 r.  
o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198) 
wskazuje, że wnioskiem w świetle tej ustawy może być objęte 
jedynie pytanie o określone fakty, o stan określonych zjawisk 
na dzień udzielenia odpowiedzi. Wniosek taki nie może być, 
więc postulatem wszczęcia postępowania w jakiejś innej 
sprawie, np. cywilnej czy karnej, ani też nie może dotyczyć 
przyszłych działań organu w sprawach indywidualnych. In-
formacje publiczne odnoszą się, bowiem do pewnych danych, 
a nie są środkiem ich kwestionowania. 

2. Nie mają charakteru informacji publicznej wnioski  
w sprawie indywidualnej, jak żądanie wyjaśnienia treści  
aktów, czy polemika z dokonanymi ustaleniami. 

3. Jeżeli ustawa nie znajduje zastosowania  
w konkretnej sprawie, to nie można wykonać dyspozy-
cji jej art. 16 nakazującego wydanie decyzji w razie 
odmowy udzielenia informacji. 

4. Wydanie decyzji w sytuacji, gdy przepisy prawa nie 
przewidują takiej formy działania, oznacza wydanie jej bez 
podstawy prawnej, co z kolei wyczerpuje przesłankę nieważ-
ności z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.” 

 
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 czerwca 2007 r.,  
II SA/Wa 162/07 

„Z treści art. 16 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o do-
stępie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198  
ze zm.) wyraźnie wynika, w jakim zakresie może być  
wydana decyzja odmawiająca dostępu do informacji 
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publicznej, natomiast samo wyjaśnienie organu, doty-
czące pozostawania żądanej przez wnioskodawcę in-
formacji poza kręgiem informacji publicznej, nie 
spełnia zakresu podmiotowego i przedmiotowego oma-
wianej ustawy. W takiej sytuacji organ nie ma podstaw do 
wydania decyzji w sprawie, lecz powinien wnioskodawcę po-
informować pismem, że sprawa nie dotyczy informacji pu-
blicznej, bądź dotyczy takiej informacji, w stosunku do której 
istnieje odmienny tryb dostępu.” 

 
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 stycznia 2007 r.,  
II SA/Wa 1595/06  

„1. Analiza art. 6 ustawy z dnia 6 września 2001 r.  
o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 
ze zm.) wskazuje, że wnioskiem w świetle tej ustawy może być 
objęte jedynie pytanie o określone fakty, o stan określonych 
zjawisk na dzień udzielenia odpowiedzi. Wniosek taki nie 
może być więc postulatem wszczęcia postępowania w jakiejś 
innej sprawie np. cywilnej czy karnej, ani też nie może doty-
czyć przyszłych działań organu w sprawach indywidualnych. 
Informacje publiczne odnoszą się bowiem do pewnych da-
nych, a nie są środkiem ich kwestionowania. 

2. Stosownie do art. 16 ust. 1 ustawy o dostępie do in-
formacji publicznej, decyzja może być wydana wówczas, gdy 
organ odmawia udostępnienia informacji publicznej lub 
umarza postępowanie w przypadku określonym w art. 14  
ust. 2 ustawy. Może być ona więc wydana wówczas, gdy 
wchodzi w grę w ogóle zastosowanie przedmiotowej 
ustawy. Ustawa ta nie znajduje natomiast zastosowa-
nia, gdy sprawa nie dotyczy informacji publicznej.” 
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Odmiennie ten problem traktuje zaś następujące orze-
czenie. 

 
Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 25 stycznia 
2007 r., II SA/Wa 1932/06  

„Niezależnie od tego czy żądana informacja sta-
nowi, czy też nie stanowi informacji publicznej w ro-
zumieniu art. 6 ustawy z dnia 6 września 2001 r.  
o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,  
poz. 1198 ze zm.), odmowa jej udzielenia powinna na-
stąpić w formie decyzji. Dodać należy, iż w sytuacji, gdy 
organ poprzestaje na odmownym piśmie, skarżący ma prawo 
domagać się wydania decyzji przez organ w trybie skargi na 
bezczynność organu.” 

 
 

KONTROLA  SĄDOWA  SPRAW  ZWIĄZANYCH  Z  UDZIELANIEM 
INFORMACJI  PUBLICZNEJ 

Sądy administracyjne mają wyłączną właściwość w wy-
padku skarg na decyzje o odmowie udostępnienia informacji 
publicznej, których podstawą będzie ochrona tajemnicy pań-
stwowej, służbowej, skarbowej lub statystycznej (art. 22 
ustawy). Odrębną kategorią skarg, w sprawie których wła-
ściwe są wyłącznie sądy administracyjne, są skargi na decy-
zje o umorzeniu (tj. na decyzje o umorzeniu postępowania  
w sprawie udostępnienia informacji publicznej w razie wy-
stąpienia przesłanek z art. 14 ust. 2 i art. 15 ust. 2) oraz 
skargi na bezczynność organu. 

Artykuł 22 ustawy wprowadza mechanizm dochodzenia 
dostępu do informacji publicznej na drodze powództwa do 
sądu powszechnego, konkurencyjny w stosunku do sądowej 
kontroli legalności działania podmiotów zobowiązanych do 
udzielenia informacji publicznej wykonywanej przez sądy 
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administracyjne. Zgodnie z przepisem art. 22 ust. 1 ustawy 
podmiot, któremu odmówiono dostępu do informacji publicz-
nej, może wnieść powództwo o udostępnienie informacji prze-
ciwko podmiotowi zobowiązanemu do jej udzielenia do sądu 
powszechnego. Kryterium dopuszczalności powództwa jest tu 
charakter dobra, którego ochrona – w opinii podmiotu, który 
wydał decyzję – uzasadnia odmowę dostępu do informacji 
publicznej.  

Przesłanką dopuszczalności powództwa do sądu po-
wszechnego jest odmowa dostępu do informacji z powodu 
wyłączenia jej jawności ze względu na ochronę danych oso-
bowych, ochronę wynikającą z prawa do prywatności  
osoby trzeciej lub ochronę tajemnicy prawnie chronionej –  
z wyłączeniem tajemnicy państwowej, służbowej, skarbowej  
i statystycznej. Powództwo takie przysługuje bez konieczno-
ści wyczerpywania drogi postępowania odwoławczego. Tak 
więc zainteresowany żądający udostępnienia informacji pu-
blicznej może dokonać wyboru, czy najpierw odwoła się  
w toku instancji, czy też zrezygnuje i od razu wystąpi z żą-
daniem na drogę sądową wykazując, że przesłanką odmowy 
udzielenia informacji w całości lub w części  jest prywatność 
lub jedna z tajemnic, o których mowa w art. 22 ust. 1 ustawy. 
Należy jednak zaznaczyć, iż istnieją poglądy, według których 
do wniesienia powództwa konieczne jest wyczerpanie drogi 
postępowania odwoławczego przed organem odmawiającym 
dostępu do informacji publicznej, co moim zdaniem nie znaj-
duje uzasadnienia w obowiązujących przepisach prawnych. 

 
 

Październik 2008 r. 
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Robert  L E W A N D O W S K I, 
Edyta  G R Z E L E C K A 
radcy prawni 
Komenda Główna Policji 

Orzecznictwo Sądu Najwyższego  
dotyczące odpowiedzialności Skarbu Państwa 

– jednostek organizacyjnych Policji z tytułu 
popełnienia czynów niedozwolonych 

I 
 
Od początku września 2004 r. w orzecznictwie sądo-

wym dotyczącym zakresu odpowiedzialności deliktowej 
Skarbu Państwa stosowane są trzy różne uregulowania  
Kodeksu cywilnego. Są one związane z kilkoma okresami 
stosowania przepisów. Można wyróżnić trzy okresy obowią-
zywania art. 417 k.c.: pierwszy – od 1 stycznia 1965 r. (tj. od 
dnia wejścia w życie Kodeksu cywilnego) do 16 października 
1997 r., drugi – od 17 października 1997 r. (tj. od dnia wej-
ścia w życie Konstytucji RP) do 31 sierpnia 2004 r., oraz 
trzeci – od 1 września 2004 r. (tj. od dnia wejścia w życie no-
weli z dnia 17 czerwca 2004 r.) do chwili obecnej. 

W orzecznictwie Sądu Najwyższego przyjmuje się, iż 
nie ma podstaw do wyróżniania dodatkowo czwartego okre-
su, dla którego cezurą byłby dzień wejścia w życie wyroku 
Trybunału Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r. SK 
18/00 (wyrok SN z dnia 13 grudnia 2007 r. I CSK 315/07).  
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W praktyce sądowej trzeba zatem każdorazowo doko-
nać subsumcji stanów faktycznych pod trzy odmienne unor-
mowania Kodeksu cywilnego. Zgodnie z art. 5  ustawy  z dnia 
17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz 
niektórych innych ustaw (Dz. U. nr 162, poz. 1692) do zda-
rzeń i stanów powstałych przed dniem wejścia w życie usta-
wy zastosowanie mają przepisy art. 419, 420, 420¹, 420² i 421 
k.c. oraz art. 153, 160, 161 § 5 k.p.a. w dotychczasowym 
brzmieniu. 

Wejście w życie nowych przepisów dotyczących odpowie-
dzialności Skarbu Państwa, jednostek samorządu terytorialne-
go i osób prawnych za szkody wyrządzone przy wykonywaniu 
władzy publicznej – obowiązujących od 1 września 2004 r. – 
nie oznacza jednak, że uchylone przepisy oraz odnoszące się 
do nich orzecznictwo sądowe nie mają obecnie znaczenia 
prawnego, choć niewątpliwie dotychczasowe orzecznictwo 
częściowo utraciło swą aktualność. 

Przed nowelizacją Kodeksu cywilnego ustawą z czerwca 
2004 r. art. 417 § 1 brzmiał: „Skarb Państwa ponosi odpo-
wiedzialność za szkodę wyrządzoną przez funkcjonariusza 
państwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynności”. 
Podstawowe znaczenie dla praktyki stosowania tego przepisu 
miała uchwała pełnego składu Izby Cywilnej SN  z dnia 15 lu-
tego 1971 r. III CZP 33/70, zawierająca wytyczne wymiaru 
sprawiedliwości i praktyki sądowej w sprawie odpowiedzial-
ności Skarbu Państwa oraz państwowych osób prawnych za 
szkody wyrządzone przez funkcjonariuszy państwowych 
(OSN CP 1971, nr 4, poz. 59). Dokonując wykładni art. 417 
k.c. Sąd Najwyższy w wytycznych z 1971 r. określił 4 prze-
słanki odpowiedzialności Skarbu Państwa, które są podsta-
wą odpowiedzialności: 
1) wyrządzenie szkody przez funkcjonariusza państwowego, 
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2) bezprawne działanie funkcjonariusza lub zaniechanie no-
szące znamiona winy, 

3) powstanie szkody przy wykonywaniu powierzonej funk-
cjonariuszowi czynności,  

4) normalny związek przyczynowy pomiędzy zachowaniem 
funkcjonariusza a szkodą. 

Zgodnie z utrwaloną linią orzeczniczą przyjmowano, że 
konieczną przesłanką odpowiedzialności Skarbu Państwa, na 
podstawie art. 417 k.c., za szkody wyrządzone przez funkcjo-
nariusza państwowego jest bezprawność działania lub zanie-
chania funkcjonariusza państwowego oraz stwierdzenie jego 
winy. 

W orzecznictwie Sądu Najwyższego przyjmowano zasa-
dę odpowiedzialności z tytułu czynów niedozwolonych Skar-
bu Państwa w ramach tzw. winy bezimiennej (anonimowej). 
W praktyce za wystarczające uznawano udowodnienie winy 
jednego z funkcjonariuszy danej jednostki. Strona powodowa 
nie musiała zatem w procesie udowadniać winy konkretnego 
funkcjonariusza.  

Aby przypisać winę funkcjonariuszowi,  należało odwo-
łać się do treści  art. 355 § 2 k.c. Według wytycznych z 1971 r. 
przepis ten, odnoszący się do dłużnika, a nakazujący mu do-
chowanie „należytej staranności”, ma zastosowanie nie tylko 
do stosunków umownych, lecz także do obowiązku nieczynie-
nia drugiemu szkody. Za bezprawne Sąd Najwyższy uznał 
zachowanie, pozostające w „sprzeczności z obowiązującym 
porządkiem prawnym”, przez który należy rozumieć nie tylko 
obowiązujące ustawodawstwo, lecz także przyjęte zasady 
współżycia społecznego. 

Główna zmiana w podejściu do zasady odpowiedzialno-
ści państwa z tytułu szkód wyrządzonych jednostce nastąpiła 
z chwilą wejścia w życie Konstytucji RP z 1997 r. W jej art. 77 
ust. 1 określono samodzielne przesłanki odpowiedzialności za 
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szkody wyrządzone niezgodnym z prawem działaniem wła-
dzy publicznej. Zgodnie z tym przepisem „Każdy ma prawo 
do wynagrodzenia szkody, jaka została mu wyrządzona przez 
niezgodne z prawem działanie władzy publicznej.”  

Wątpliwości co do stosowania art. 417 k.c. pojawiły się po 
wejściu w życie art. 77 Konstytucji RP. Do tego czasu stanowi-
sko zawarte w wytycznych Sądu Najwyższego nie mogło być 
kwestionowane. Sytuację zmieniła nowa Konstytucja, określa-
jąca samodzielne przesłanki odpowiedzialności za szkody wy-
rządzone niezgodnym z prawem działaniem władzy publicznej. 

Istotne znaczenie dla stosowania art. 417 k.c. miał wy-
rok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r.  
W sentencji tego wyroku czytamy: „Art. 417 k.c. rozumiany  
w ten sposób, że Skarb Państwa ponosi odpowiedzialność za 
szkodę wyrządzoną przez niezgodne z prawem działanie 
funkcjonariusza państwowego przy wykonywaniu powierzo-
nej mu czynności jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP”. 
Trybunał Konstytucyjny przyjął zatem, że ścisła, językowa 
wykładnia art. 417 k.c. wskazuje na jego zgodność z art. 77 
Konstytucji RP, a niezgodna z nim jest jedynie ukształtowa-
na przed wejściem w życie Konstytucji RP wykładnia  
przesłanek odpowiedzialności Skarbu Państwa za funkcjona-
riuszy państwowych. Innymi słowy, w wyroku tym Trybunał 
Konstytucyjny wyłączył winę jako jedną z przesłanek odpo-
wiedzialności Skarbu Państwa za szkody wyrządzone przez 
funkcjonariusza państwowego przy wykonywaniu powierzo-
nej mu czynności.  

 
 

II 
 
Orzecznictwo Sądu Najwyższego jednolicie przyjęło, iż 

do zdarzeń wywołujących szkodę, zaistniałych w okresie od 
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17 października 1997 r. (tj. od dnia wejścia w życie Konsty-
tucji RP) do 31 sierpnia 2004 r., należy stosować art. 417 k.c. 
w brzmieniu obowiązującym przed 1 września 2004 r. zgod-
nie z interpretacją nadaną mu w wyroku Trybunału Konsty-
tucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., czyli wyłączającą winę 
jako zasadę odpowiedzialności Skarbu Państwa.   

Judykatura przyjęła stanowisko, iż konstytucyjna za-
sada niedziałania prawa wstecz wyłącza w sprawie o odszko-
dowanie uwzględnienie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP do 
oceny zdarzeń zaistniałych przed jej wejściem w życie (wyrok 
SN z dnia 20 maja 2000 r. II CKN 293/00, OSNC 2000, nr 11, 
poz. 209, wyrok SN z dnia 6 października 2004 r. I CK 
447/03, LEX; wyrok z dnia 20 października 2004 r. IV CK 
96/04, Legalis; wyrok z dnia 8 grudnia 2004 r. I CK 303/04, 
LEX nr 284647, uchwała SN z dnia 24 listopada 2005 r. III 
CZP 82/05, OSNC 2006, nr 9, poz. 148). Taki pogląd wyraził 
Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 września 2003 r.  
i te same racje przemawiają za odniesieniem skutków czaso-
wych wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 
2001 r. do daty wejścia w życie Konstytucji.  

 Stosując tę zasadę należy stwierdzić, że do oceny  
odpowiedzialności Skarbu Państwa przed 17 października 
1997 r. należy stosować przepisy art. 417-421 k.c., także 
przepisy szczególne, o których była mowa w art. 421 k.c.  
(czyli przede wszystkim art. 153, 160 i 161 k.p.a.) bez jakich-
kolwiek modyfikacji wprowadzonych wyrokiem TK z dnia  
4 grudnia 2001 r. 

Za odosobnione uznano stanowisko wyrażone w dwóch 
wyrokach Sądu Najwyższego (z dnia 10 października 2003 r. 
II CK 36/02 LEX nr 151600 oraz z dnia 18 grudnia 2003 r.  
I CK 395/02 Legalis), w których przyjęto, że także do oceny 
zdarzeń powstałych przed 17 października 1997 r. nie można 
zastosować art. 418 k.c., gdyż jego ewidentna niekonstytu-
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cyjność uzasadnia wyeliminowanie wszelkich skutków pły-
nących z tej regulacji. 

W orzecznictwie wyłączono jednocześnie możliwość 
bezpośredniego stosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji RP na 
podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji i uznawania tego przepisu 
za samodzielną podstawę roszczeń odszkodowawczych 
(uchwała SN z dnia 24 listopada 2005 r. III CZP 82/05, 
OSNC 2006, nr 9, poz. 148, wyrok SN z dnia 17 listopada 
2002 r. V CKN 1493/00, LEX nr 57238, uchwała SN z dnia 
30 maja 2003 r. III CZP 34/03, PiP 2003, nr 12, s. 121, posta-
nowienie SN z dnia 30 maja 2003 r. III CZP 34/04, LEX 
OSNCP 2005/7-8/124). 

 
 

III 
 
Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 417 k.c. przesłan-

kami odpowiedzialności Skarbu Państwa są: 
1) wystąpienie szkody, 
2) niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy wyko-

nywaniu władzy publicznej, 
3) adekwatny związek przyczynowy pomiędzy szkodą a nie-

zgodnym z prawem działaniem lub zaniechaniem przy 
wykonywaniu władzy publicznej. 

Odpowiedzialność Skarbu Państwa na podstawie art. 417 
k.c. jest odpowiedzialnością za szkodę wyrządzoną w wyniku 
czynów niedozwolonych. 

W wyroku z dnia 19 maja 2005 r. I ACa 1848/04 (LEX 
nr 166820) Sąd Apelacyjny w Poznaniu wskazał, iż nie moż-
na wykluczyć, że w określonych przypadkach wszczęcie  
i prowadzenie przeciwko obywatelowi postępowania karnego 
będzie mogło być uznane za czyn niedozwolony w rozumieniu 
przepisów art. 415 i nast. k.c. Byłoby tak, gdyby postępowa-
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nie wszczęto lub prowadzono mimo braku dowodów winy, ze 
świadomością sfabrykowania takich dowodów, bez zachowa-
nia podstawowych przepisów procedury itp. Nie jest jednak 
wystarczającą podstawą poszukiwania odpowiedzialności 
Skarbu Państwa na podstawie czy to art. 417 k.c., czy też np. 
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP sama okoliczność, że w postę-
powaniu karnosądowym oskarżonego uniewinniono od zarzu-
tu popełnienia zarzuconego mu przestępstwa. 

Podobnie wypowiedział się Sąd Najwyższy w wyroku   
z dnia 16 stycznia 1978 r. I CR 428/77 twierdząc, iż bezza-
sadne wszczęcie postępowania karnego zakończonego wyro-
kiem uniewinniającym nie wyklucza wprawdzie roszczenia 
cywilno-prawnego o odszkodowanie skierowanego przeciwko 
Skarbowi Państwa, jednakże tylko w wypadku stwierdzenia 
czynu niedozwolonego w rozumieniu art. 417 i nast. k.c.  

Rozważając obecnie obowiązującą treść art. 417 k.c., 
należy przeanalizować przesłanki odpowiedzialności Skarbu 
Państwa wynikające z tego przepisu. 

Pojęcie szkody w świetle art. 417 k.c. powinno być ro-
zumiane w sposób ogólnie przyjęty w prawie cywilnym. Cho-
dzi tu o uszczerbek o charakterze zarówno majątkowym,  jak 
i niemajątkowym. Zakres szkody, a zwłaszcza jej elementy 
podlegające wynagrodzeniu należy ustalić na podstawie od-
powiednich regulacji Kodeksu cywilnego, w szczególności art. 
361 § 2 k.c. („…naprawienie szkody obejmuje straty, które 
poszkodowany poniósł – tzw. damnum emergens, oraz korzy-
ści, które mógłby osiągnąć, gdyby mu szkody nie wyrządzono 
– tzw. lucrum cessans”). 

W doktrynie pojawiły się wątpliwości co do rozumienia 
szkody w świetle obowiązującego art. 417 k.c. Zwrócono mia-
nowicie uwagę, iż w art. 417² k.c.  wprowadzono, oprócz od-
szkodowania za szkodę, także zadośćuczynienie za doznaną 
krzywdę, co prowadzi do oddzielenia szkody o charakterze 
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majątkowym od szkody na osobie. Istnieje pogląd, iż z tego 
rozróżnienia dokonanego przez ustawodawcę można wywnio-
skować, jakoby hipotezą art. 417 k.c. powinna być objęta 
szkoda ograniczona do szkody majątkowej (K. Osajda „Nieja-
sności” [w:] Rzeczpospolita 2004 r.).  

Józef J. Skoczylas uznaje szkodę majątkową za prze-
słankę odpowiedzialności na podstawie art. 417 k.c. (J. Sko-
czylas „Odpowiedzialność za szkody wyrządzone przez władzę 
publiczną”, Warszawa 2005, s. 185). 

W komentarzu do Kodeksu cywilnego K. Pietrzykowski 
przyjmuje, iż brzmienie art. 4172 k.c. nie czyni wyłomu  
w jednolitym rozumieniu szkody, lecz określa zakres kom-
pensacji, wskazując elementy szkody prawnie relewantnej, 
które są tu inne niż w ramach kompensacji na zasadach ogól-
nych.  

W wyroku z dnia 2 października 2007 r. II CSK 269/07 
SN, LEX nr 315849, Sąd Najwyższy orzekł, iż przesłanką 
odpowiedzialności odszkodowawczej na podstawie art. 417 
k.c. jest szkoda w rozumieniu art. 361 § 2 k.c., ale może też 
być zadośćuczynienie pieniężne za doznaną krzywdę w przy-
padkach wskazanych w  art. 445 i 448 k.c. 

Kolejną przesłanką z art. 417 k.c. jest niezgodne  
z prawem działanie i zaniechanie władzy publicznej. 
Zaniechanie podjęcia przez władzę publiczną działań zapewnia-
jących uprawnionej osobie realizację jej praw podmiotowych 
jest bezprawne wówczas, gdy narusza skonkretyzowany  
w przepisach prawa obowiązek, którego wykonanie wyłączy-
łoby powstanie szkody (tak wyrok Sądu Najwyższego z dnia 
28 kwietnia 2005 r. III CK 367/04 oraz wyrok Sądu Apela-
cyjnego w Poznaniu z dnia 16 listopada 2006 r. ACa 107/06, 
LEX nr 271369).  

Obecna treść art. 417 k.c. nie budzi wątpliwości – źró-
dłem szkody w świetle powyższego przepisu są czynności 
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Skarbu Państwa związane z wykonywaniem imperium. Za 
szkody wyrządzone przez Skarb Państwa przy wykonywaniu 
zadań, które nie są objęte zakresem władzy publicznej, pono-
si on bowiem odpowiedzialność na zasadach ogólnych prawa 
cywilnego (art. 416, 427, 429, 430, 435-436 k.c.), jak każda 
inna osoba fizyczna i prawna. Pogląd ten znajduje potwier-
dzenie w orzecznictwie sądowym. 

W wyroku z dnia 12 października 2006 r. I ACa 838/06 
(LEX nr 269613) Sąd Apelacyjny w Katowicach wskazał, iż 
Kodeks cywilny przewiduje szczególną odpowiedzialność 
Skarbu Państwa jedynie w odniesieniu do działań publiczno-
prawnych, wymienionych w art. 417-417². W pozostałych 
przypadkach, określanych jako sfera dominium, Skarb Pań-
stwa odpowiada na takich samych zasadach jak inne osoby 
fizyczne i prawne. 

Zgodnie z zasadami równości wobec prawa oraz równo-
rzędnego usytuowania osób fizycznych i prawnych w ramach 
stosunku cywilnoprawnego, wynikającymi z istoty tego sto-
sunku, nie można uznać, że odpowiedzialność Skarbu Pań-
stwa za szkodę wyrządzoną zachowaniem, pozbawionym 
charakteru wykonywania władzy publicznej, zachodzi bez 
względu na możliwość przypisania winy konkretnej osobie, 
za którą Skarb Państwa odpowiada. 

W wyroku z dnia 29 lutego 2008 r. I ACa 613/07, OSAB 
2008/1/12 Sąd Apelacyjny w Białymstoku stwierdził, iż orga-
nem władzy publicznej jest każdy podmiot, który wykonuje 
władzę publiczną, kształtuje za pomocą przymusu sytuację 
prawną jednostki. Jeżeli wykonuje on zarówno władzę pu-
bliczną, jak i funkcjonuje w sferze cywilnoprawnej, należy 
uznać, że organem władzy publicznej w znaczeniu art. 77 
Konstytucji jest tylko wówczas, gdy działa posługując się 
metodami władczymi lub jeżeli jest zobligowany do podjęcia 
takiego działania. Wykonując zadania publiczne, a do takich 
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należy realizacja wyroków wymierzonych przez sądy, zakła-
dy karne nie stają się organami władzy w kwestii zapewnie-
nia opieki zdrowotnej i odpowiednich warunków odbywania 
kary pozbawienia wolności. Nie kształtują w tym wypadku, 
stosując przymus, sytuacji prawnej jednostki i działają poza 
sferą imperium. 

Podstawowa wątpliwość, która pojawiła się w trakcie 
stosowania znowelizowanego przepisu 417 k.c., dotyczy kwe-
stii, czy niezgodność z prawem działania bądź zaniechania 
przy wykonywaniu władzy publicznej należy rozumieć jako 
sprzeczność z prawem pozytywnym, czy też jako sprzeczność 
z prawem lub  zasadami współżycia  społecznego. W doktry-
nie i orzecznictwie pojęcie „bezprawności” rozumiano dotych-
czas jako sprzeczność zachowania się podmiotu prawa  
z przepisami prawa lub zasadami współżycia społecznego. Po 
wejściu w życie art. 77 Konstytucji RP wątpliwości wzbudził 
stosunek pojęcia „niezgodne z prawem” do pojęcia „bezpraw-
ność”. W wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r. SK 18/00 Trybunał 
Konstytucyjny wypowiedział się, iż niezgodność z prawem  
w świetle art. 77 Konstytucji RP z 1997 r. należy rozumieć 
jako zaprzeczenie postępowania uwzględniającego nakazy  
i zakazy wynikające z normy prawnej. Niezgodność z pra-
wem w świetle art. 77 ust. 1 Konstytucji RP musi być  rozu-
miana ściśle, zgodnie z konstytucyjnym ujęciem źródeł prawa 
(art. 87-94 Konstytucji RP). Pojęcie to jest więc węższe niż 
tradycyjne ujęcie bezprawności w prawie cywilnym, które 
poza naruszeniem  przepisów prawa obejmuje również naru-
szenie norm moralnych i obyczajowych, określanych jako 
„zasady współżycia społecznego” lub „dobre obyczaje” (wyrok 
TK z dnia 4 grudnia 2001 r.).  

Zdaniem K. Pietrzykowskiego „niezgodność z prawem”  
w formule ogólnej zawartej w art. 417 k.c. może być rozu-
miana zgodnie z tradycyjnym ujęciem bezprawności, odno-
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szącym się do generalnego modelu zachowania władzy pu-
blicznej, które będzie ocenione jako naganne nie tylko gdy 
narusza przepis prawa, lecz także wtedy, gdy sprzeniewierza 
się zasadom współżycia społecznego lub dobrym obyczajom.  

Odmienny pogląd wyrażono w Komentarzu do kodeksu 
cywilnego pod red. G. Bieńka („Komentarz do kodeksu cywil-
nego. Zobowiązania. Księga trzecia”, Tom 1, Warszawa 2006, 
s. 284). Według niego, przesłankę bezprawności ujętą w for-
mule „działanie lub zaniechanie niezgodne z prawem” należy 
ujmować ściśle, jako zaprzeczenie zachowania uwzględniają-
cego nakazy i zakazy wynikające z normy prawnej. Chodzi tu 
zatem o niezgodność z konstytucyjnie rozumianymi źródłami 
prawa. Należy podzielić pogląd, że jeśli określony akt prawny 
regulujący kompetencje organów władzy publicznej odsyła do 
kryteriów pozaprawnych (tj. klauzul generalnych, norm oby-
czajowych), to te klauzule mogą być kryterium oceny bez-
prawności. 

W uzasadnieniu wyroku z dnia 2 października 2007 r. 
II CSK 269/07 (LEX nr 315849) Sąd Najwyższy stwierdził, że 
zarówno w poprzednim, jak i obowiązującym stanie praw-
nym, od dnia 1 września 2004 r. przez „działanie lub zanie-
chanie niezgodne z prawem” należy rozumieć „niezgodność  
z konstytucyjnie rozumianymi źródłami prawa, czyli Konsty-
tucją, ustawami, ratyfikowanymi umowami międzynarodo-
wymi oraz rozporządzeniami”. 

Oto kilka wyroków związanych z pojęciem „bezpraw-
ność”, które są ciągle aktualne. 

 
Wyrok Sądu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 25 paź-
dziernika 2005 r. I ACa 16/05, Apel.-W-wa 2006/3/25 

Tylko wówczas, gdy dany system prawny daje upraw-
nienia stosownej jednostce władzy wykonawczej do dokony-
wania wiążącej podległe instytucje stosujące prawo wykładni 
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prawa istnieje możliwość oceny dokonania takiej wykładni  
w płaszczyźnie bezprawności. 

 
Wyrok SN z dnia 27 lutego 1989 r. I CR 21/89,  
LEX nr 8948 

Podjęcie pościgu przez funkcjonariuszy Milicji Obywa-
telskiej wobec osoby, co do której nie istnieje uzasadnione 
przypuszczenie, że popełniła ona przestępstwo oraz w sytuacji, 
gdy nie nastąpiło naruszenie lub zagrożenie porządku i bez-
pieczeństwa publicznego jest działaniem bezprawnym. Gdy 
pościg ma miejsce na terenie, na którym występuje bezpośred-
nie zagrożenie zdrowia i życia osoby ściganej, uznać należy, że 
szkoda, która wynikła z tego zagrożenia w czasie ucieczki  
u osoby ściganej, pozostaje w związku przyczynowym z pości-
giem oraz, że postępowanie tych funkcjonariuszy należy oce-
nić ujemnie, gdyż powinni być świadomi zagrożeń, jakie 
spowoduje ten pościg, Skarb Państwa ponosi odpowiedzial-
ność wobec tej osoby na podstawie art. 417 § 1 k.c. 

 
Analizując przesłankę niezgodności z prawem wykony-

wania władzy publicznej, zwraca się uwagę na rozróżnienie 
między zachowaniami „przy wykonywaniu” tej władzy  
a zachowaniami występującymi „przy okazji” jej wykony-
wania.  

Zgodnie z ustaloną judykaturą, w tym w szczególności  
z uchwałą SN z dnia 15 lutego 1971 r. III CZP 33/70 (OSN 
1971, nr 4, poz. 59), o tym, czy szkoda została wyrządzona 
przy wykonywaniu władzy publicznej decyduje cel działania 
jednostek ją wykonujących (organów lub ich funkcjonariuszy) 
widzianych jako sprawcy bezpośredni. Władza publiczna 
(państwo, samorząd) ponosi odpowiedzialność odszkodowaw-
czą wszędzie tam, gdzie niezgodne z prawem działanie lub 
zaniechanie będzie związane z realizacją zadania wynikają-
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cego z kompetencji danego organu (funkcjonariusza). W wy-
padku zaś wyrządzenia szkody tylko przy sposobności wyko-
nywania władzy publicznej, a więc wtedy, gdy organ (jego 
funkcjonariusz), wykorzystując przyznane mu uprawnienia 
dąży do celu innego, niż ten, który wynika z zakresu jego 
kompetencji, odpowiedzialność władzy publicznej na zasadzie 
określonej w art. 417 k.c. zostaje wyłączona. 

Aktualne pozostaje także wskazane przez Sąd Najwyż-
szy w powołanej uchwale rozróżnienie między sytuacjami,  
w których wyrządzenie szkody powstaje jedynie przy sposob-
ności wykonywania władzy publicznej i w których szkodzące 
działanie lub zaniechanie zostało podjęte (zrealizowane)  
w celu osobistym, ale tylko dlatego że wykonywanie czynno-
ści służbowej umożliwiło wyrządzenie szkody w tym znacze-
niu, iż poszkodowany – ze względu na charakter tej 
czynności – nie mógł sprzeciwić się jej nadużyciu i w ten spo-
sób zapobiec powstałej szkodzie. W tym ostatnim bowiem 
przypadku mamy do czynienia ze szkodą powstałą przy wy-
konywaniu władzy publicznej, a nie „przy okazji” jej wyko-
nywania, co uzasadnia odpowiedzialność na podstawie  
art. 417 k.c. 

 
Wyrok SN z dnia 28 sierpnia 1972 r. II CR 290/72,  
LEX nr 7126 

Podjęcie przez funkcjonariusza MO, nie pełniącego  
w konkretnym dniu służby, interwencji w celu zapobiegnięcia 
naruszeniu porządku publicznego i przy zastosowaniu środ-
ków odpowiednich do istniejącej sytuacji, mieści się w grani-
cach „wykonywania powierzonej czynności” w rozumieniu art. 
417 § 1 k.c.; podjęcie zaś takiej interwencji bez podstawy, 
usprawiedliwionej konkretnymi okolicznościami faktycznymi 
i przy użyciu środków, których zastosowanie w takich oko-
licznościach jest niedopuszczalne, stanowi przekroczenie 
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przysługujących funkcjonariuszowi MO uprawnień do inter-
wencji i jest działaniem zawinionym, za które wobec  
pokrzywdzonego odpowiada zarówno funkcjonariusz MO  
(art. 415 k.c.), jak i Skarb Państwa (art. 417 § 1 k.p.c.). 

 
Wyrok SN z dnia 21 czerwca 1977 r. I CR 108/77,  
LEX nr 7957 

Każde działanie funkcjonariusza MO, interweniującego 
wobec obywateli w czasie pełnienia służby lub poza służbą, 
jeżeli występuje przy tym w mundurze, ma w zasadzie cha-
rakter powierzonej czynności służbowej w rozumieniu  
art. 417 k.c. Charakteru czynności służbowej nie zmienia fakt, 
że funkcjonariusz MO działa w celu osiągnięcia korzyści  
osobistej, wykorzystując swoje uprzywilejowanie stanowiska 
wobec obywatela. Szczególnie brutalne zachowanie funkcjo-
nariusza MO mogłoby stanowić winę zatrudniającej go jed-
nostki MO, ale tylko wówczas, gdyby dotychczasowe jego 
postępowanie upoważniało do stwierdzenia, że zakład pracy 
znał ujemne cechy charakteru funkcjonariusza ujawnione 
przy innej okazji i nie reagował na nie w sposób właściwy 
zatrudniając go nadal. W takiej sytuacji, bowiem Zakład pra-
cy winien liczyć się z możliwością realizowania przez funk-
cjonariusza jego uprawnień w sposób wynikający z cech 
charakteru. 

 
Wyrok SN z dnia 31 stycznia 1977 r. II CR 605/76,  
LEX nr 7906 

1. Każde działanie funkcjonariusza M.O. występującego 
w mundurze z interwencją wobec obywateli ma charakter 
czynności służbowej powierzonej w rozumieniu art. 417 k.c., 
również wtedy, gdy funkcjonariusz ten znajduje się poza służ-
bą, choćby jego działanie miało na celu osiągnięcie korzyści 
własnej. 
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2. Dopóki trwa stan przymusu stosowanego wobec oby-
watela, dopóty działanie interweniującego funkcjonariusza 
M.O. ma charakter czynności służbowej dokonywanej  
w ramach zleconych mu uprawnień, za której skutki Skarb 
Państwa odpowiada na podstawie art. 417 k.c. 

 
Wyrok SN z dnia 25 maja 1968  r. I CR 136/68,  
LEX nr 6348 

Jeżeli szkoda została wyrządzona w zakresie, w którym 
funkcjonariusz miał obiektywny obowiązek interwencji, to już 
bez znaczenia dla odpowiedzialności Państwa pozostaje  
kwestia, jaka była rzeczywista intencja interweniującego 
funkcjonariusza. Szkoda została bowiem wyrządzona przy 
wykonywaniu czynności powierzonej funkcjonariuszowi,  
a Państwo odpowiada właśnie za nieprawidłowe wykonanie 
tej czynności. 

 
Wyrok SN z dnia 19 lutego 1971 r. II CR 666/70,  
OSNC 1971/11/203 

Do powierzonych czynności powracającego po służbie do 
swego mieszkania funkcjonariusza MO należy odłożenie służ-
bowej broni palnej. Jeżeli zatem przy wykonywaniu tej czynno-
ści z winy tego funkcjonariusza padł strzał, w wyniku, którego 
inna osoba poniosła śmierć, to za szkodę powstałą wskutek 
tego odpowiada Skarb Państwa z mocy art. 417 § 1 k.c. 

 
Ostatnią z przesłanek stosowania odpowiedzialności na 

podstawie art. 417 k.c. jest istnienie adekwatnego związ-
ku przyczynowego pomiędzy szkodą a działaniem lub za-
niechaniem przy wykonywaniu władzy publicznej. Pojęcie 
związku przyczynowego oceniane jest na podstawie zasad 
wynikających z art. 361 § 1 k.c. Tak więc Skarb Państwa  
i inne wymienione w komentowanym przepisie osoby prawne 
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ponoszą odpowiedzialność jedynie za normalne następstwa 
niezgodnego z prawem działania lub zaniechania przy wyko-
nywaniu władzy publicznej. 

 
Postanowienie SN z dnia 4 lutego 1985 r. II CZ 6/85, 
LEX nr 8675 

Samouszkodzenie ciała w czasie osadzenia w zakładzie 
karnym nie pozostaje w normalnym związku przyczynowym  
z postępowaniem funkcjonariuszy tego zakładu. Oczywisty 
brak takiego związku wyłącza zasadność żądania odszkodo-
wania za utratę zdrowia wynikłą z samouszkodzenia ciała. 

 
Wyrok SN z dnia 7 czerwca 1966 r. I CR 143/66,  
LEX nr 5997 

Powództwo o odszkodowanie mogłoby być uwzględnione 
dopiero w przypadku wykazania takich uchybień organów wię-
ziennych, których normalnym następstwem byłaby choroba po-
woda oraz jego inwalidztwo. Utrata zaś zdrowia na skutek 
pobytu w więzieniu bez stwierdzenia uchybień funkcjonariuszów 
nie daje podstawy do żądania odszkodowania. 

 
 

IV 
 
Sąd Najwyższy wielokrotnie wypowiadał się także na 

temat odszkodowania dla sprawcy, który naruszał porządek 
prawny i poniósł szkodę w wyniku interwencji Policji. 

  
Wyrok SN z dnia 11 listopada 1966 r. I CR 379/66, 
OSNC 1967/7-8/135 

W razie nagannego zachowania obywatela, które wy-
maga interwencji organów Milicji Obywatelskiej, musi się on 
liczyć z normalnymi skutkami zgodnego z prawem działania, 
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natomiast nie ma obowiązku liczyć się z przekroczeniem 
uprawnień tego organu. Jeżeli jednak samo podjęcie odpo-
wiednich kroków organu władzy połączone jest z pewnym 
ryzykiem i to ryzyko stało się źródłem szkody, obywatel powi-
nien się liczyć z następstwami wywołanej przez siebie inter-
wencji. 

 
Wyrok SN z dnia 12 listopada 1968 r. II CR 407/68,  
LEX nr 6413 

Rozstrzygnięcie o żądaniu zadośćuczynienia pieniężnego 
za krzywdę wymaga właściwej oceny stanu faktycznego  
w świetle zasad współżycia społecznego. Te zasady zaś, wśród 
których nietykalność osobista obywatela i nienaruszalność 
jego mieszkania zajmują pozycję pierwszoplanową, obejmują 
także na miejscu poczesnym ochronę dobra rodziny, a zwłasz-
cza dzieci i młodzieży, którego zagrożenie pozostaje często w 
związku z nadużywaniem alkoholu. Z punktu widzenia tych 
zasad ocenić należy zarówno przebieg samego zajścia, jak  
i przyczyny, które je wywołały oraz wszelkie związane z zaj-
ściem okoliczności dotyczące zachowania się powoda i cha-
rakteryzujące jego osobę oraz odnoszące się do zachowania się 
funkcjonariuszów Milicji Obywatelskiej i motywów, które 
skłoniły ich do użycia pałek służbowych. 

 
Wyrok SN z dnia 2 lutego 1973 r. I CR 707/72,  
LEX nr 7214 

Powód decydując się na włamanie do gospody i zamach 
na mienie społeczne musiał się liczyć z tym, że może się przy 
tym spotkać z przeciwdziałaniem uzbrojonych w broń palną 
organów powołanych w sposób szczególny do ochrony tego 
mienia, a w konsekwencji z możliwością odniesienia obrażeń 
cielesnych. O ile zatem, z przyczyn wynikłych w toku rozwija-
jącej się akcji doszło przy tym do zadania mu obrażeń ciała  
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w większym rozmiarze, to nie uzasadnia to zarzutu przekro-
czenia uprawnień organów powołanych do ścigania i odpo-
wiedzialności Skarbu Państwa za ich działanie. 

 
Wyrok SN z dnia 13 czerwca 1975 r. II CR 289/75,  
LEX nr 7718 

Domaganie się przez obywatela, by funkcjonariusz 
Skarbu Państwa działał zgodnie z obowiązującymi go przepi-
sami i protestowanie przeciwko samowoli, nie może być 
uznane za prowokację do bicia obywatela, ani nie może być 
poczytane za przyczynienie się do powstałej wskutek pobicia 
szkody. 

 
W wyroku z dnia 6 maja 1976 r. IV CR 136/76, LEX  

nr 7824, Sąd Najwyższy orzekł, iż za wyrządzenie szkody 
sprawcy naruszającemu porządek prawny przez zastosowa-
nie w stosunku do niego nadmiernego przymusu fizycznego 
Skarb Państwa ponosi odpowiedzialność, na zasadzie  
art. 417 § 1 k.c., za szkodę wyrządzoną przez organa porząd-
ku publicznego przy czynnościach zmierzających do ochrony 
tego porządku, jednakże obowiązek naprawienia szkody ule-
ga odpowiedniemu zmniejszeniu na podstawie art. 362 k.c.  

W wyroku z dnia 10 lutego 2004 r. IV CK 355/02 Sąd 
Najwyższy podzielił stanowisko Sądu Apelacyjnego, iż po-
wódka, która uczestniczyła w blokadzie drogi i doznała 
uszkodzenia ciała wskutek uderzenia pałką przez policjanta 
przyczyniła się w 50 proc. do powstania szkody.  

W uzasadnieniu wyroku wskazano, iż powódka po od-
blokowaniu drogi przez policjantów rzucała w ich kierunku 
woreczkami plastikowymi z gnojowicą, czym sprowokowała 
policjanta, który ją wówczas uderzył. Powódka zachowując 
się w ten sposób i  mając przy tym świadomość, że Policja 
może użyć siły,  godziła się na możliwość odniesienia szkody. 
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V 
 
ORZECZENIA  SĄDU  NAJWYŻSZEGO  DOTYCZĄCE  

POSŁUGIWANIA  SIĘ  BRONIĄ  ORAZ  INNYMI  ŚRODKAMI  
PRZYMUSU  BEZPOŚREDNIEGO 

 
Wyrok SN z dnia 6 grudnia 1969 r. II CR 524/69,  
OSPiKA 1970/10/201 

Broń palna niesie ze sobą niebezpieczeństwo dla życia  
i zdrowia człowieka i właśnie dlatego jej przechowywanie  
i używanie podlega szczególnym rygorom. Jeżeli na skutek 
naruszenia tych rygorów nastąpi uszkodzenie ciała człowieka, 
musi ono być uważane za normalne następstwo określonego 
działania lub zaniechania. Okoliczność, że do łańcucha zda-
rzeń, w wyniku, których powód doznał szkody, włączyło się 
dodatkowe ogniwo w postaci działania małoletniego dziecka, 
nie przerywa powyższego normalnego związku przyczynowe-
go. Zainteresowanie bowiem dziecka bronią pozostawioną na 
widocznym miejscu, bez żadnego zabezpieczenia, nie może  
być uważane za zjawisko nienormalne i powinno wchodzić  
w zakres przewidywań osoby, naruszającej rygory związane  
z przechowywaniem broni. 

 
Wyrok SN z dnia 4 listopada 1980 r. II CR 383/80,  
LEX nr 8276 

Spowodowanie urazu oka poprzez użycie przez funkcjo-
nariusza M.O. pałki w nieodpowiedni sposób i ponad potrze-
bę uzasadnia odpowiedzialność odszkodowawczą Skarbu 
Państwa z mocy art. 417 k.c. 
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Wyrok SN z dnia 28 stycznia 1970 r. II CR 616/69, 
OSNC 1970/11/201 

Przy ocenie zasadności użycia broni przez funkcjonariu-
szy MO w razie próby ucieczki niebezpiecznego przestępcy  
w rozumieniu art. 8 pkt 1 dekretu z dnia 21 XII 1955 r. o or-
ganizacji i zakresie działania Milicji Obywatelskiej (Dz. U. 
Nr 46, poz. 311) oraz § 1 i 2 pkt 8 rozporządzenia Ministra 
Spraw Wewnętrznych z dnia 12 XII 1955 r. w sprawie okre-
ślenia przypadków, w których dopuszczalne jest użycie broni 
przez Milicję Obywatelską oraz trybu postępowania przy uży-
ciu broni (Dz. U. Nr 46, poz. 313), nie ma decydującego zna-
czenia, czy uciekający był w rzeczywistości niebezpiecznym 
przestępcą, natomiast decyduje uzasadnione okolicznościami 
przekonanie funkcjonariusza, że ma do czynienia z takim 
przestępcą. 

 
 

VI 
 

ORZECZENIA  DOTYCZĄCE  ROSZCZENIA  ZWROTNEGO 
 
Wątpliwości w orzecznictwie budziła kwestia możliwo-

ści zwrotnego dochodzenia od sprawcy wypadku odszkodo-
wania wypłaconego poszkodowanemu na podstawie art. 5 
ust. 1 ustawy z 1972 r. o odszkodowaniach przysługujących  
w razie wypadków i chorób pozostających w związku ze służ-
bą w Policji (Dz. U. nr 53, poz. 345, z późn. zm.). 

W wyroku z dnia 28 czerwca 1977 r. I CR 185/77, 
OSNC 1978/10/174, Sąd Najwyższy orzekł, iż Skarb Pań-
stwa, wypłacający funkcjonariuszowi MO lub jego rodzinie 
odszkodowanie na podstawie ustawy z dnia 16 grudnia 1972 r. 
o odszkodowaniach przysługujących w razie wypadków  
i chorób pozostających w związku ze służbą w Milicji Obywa-
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telskiej (Dz. U. Nr 53, poz. 345), jest upoważniony do zwrot-
nego dochodzenia świadczeń od sprawcy szkody. 

W wyroku z dnia 30 stycznia 1998 r. III CKU 17/97, 
LEX nr 33244, Sąd Najwyższy wypowiedział odrębny pogląd, 
iż Skarb Państwa poprzez analogiczne zastosowanie art. 441 
§ 3 k.c. nie jest upoważniony do zwrotnego dochodzenia od 
sprawcy wypadku odszkodowania wypłaconego poszkodowa-
nemu na podstawie art. 5 ust. 1 ustawy z 1972 r. o odszko-
dowaniach przysługujących w razie wypadków i chorób 
pozostających w związku ze służbą w Milicji Obywatelskiej. 
Odszkodowanie to bowiem nie podlega zaliczeniu na poczet 
odszkodowania, jakie tenże sprawca byłby obowiązany 
świadczyć poszkodowanemu bezpośrednio na podstawie 
przepisów prawa cywilnego. Górną zaś granicą odpowie-
dzialności sprawcy wypadku w procesie regresowym jest to, 
co byłby on obowiązany świadczyć bezpośrednio poszkodo-
wanemu na podstawie przepisów prawa cywilnego. 

W niniejszym wyroku Sąd Najwyższy uznał także, iż 
gdy funkcjonariusz Policji uległ pozostającemu w związku ze 
służbą wypadkowi powodującemu szkodę wynikłą z ruchu 
pojazdu mechanicznego, Skarbowi Państwa, który wypłacił 
temu funkcjonariuszowi odszkodowanie za zniszczoną odzież 
oraz należne mu uposażenie z tytułu choroby, przysługuje do 
sprawcy szkody (wypadku) roszczenie o zwrot równowartości 
tych świadczeń. 

Analizowaną kwestię przesądziła uchwała z dnia  
27 marca 2008 r. III CZP 13/08, zgodnie z którą Sąd Najwyż-
szy uznał, iż Skarbowi Państwa, który wypłacił funkcjona-
riuszowi jednorazowe odszkodowanie pieniężne na podstawie 
art. 5 ustawy z dnia 16 grudnia 1972 r. o odszkodowaniach 
przysługujących w razie wypadków i chorób pozostających  
w związku ze służbą w Policji, za wypadek pozostający  
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w związku z pełnieniem służby w Policji, przysługuje rosz-
czenie do sprawcy o zwrot równowartości tego świadczenia. 

 
 

VII 
 
WŁAŚCIWOŚĆ  ORGANU  ZA  SZKODY  WYRZĄDZONE  

PRZED  POWSTANIEM  POLICJI 
 

Wyrok SN z dnia 20 marca 2003 r. III CKN 644/00 
Odpowiedzialność za szkodę wyrządzoną przez funkcjo-

nariuszy byłego Ministerstwa Bezpieczeństwa Publicznego  
i Komitetu do spraw Bezpieczeństwa Publicznego przy Radzie 
Ministrów, ponosi Minister Spraw Wewnętrznych i Admini-
stracji. 

 
Wyrok SN z dnia 29 listopada 2001 r. V CKN 1725/00, 
OSNC 2002, z. 9, poz. 114 

Urząd Ochrony Państwa przejął odpowiedzialność  
za szkody wyrządzone przez funkcjonariuszy rozwiązanej  
w 1990 r. Służby Bezpieczeństwa. Natomiast odpowiedzialność 
za szkody spowodowane przez funkcjonariuszy poprzednich 
formacji bezpieczeństwa, to jest Komitetu d/s Bezpieczeństwa 
Publicznego i Ministerstwa Bezpieczeństwa Publicznego pozo-
staje przy Ministrze Spraw Wewnętrznych (obecnie Ministrze 
Spraw Wewnętrznych i Administracji). 

 
A oto przykład z praktyki sądowej ilustrujący kwestię 

szkód powstałych jeszcze przed powstaniem Policji. Jak wia-
domo, istotne znaczenie  w procesie ma prawidłowe ustalenie 
statio fisci Skarbu Państwa, z którego działalnością wiąże się 
dochodzone roszczenie. Zgodnie bowiem z art. 67 § 2 k.p.c., 
czynności procesowe za Skarb Państwa podejmuje organ 
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państwowej jednostki organizacyjnej, z której działalnością 
wiąże się dochodzone roszczenie, lub organ jednostki nad-
rzędnej. Nie zawsze jednak Skarb Państwa powinny repre-
zentować jednostki organizacyjne Policji. W jednej ze spraw 
sądowych, w której stroną był Komendant Główny Policji, 
powód został wprawdzie internowany przez funkcjonariuszy 
Milicji Obywatelskiej, ale szkoda została mu wyrządzona  
w ośrodku internowania. Zgodnie zaś z art. 45 ust. 1 dekretu 
z dnia 12 grudnia 1981 r. o stanie wojennym (Dz. U. nr 29, 
poz. 154, z późn. zm.) ośrodki odosobnienia, w których inter-
nowano osoby w czasie stanu wojennego, podlegały Mini-
strowi Sprawiedliwości. To nie Komendant Główny Policji,  
a Minister Sprawiedliwości był organem jednostki nadrzęd-
nej nad państwową jednostką organizacyjną (ośrodkiem od-
osobnienia), z której działalnością wiązało się dochodzone 
roszczenie.  

W tego rodzaju sprawach należy rozważyć także pod-
niesienie zarzutu przedawnienia. Zgodnie bowiem z art. 442 
§ 1 (obecnie art. 442¹ § 1) k.c. roszczenie o naprawienie szko-
dy wyrządzonej czynem niedozwolonym ulega przedawnieniu 
z upływem trzech lat od dnia, w którym poszkodowany do-
wiedział się o szkodzie i o osobie obowiązanej do jej napra-
wienia. Jednakże termin ten nie może być dłuższy niż 10 lat 
od dnia, w którym nastąpiło zdarzenie wyrządzające szkodę.  

Wprawdzie w uchwale z dnia 11 października 1996 r. 
III CZP 76/96 (OSNC, nr 2, poz. 16) Sąd Najwyższy stwier-
dził, że sytuacja polityczno-ustrojowa PRL uniemożliwiała 
poszkodowanym korzystanie z wymiaru sprawiedliwości  
w pełnym zakresie, a zwłaszcza w sytuacjach dochodzenia 
roszczeń z faktów ukrywanych przed społeczeństwem, na 
podstawie których państwo było zobowiązane do naprawienia 
szkody. Nawet jednak, jeśli  poszkodowani nie mogli docho-
dzić swoich roszczeń odszkodowawczych w PRL z powodu 
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sytuacji politycznej, to niewątpliwie stan ten ustał z chwilą 
pierwszych wolnych wyborów w czerwcu 1989 r. (jest to po-
wszechnie przyjmowana data zmiany ustroju politycznego  
w naszym państwie). Gdyby więc,  ze względu na niemożność 
dochodzenia roszczeń z przyczyn politycznych, bieg 10-letniego 
terminu przedawnienia rozpoczął się w czerwcu 1989 r., to 
roszczenia uległyby przedawnieniu w czerwcu 1999 r. Po-
wództwa wytoczone kilka lat po upływie 10 lat od zmiany 
warunków ustrojowych powinny zatem ulec przedawnieniu.  

Z kolei w wyroku z dnia 20 września 1994 r. I ACr 
210/94 OSA 1995/6/35 Sąd Apelacyjny w Białymstoku przy-
jął, że stan wojenny nie może być traktowany jako siła wyż-
sza w rozumieniu art. 121 pkt 4 k.c., gdyż jego wprowadzenie 
i ocena legalności nie spowodowały wyłączenia możliwości 
dochodzenia roszczeń przeciwko Skarbowi Państwa za szko-
dy spowodowane z winy funkcjonariuszy.  

 
 

VIII 
 

ODPOWIEDZIALNOŚĆ  SKARBU  PAŃSTWA   
NA  ZASADZIE  SŁUSZNOŚCI 

 
Odpowiedzialność Skarbu Państwa na zasadzie słusz-

ności do dnia 1 września 2004 r. regulował art. 419 k.c.  
Do momentu wejścia w życie Konstytucji RP z 1997 r. 

art. 419 k.c. stosowano wówczas, gdy nie istniała wina funk-
cjonariusza, co oznacza, że musiały być spełnione pozostałe 
przesłanki odpowiedzialności, m.in. bezprawność zachowania 
się funkcjonariusza. 

Wejście w życie wyroku Trybunału Konstytucyjnego  
z dnia 4 grudnia 2001 r. spowodowało konieczność weryfika-
cji reguł stosowania art. 419 k.c., a przede wszystkim rezy-
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gnację z wymagania, aby wyrządzający szkodę funkcjona-
riusz działał niezgodnie z prawem.  

Obecnie odpowiedzialność Skarbu Państwa na zasadzie 
słuszności reguluje art. 417² k.c. Przesłankami odpowie-
dzialności na podstawie tego przepisu są: 
1) wykonywanie zgodnie z prawem władzy publicznej,  
2) związek przyczynowy między wykonywaniem władzy pu-

blicznej a szkodą, 
3) zasadność przyznania odszkodowania w świetle zasad 

słuszności. 
Pojęcie wykonywania władzy publicznej w art. 417² k.c. 

musi być rozumiane tak samo jak w świetle art. 417 k.c. 
Oznacza to, iż art. 417² k.c. nie może być zastosowany wów-
czas, gdy szkoda jest wynikiem działania organu władzy pu-
blicznej, które nie może być uznane za działanie w ramach 
imperium.  

Obecny art. 417² k.c. odnosi się wyłącznie do legalnego 
wykonywania władzy publicznej. W tej sytuacji wina i bez-
prawność nie są w ogóle brane pod uwagę. Powyższy przepis 
znajdzie zatem zastosowanie, gdy w wyniku legalnych dzia-
łań Policji obywatel dozna szkody na osobie. Przedmiotowy 
zakres odpowiedzialności w nowym przepisie odnosi się do 
określenia szkody na osobie, a nie tak jak w poprzednim sta-
nie do „uszkodzenia ciała lub rozstroju zdrowia albo utraty 
żywiciela”. Przepis ten wprowadza też pojęcie „względy 
słuszności” zamiast stosowanych poprzednio „zasad współży-
cia społecznego”. 

Wobec faktu, iż art. 417² k.c. był  odpowiednikiem  
art. 419 k.c., należy wskazać, że do rozważania przesłanki 
„względy słuszności” zachowują aktualność niektóre orzecze-
nia dotyczące „starego” art. 419 k.c.  

W okresie obowiązywania art. 419 k.c. w orzecznictwie 
Sądu Najwyższego wykształciło się stanowisko, iż odpowie-
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dzialność odszkodowawcza funkcjonariusza na podstawie 
tego przepisu jest uzasadniona, jeżeli czyn wyrządzający 
szkodę został podjęty w interesie powszechnym, nie zaś  
w celu ochrony dobra poszkodowanego. W wytycznych z 1971 r. 
Sąd Najwyższy wskazał jako przykłady działania w interesie 
powszechnym m.in. ćwiczenia wojskowe, w czasie których 
żołnierz poniósł szkodę, oraz interwencję milicji, w czasie 
której w wyniku postrzelenia poniósł szkodę przypadkowy 
obywatel. 

Powyższe stanowisko było wielokrotnie reprezentowane 
przez Sąd Najwyższy. Przykładowo w wyroku z dnia 4 stycz-
nia 2004 r. II CK 134/03, LEX nr 355344, Sąd Najwyższy 
wypowiedział się, iż przyznanie odszkodowania na podstawie 
art. 419 k.c. jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy określone 
działanie funkcjonariusza wyrządzające szkodę zostało pod-
jęte dla osiągnięcia celów ogólnych, w interesie dobra po-
wszechnego, nie zaś dla ochrony dobra poszkodowanego. 
Stąd nieuzasadnione byłoby przyznanie odszkodowania na 
podstawie powołanego przepisu w razie prawidłowo dokona-
nego, za zgodą pacjenta, normalnie stosowanego zabiegu 
leczniczego, który został przeprowadzony wyłącznie dla do-
bra poszkodowanego. 

Należy jednakże podkreślić, iż stopniowo wykształcała 
się nowa linia orzecznicza, zgodnie z którą odpowiedzialność 
odszkodowawcza Skarbu Państwa jest uzasadniona nie tylko 
wtedy, gdy działanie funkcjonariusza wyrządzające szkodę 
zostało podjęte w interesie ogólnym (choć jest zasadą), lecz 
także wtedy, gdy zostało podjęte dla dobra poszkodowanego. 

Przykładem takich zmian jest wyrok z dnia 25 listopa-
da 2003 r. II CK 286/02, Biul. SN 2004/4/10, w którym Sąd 
Najwyższy wypowiedział się, iż okoliczność, że działanie 
funkcjonariusza państwowego, które wyrządziło szkodę, nie 
zostało podjęte w interesie powszechnym, a w tym celu, żeby 
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chronić dobro poszkodowanego, nie wyłącza odpowiedzialno-
ści Skarbu Państwa na podstawie art. 419 k.c. 

W okresie obowiązywania art. 419 k.c. uznawano, iż do 
przyjęcia odpowiedzialności na jego podstawie konieczny jest 
normalny (adekwatny) związek przyczynowy. W wyroku  
z dnia 23 maja 1975 r. II CR 211/74, LEX nr 7502, Sąd Naj-
wyższy stwierdził, iż jednym z podstawowych warunków 
uzasadniających dopuszczalność zastosowania przepisu jest 
ustalenie, że między wyrządzoną szkodą a wykonaniem po-
wierzonej funkcjonariuszowi czynności istnieje normalny 
związek przyczynowy. Brak tej przesłanki, nawet przy ist-
nieniu pozostałych przesłanek odpowiedzialności z art. 419 
k.c., uniemożliwia zastosowanie tego przepisu. 

Podobne stanowisko zajął Sąd Najwyższy w wyroku  
z dnia 27 października 1970 r. I CR 207/70, LEX.  

W orzecznictwie Sądu Najwyższego są również przy-
kłady, świadczące o tym, że związek przyczynowy przy od-
powiedzialności Skarbu Państwa na zasadzie słuszności 
może być traktowany bardziej ogólnie.  

W wyroku z dnia 5 września 1969 r. II CZ 223/69, LEX 
nr 6554, Sąd Najwyższy stwierdził, iż do obarczenia Państwa 
odpowiedzialnością przewidzianą w art. 419 k.c. wystarcza 
stwierdzenie takiego związku pomiędzy szkodą a niezawi-
nionym działaniem funkcjonariusza państwowego, wykonu-
jącego powierzoną mu czynność, który wskazuje, że szkoda 
jest wynikiem tego działania, a względy słuszności przema-
wiają za jej naprawieniem. Działanie to nie musi zatem 
zmierzać do wyrządzenia szkody; chodzi raczej o ustalenie, że 
bez tej czynności szkoda nie mogłaby powstać. 

W wyroku z dnia 11 lutego 2004 r. I CK 222/03, LEX  
nr 175945, Sąd Najwyższy także przyjął, iż w okolicznościach 
konkretnych spraw wymóg istnienia normalnego związku 
przyczynowego pomiędzy działaniem (nawet całkowicie  
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legalnym) funkcjonariusza a szkodą może być w imię zasad 
słuszności interpretowany z większą swobodą. W każdym 
jednak wypadku powinna być zachowana łączność przyczy-
nowo-skutkowa pomiędzy zdarzeniem powodującym szkodę  
a szkodą. Łączność tego rodzaju, że bez określonego działania 
funkcjonariusza (choćby w pełni prawidłowego) nie doszłoby 
do powstania uszkodzenia ciała, rozstroju zdrowia czy utraty 
żywiciela. Postępowanie funkcjonariusza pozostaje więc 
istotną przyczyną sprawczą szkody. Tego rodzaju zabieg in-
terpretacyjny w konkretnych okolicznościach jest realizacją 
postulatu zadośćuczynienia zasadom współżycia społecznego. 

Odmienność sytuacji, w której przyczynę szkody ma 
stanowić zaniechanie, a zatem kiedy ocena związku przyczy-
nowego przebiega na podstawie hipotetycznego założenia,  
iż określone działanie, gdyby zostało podjęte, zapobiegłoby 
szkodzie, wymaga wskazania tego niezbędnego działania 
zapobiegawczego i stwierdzenia, że istniała obiektywna po-
trzeba i możliwość jego podjęcia. 

Wciąż aktualne są orzeczenia Sądu Najwyższego doty-
czące art. 419 k.c. odnośnie  do zasad słuszności.  

W wyroku z dnia 22 maja 2003 r., LEX nr 137609, Sąd 
Najwyższy wypowiedział się, iż dla oceny, czy zasady współ-
życia społecznego uzasadniają w konkretnej sprawie przy-
znanie odszkodowania, nie bez znaczenia jest również 
zachowanie się samego poszkodowanego. Nie ma podstaw do 
zasądzenia odszkodowania na podstawie art. 419 k.c., jeśli 
poszkodowany doznał szkody wskutek zgodnej z prawem  
i niezawinionej interwencji funkcjonariuszy państwowych, 
jeżeli sam swoim zachowaniem, naruszającym zasady współ-
życia społecznego, tę interwencję spowodował. W uzasadnie-
niu tego orzeczenia Sąd Najwyższy wskazał, iż nie ma 
podstaw do uwzględnienia roszczeń powoda na podstawie 
art. 419 k.c., skoro przyczyną interwencji Policji, której dzia-
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łania wyrządziły powodowi szkodę było naganne zachowanie 
powoda, który tę interwencję wywołał, a następnie czynnie 
się jej przeciwstawiał.   

W wyroku z dnia 12 stycznia 1970 r. II CR 556/69,  
LEX nr 6648, Sąd Najwyższy uznał, iż wprawdzie dotychcza-
sowa judykatura Sądu Najwyższego, wyjaśniając problem 
zasad współżycia społecznego, podkreśla, że z punktu widze-
nia zasad słuszności istotne znaczenie może mieć  to,  czy  
i w jakim stopniu można przypisać zachowaniu się poszko-
dowanego spowodowanie lub przyczynienie się do wynikłej 
szkody, lecz Sąd Wojewódzki, wskazując na takie zachowanie 
się powoda, nie rozważył należycie tych okoliczności, na któ-
re wskazał Sąd Najwyższy, uchylając poprzedni wyrok Sądu 
Wojewódzkiego – a mianowicie, że powód sprzeciwiając się 
wykonywanym przez funkcjonariuszy Prez. M. Rady Nar.  
w B. i Komendy Powiatowej MO w B. czynnościom, był  
i mógł być przekonany, że czynności te są wobec niego bez-
prawne, oraz że to jego subiektywne przekonanie znalazło 
potwierdzenie w prawomocnym postanowieniu Prokuratury 
Powiatowej w Brzegu z dnia 23 marca 1966 r. 

A oto inne przykłady orzeczeń dotyczące interpretacji 
zasad słuszności. 

 
Wyrok SN z dnia 6 stycznia 1975 r. II CR 779/74,  
LEX nr 7637 

Jeżeli obywatel na skutek wezwania funkcjonariusza 
Milicji Obywatelskiej wziął udział w akcji zmierzającej do 
ujęcia przestępcy i w tej akcji doznał uszkodzenia ciała lub 
rozstroju zdrowia ze strony ściganego, istnieje przesłanka do 
przyznania poszkodowanemu odszkodowania na podstawie 
art. 419 k.c.  
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W wyroku z dnia 22 sierpnia 1968 r. II CR 318/68, OSP 
1969/9/201 Sąd Najwyższy wypowiedział się, iż w sytuacji, 
którą ma na względzie art. 419 k.c., nie jest dopuszczalne 
ustalenie odpowiedzialności za szkody mogące powstać  
w przyszłości. 

W dwóch wyrokach: z dnia 20 lipca 1978 r. II CR 236/78, 
OSNC 1979/6/122 oraz z dnia 28 lipca 1975 r. I CR 91/75, 
LEX nr 7730, Sąd Najwyższy wyraził odmienne stanowisko, 
iż w sytuacji, którą ma na względzie art. 419 k.c., nie jest 
wykluczone ustalenie odpowiedzialności za szkody mogące 
powstać w przyszłości. 

W orzecznictwie Sądu Najwyższego zwracano uwagę, 
że zadośćuczynienie na podstawie art. 419 k.c. może być dane 
tylko wyjątkowo. 

 
Wyrok SN z dnia 4 października 2002 r. III  
CKN 1452/00, LEX nr 74410 

Przyznanie zadośćuczynienia na podstawie art. 419 k.c., 
powinno być wyjątkowe. Jeżeli zaś okoliczności danej sprawy 
wskazują na potrzebę przyznania poszkodowanemu także 
zadośćuczynienia, to przyznawane  jest ono z uwzględnieniem 
zasad współżycia społecznego. Oceniając roszczenie poszko-
dowanego w płaszczyźnie zasad współżycia społecznego, sąd 
powinien rozważyć, w jakim zakresie należy je uwzględnić. 
Biorąc pod uwagę wspomniane zasady, sąd może zasądzić 
tylko część żądanego przez powoda roszczenia. 

 
Wyrok SN z dnia 30 maja 1969 r. II CR 171/69,  
LEX nr 6512 

Roszczenie oparte na zasadzie słuszności ulega przedaw-
nieniu przewidzianemu dla czynów  niedozwolonych  i nie może 
być uwzględnione po jego upływie. Przedawnienie przewidziane 
art. 442 k.c. stosuje się również do  roszczenia  z art. 419 k.c. 
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IX 
 

DOBRA  OSOBISTE 
 
Ze względu na lokalizację przepisów art. 417 i nast.  

w tytule VI – Czyny niedozwolone nie należy wykluczać od-
powiedzialności władzy publicznej z tytułu naruszenia dóbr 
osobistych obywatela, w tym także możliwości żądania za-
dośćuczynienia pieniężnego za szkodę niemajątkową (według 
art. 445 oraz art. 448; por. Z. Radwański „Odpowiedzial-
ność”, s. 15). 

 
Postanowienie SN z dnia 9 maja  2007 r. I PZP 2/07, 
LEX nr 306297 

Naruszenie dobra osobistego, inicjujące powstanie sto-
sunku cywilnoprawnego, może być wynikiem każdego działa-
nia, bez względu na rodzaj stosunku prawnego, w którym 
ewentualnie pozostają już naruszyciel i osoba, której dobro 
zostało naruszone. Nie powinno ulegać wątpliwości, że do-
puszczalna jest droga sądowa w sprawie, w której funkcjona-
riusz Policji dochodzi odszkodowania i innych roszczeń  
z tytułu długotrwałego izolowania go, poniżania oraz pomi-
jania w awansach i szkoleniach przez przełożonych, określo-
nego przez niego w pozwie jako „mobbing”. 

 
Wyrok SN z dnia 4 czerwca  2003 r. I CKN 480/01,  
LEX nr 137619 

1. Działaniem bezprawnym jest działanie sprzeczne  
z normami prawa lub zasadami współżycia społecznego,        
a bezprawność wyłącza działanie mające oparcie w przepi-
sach prawa, zgodne z zasadami współżycia społecznego, dzia-
łanie za zgodą pokrzywdzonego oraz w wykonywaniu prawa 
podmiotowego.  
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Wyrok Sądu Apelacyjnego w Białymstoku z dnia  
30 października 1997 r. I ACa 290/97,  OSA 1998/10/47 

Postępowanie w sprawie o ochronę dóbr osobistych nie 
może być wykorzystane do weryfikacji prawomocnych orze-
czeń sądowych i wyników innych postępowań. 

 
Wyrok SN z dnia 17 września 2004 r. V CK 69/04,  
LEX nr 197661 

1. Decydujące znaczenie dla oceny zasadności twierdze-
nia o naruszeniu dobra osobistego ma nie tyle subiektywne 
odczucie osoby żądającej ochrony prawnej, ale to, jaką reakcję 
wywołuje w społeczeństwie to naruszenie. 

2. Nie można uznać za naruszające godność skarżącego 
wzywanie go przez prowadzącego postępowanie przygotowaw-
cze do złożenia zeznań, nawet kilkakrotne, czy nawet zagu-
bienie akt postępowania, co oczywiście nie powinno mieć 
miejsca, jednak w praktyce może się zdarzyć i właśnie dla 
takich przypadków przewidziane jest stosowne postępowanie 
o odtworzenie akt. Za naruszające godność skarżącego, czy 
inne jego dobra osobiste, nie może też być uznane dokonywa-
nie czynności procesowych w toku postępowania o odtworze-
nie akt, w tym wzywanie do złożenia odpisu zawiadomienia  
o przestępstwie i odpisów składanych w toku postępowania 
przygotowawczego dokumentów. 

 
Wyrok SN z dnia 19 grudnia 2002 r. II CKN 167/01,  
LEX nr 75353 

1. Niemożliwość ingerowania sądu w samą decyzję ad-
ministracyjną i jej podstawy merytoryczne nie musi oznaczać 
całkowitego pozbawienia osoby, której ona dotyczy, ochrony 
przewidzianej w art. 23 i 24 k.c. (...) 
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Wyrok SN z dnia 23 lipca 1997 r. II CKN 285/97 
1. Ujemna ocena postępowania osoby dokonana przez 

organ państwowy (jego funkcjonariusza) w granicach usta-
wowej kompetencji i w ramach rzeczowej potrzeby, gdyby na-
wet nie była w konkretnych okolicznościach dostatecznie 
zweryfikowana lub usprawiedliwiona (np. przez błędną ocenę 
pewnych faktów lub ze względu na brak pełnego materiału 
faktycznego), nie jest oceną bezprawną. 

 
Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 12 grudnia 2006 r.  
II CSK 280/06, LEX nr 232817 

1. Zgoda pokrzywdzonego wyłącza bezprawność zacho-
wania się sprawcy naruszenia dobra osobistego. Jest aktem 
woli stanowiącym wyraz świadomości uprawnionego co do 
przysługującego mu prawa wypowiedzenia się oraz zamiaru 
zamanifestowania na zewnątrz skorzystania z tego prawa. 
Nie musi się wyrażać przez zachowania dosłowne, może być 
dorozumiana w tym również przez brak sprzeciwu. Jednakże 
o braku sprzeciwu wyrażającego zgodę można mówić tylko 
wtedy, gdy istniała okazja do swobodnego wyrażenia sprzeci-
wu, a mimo to uprawniony w tym zakresie jednoznacznie po-
został bezczynny. Okoliczności konkretnego stanu faktycznego 
powinny przesądzać o tym, czy bezczynność uprawnionego 
może być poczytana za jego zgodę. Bierne znoszenie stanu 
naruszenia dobra osobistego może być podyktowane wielu 
różnymi przyczynami (np. niewiedza uprawnionego co do 
możliwości sprzeciwu, brak umiejętności zareagowania, oba-
wa przed skutkami wyrażenia sprzeciwu itp.). Bez upewnie-
nia się o rzeczywistych przyczynach bezczynności upraw-
nionego oraz ewentualnie także i powodowanych nim racjach 
zawodne może się okazać wnioskowanie o wyrażaniu przez 
niego zgody na działania niekorzystne. Nie można przy tym 
tracić z pola widzenia, że zarówno zgoda jak i wyrażenie 
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sprzeciwu pozostają w sferze uprawnień poszkodowanego,  
a nie jego obowiązków, w związku z czym z postawy bezczyn-
nej nie sposób czynić poszkodowanemu zarzutu. 

2. Uszkodzenie ciała i wywołanie rozstroju zdrowia wią-
że się niewątpliwie z negatywnymi przeżyciami natury psy-
chicznej wynikającymi także z naruszenia poczucia własnej 
godności, co jest domeną sfery ochrony dóbr osobistych. Jed-
nakże w takim przypadku zadośćuczynienie przewidziane  
w art. 445 § 1 k.c. tę sferę pochłania i wyklucza równoczesne 
stosowanie art. 448 k.c. 

 
Wyrok Sądu Apelacyjnego w Warszawie z dnia  
22 lutego 2006 r. I ACa 895/05, Apel.-W-wa 2007/1/17, 
OSA 2008/1/1 

O odpowiedzialności Skarbu Państwa za naruszenie 
oznaczonego dobra osobistego oznaczonego obywatela wywo-
łane działaniem organu władzy publicznej niezależnie od 
tego, że działanie to musi być niezgodne z prawem, nielegal-
ne, można mówić tylko wtedy, gdy działanie władzy publicz-
nej da się zindywidualizować jako skierowane przeciwko 
oznaczonej osobie. 

 
Postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 4 lutego  
2005 r. II CK 578/04, LEX nr 284073 

W pojęciu bezprawności czynności, o której mowa  
w art. 24 § 1 zd. 1 k.c., nie mieszczą się uchybienia, omyłki, 
niedokładności, przeinaczenia i inne wadliwości pozbawione 
cech ocennych wobec określonej osoby. Ogólnie rzecz ujmując, 
bezprawnym jest działanie i zaniechanie sprzeczne z porząd-
kiem prawnym i zasadami współżycia społecznego, a nie podjęte 
w ramach porządku prawnego i w granicach zastrzeżonych 
kompetencji. 
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Wyrok Sądu Apelacyjnego w Katowicach z dnia  
25 sierpnia 2006 r. I ACa 237/06, LEX nr 217201 

Prowadzenie przez organ władzy publicznej postępowa-
nia w ramach określonej przez ustawodawcę procedury nie 
stanowi bezprawnego działania w rozumieniu art. 24 § 1 k.c., 
które mogłoby naruszyć dobro osobiste osoby fizycznej. Nieza-
stosowanie przez ZUS art. 12 ust. 1 ustawy o funduszu ali-
mentacyjnym, a w konsekwencji niewydanie w określonym 
okresie decyzji o zaprzestaniu wypłat świadczeń z Funduszu 
Alimentacyjnego stanowiło naruszenie prawa. Jednakże 
błędne zastosowanie prawa materialnego przez organ władzy 
publicznej w toku przewidzianego przez prawo postępowania, 
nie jest równoznaczne z naruszaniem dóbr osobistych strony 
tego postępowania.  Celem przepisów  o ochronie dóbr osobistych 
jest obrona osoby fizycznej lub prawnej przed działaniami bez-
prawnymi. Prowadzenie jakiegokolwiek postępowania pu-
blicznoprawnego (administracyjnego, cywilnego, karnego itd.) 
nie może zostać zakwalifikowane jako działanie bezprawne 
tylko z uwagi na to, że organ prowadzący postępowanie nie-
właściwie zinterpretował prawo materialne, wydał błędną 
decyzję lub powstrzymał się od jej wydania uznając, że nie 
ma ku temu odpowiednich podstaw. 

 
 

Październik 2008 r. 
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Wisława  B U R B O 
radca prawny 
Komenda Główna Policji 

Problematyka ochrony granicy państwowej  
po wejściu Polski do strefy Schengen 

W związku z wejściem Polski do Unii Europejskiej za-
istniała konieczność dostosowania przepisów prawa krajowe-
go, w tym dotyczących ochrony granicy państwowej i kontroli 
ruchu granicznego, do prawa obowiązującego w Unii Euro-
pejskiej.  

Na podstawie art. 1 decyzji Rady z dnia 6 grudnia 2007 r. 
w sprawie pełnego stosowania przepisów dorobku Schengen 
w Republice Czeskiej, Republice Estońskiej, Republice Ło-
tewskiej, Republice Litewskiej, Republice Węgierskiej, Re-
publice Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republice Słowenii  
i Republice Słowackiej (Dz. Urz. UE L 323 z 8.12.2007, str. 34) 
z dniem 21 grudnia 2007 r. zniesiono kontrolę osób na grani-
cach wewnętrznych lądowych i morskich wymienionych 
państw członkowskich, a zatem również Polski. Z dniem  
30 marca 2008 r. zniesiono kontrolę osób na granicach po-
wietrznych tych państw. 

Zniesienie kontroli na granicach wewnętrznych ozna-
czało, iż od dnia 21 grudnia 2007 r. Polska jest zobowiązana 
do stosowania przepisów rozporządzenia (WE) nr 562/2006 
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r., 
ustanawiającego wspólnotowy kodeks zasad regulujący prze-
pływ osób przez granice (Dz. Urz. UE L 105 z 13.04.2006,  
str. 1), zwany dalej kodeksem granicznym Schengen. Przepis 
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art. 1 tego kodeksu znosi kontrolę graniczną osób, przekra-
czających granice wewnętrzne pomiędzy państwami człon-
kowskimi Unii Europejskiej, a także ustanawia zasady, 
regulujące kontrolę graniczną osób przekraczających granice 
zewnętrzne państw członków Unii Europejskiej. W rozumie-
niu art. 2 kodeksu przez granice wewnętrzne rozumie się 
wspólne granice lądowe państw członkowskich, w tym grani-
ce na rzekach i w jarach, porty lotnicze państw członkow-
skich przeznaczone do lotów wewnętrznych oraz porty 
morskie, rzeczne i porty na jeziorach państw członkowskich 
służące do regularnych połączeń promowych. Pojęcie granic 
zewnętrznych pomiędzy państwami członkowskimi Unii Eu-
ropejskiej oznacza granice lądowe, w tym granice na rzekach 
i jeziorach, oraz granice morskie państw członkowskich,  
a także ich porty lotnicze, porty morskie, rzeczne i porty na 
jeziorach, pod warunkiem że nie stanowią one granic we-
wnętrznych. Przepisy art. 23 kodeksu granicznego Schengen 
wprowadzają możliwość tymczasowego przywrócenia kontroli 
granicznej na granicach wewnętrznych. Może to nastąpić  
w razie poważnego zagrożenia porządku publicznego lub bez-
pieczeństwa wewnętrznego państwa członkowskiego, kiedy 
to wyjątkowo przywraca się kontrolę graniczną na swoich 
granicach wewnętrznych na czas ograniczony nie dłuższy niż 
30 dni lub na przewidywany okres trwania poważnego za-
grożenia, jeżeli przekracza on 30 dni, zgodnie z procedurami 
określonymi w tym kodeksie. 

Jeżeli poważne zagrożenie porządku publicznego lub 
bezpieczeństwa wewnętrznego trwa dłużej, państwo człon-
kowskie może przedłużyć kontrolę graniczną z wyżej wska-
zanych powodów, uwzględniając wszelkie nowe okoliczności, 
na odnawialne okresy do 30 dni. 

Państwa członkowskie mogą przedłużać kontrolę gra-
niczną na granicach wewnętrznych wyłącznie po uprzednim 
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poinformowaniu o takiej sytuacji innych państw członkow-
skich oraz Komisji Europejskiej. Państwo członkowskie pla-
nujące przedłużyć kontrolę graniczną dostarcza pozostałym 
państwom członkowskim oraz Komisji Europejskiej wszyst-
kie odpowiednie informacje dotyczące powodów przedłużenia 
kontroli granicznej na granicach wewnętrznych. 

W praktyce funkcjonowania Straży Granicznej zniesie-
nie kontroli na granicach wewnętrznych oznaczało odstąpie-
nie przez funkcjonariuszy SG od kontroli granicznej osób  
w przejściach granicznych umiejscowionych na granicy pań-
stwowej Rzeczypospolitej Polskiej, stanowiącej granicę we-
wnętrzną Unii Europejskiej, tzn. na odcinkach granicy 
państwowej z Republiką Federalną Niemiec, Republiką Cze-
ską, Republiką Słowacką i Republiką Litwy; łączna długość 
tej granicy wynosi ok. 1881 km. 

Sytuacja ta z kolei skutkowała koniecznością wzmoc-
nienia kontroli na granicach zewnętrznych Unii Europej-
skiej, zwłaszcza że ustawowe zadania Straży Granicznej 
wykonywania kontroli granicznej nie zostały zniesione. Na-
stępstwem zniesienia kontroli granicznej na odcinku granicy 
wewnętrznej Unii Europejskiej stały się działania mobilne, 
realizowane przez tzw. patrole mobilne, wykonujące zadania 
ustawowe Straży Granicznej na terytorium RP. 

Należy pamiętać, iż w sytuacji wymagającej zwiększo-
nej pomocy technicznej i operacyjnej na granicach zewnętrz-
nych wsparcie państwom członkowskim Unii Europejskiej 
zapewnia Europejska Agencja Zarządzania Współpracą  
Operacyjną na Zewnętrznych Granicach Państw Członkow-
skich Unii Europejskiej, zwana Agencją FRONTEX. Agencja 
została utworzona na podstawie rozporządzenia Rady (WE) 
nr 2007/2004 z dnia 26 października 2004 r., ustanawiające-
go Europejską Agencję Zarządzania Współpracą Operacyjną 
na Zewnętrznych Granicach Państw Członkowskich Unii 
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Europejskiej (Dz. Urz. UE L 349 z 25.11.2004, str. 1) oraz 
rozporządzenia (WE) Nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego 
i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. ustanawiającego mechanizm 
tworzenia zespołów szybkiej interwencji na granicy, a także 
zmieniającego rozporządzenia Rady (WE) nr 2007/2004  
w odniesieniu do tego mechanizmu i określającego upraw-
nienia i zadania zaproszonych funkcjonariuszy (Dz. Urz. UE 
L 199 z 31.07.2007, str. 30). Agencja udziela wsparcia pań-
stwom członkowskim, zwracającym się do niej  w sytuacjach 
wymagających zwiększonej pomocy technicznej  i operacyjnej 
na granicach zewnętrznych. Wsparcie Agencji może polegać 
na: 
– udzielaniu pomocy w skoordynowaniu działań danego 

państwa z działaniami innych państw członkowskich, 
– oddelegowaniu na miejsce swoich ekspertów w dziedzinie 

kontroli i ochrony granic zewnętrznych wraz z wyposaże-
niem technicznym. 

Stosownie do art. 2 ust. 1 lit. g powoływanego rozpo-
rządzenia, ustanawiającego Agencję FRONTEX, do zadań tej 
Agencji należy oddelegowanie zespołów szybkiej interwencji 
na granicy do państw członkowskich zgodnie z rozporządze-
niem (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady  
z dnia 11 lipca 2007 r. Przepis art. 8a rozporządzenia Rady 
(WE) nr 2007/2004 stwierdza, że na wniosek państwa człon-
kowskiego znajdującego się w sytuacji nagłej i wyjątkowej 
presji, zwłaszcza w wypadku masowego napływu obywateli 
państw trzecich usiłujących nielegalnie przedostać się na 
terytorium tego państwa członkowskiego, Agencja może od-
delegować na ograniczony czas na terytorium wnioskującego 
państwa członkowskiego jeden lub większą liczbę zespołów 
szybkiej interwencji na granicy do udziału w operacji wspar-
cia na odpowiedni czas. 
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Funkcjonariuszom, którzy wchodzą w skład rezerwy in-
terwencyjnej (art. 8c powołanego rozporządzenia), Agencja 
zapewnia szkolenie zaawansowane odpowiednie do rodzaju 
wykonywanych przez nich zadań i przyznanych im upraw-
nień. Ponadto Agencja prowadzi z tymi funkcjonariuszami 
straży granicznej regularne ćwiczenia zgodnie z harmono-
gramem zaawansowanego szkolenia i ćwiczeń, który wynika 
z jej rocznego programu pracy. 

Agencja w pełni pokrywa koszty poniesione przez pań-
stwa członkowskie w związku z oddelegowaniem przez nie 
funkcjonariuszy straży granicznej do zespołów szybkiej in-
terwencji oraz rezerwy interwencyjnej, m.in. koszty podróży, 
koszty związane ze szczepieniem, specjalnym ubezpiecze-
niem oraz opieką zdrowotną. 

Funkcjonariusze straży granicznej państw członkow-
skich biorący udział we wspólnych działaniach i projektach 
pilotażowych mogą wykonywać wszelkie zadania i korzystać 
z wszelkich uprawnień do odprawy granicznej lub ochrony 
granicy zgodne z kodeksem granicznym Schengen, koniecznych 
do osiągania celów wynikających z tego kodeksu (art. 10 ust. 1). 

Podczas wykonywania swoich zadań i korzystania  
z uprawnień funkcjonariusze są uprawnieni do użycia siły,  
w tym posługiwania się bronią służbową, amunicją i sprzę-
tem za zgodą rodzimego państwa członkowskiego i przyjmu-
jącego państwa członkowskiego, w obecności funkcjonariuszy 
straży granicznej przyjmującego państwa członkowskiego  
i zgodnie z prawem krajowym przyjmującego państwa człon-
kowskiego (art. 10 ust. 6). 

Co do odpowiedzialności cywilnej, jeżeli funkcjonariu-
sze działają w przyjmującym państwie członkowskim, pań-
stwo to ponosi – zgodnie ze swoim prawem krajowym – 
odpowiedzialność za wszelkie szkody spowodowane przez 
funkcjonariuszy podczas operacji (art. 10b). 
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Bezpośrednią podstawą prawną tworzenia zespołów 
szybkiej interwencji na granicy jest wspomniane rozporzą-
dzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady  
z dnia 11 lipca 2007 r. Zgodnie z art. 1 ustanawia ono me-
chanizm, służący zapewnieniu wnioskującemu o to państwu 
członkowskiemu, które znalazło się pod nagłą i wyjątkową 
presją, zwłaszcza w przypadku masowego napływu obywateli 
państw trzecich usiłujących nielegalnie przedostać się na 
terytorium tego państwa członkowskiego na określonych od-
cinkach granic zewnętrznych – szybkiej pomocy operacyjnej 
przez ograniczony okres, jakiej udzielają zespoły szybkiej 
interwencji na granicy. Rozporządzenie określa również za-
dania, jakie mają być wykonywane przez członków zespołów, 
i uprawnienia, z jakich mogą oni korzystać podczas prowa-
dzenia działań w państwie członkowskim innym niż własne. 
Członkami tych zespołów są funkcjonariusze straży granicz-
nej państw członkowskich, pełniący służbę w zespołach szyb-
kiej interwencji na granicy, inni niż funkcjonariusze 
przyjmującego państwa członkowskiego. Mogą oni wykony-
wać wszelkie zadania i korzystać z wszelkich uprawnień do 
odprawy granicznej lub ochrony granicy zgodnie z kodeksem 
granicznym Schengen, które są konieczne do osiągnięcia ce-
lów wynikających z rozporządzenia (WE) nr 863/2007 Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. 
Członkowie zespołów szybkiej interwencji na granicy pozo-
stają funkcjonariuszami krajowej straży granicznej swojego 
państwa członkowskiego i są przez nie opłacani. 

W celu zapewnienia zgodności przepisów prawa krajo-
wego z prawem Unii Europejskiej został opracowany projekt 
ustawy o zmianie ustawy o ochronie granicy państwowej 
oraz niektórych innych ustaw – druk sejmowy nr 811∗ z dnia 

                                                           
∗  Artykuł został napisany przed uchwaleniem ustawy. 
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14 lipca 2008 r. Projekt został uchwalony przez Sejm RP na 
21 posiedzeniu w dniu 5 września 2008 r. Senacka Komisja 
Praw Człowieka i Praworządności rozpatrzyła wymienioną 
ustawę w dniu 16 września 2008 r. (druk nr 241). 

Projekt ustawy przewiduje wprowadzenie zmian dosto-
sowawczych w ustawie o ochronie granicy państwowej,  
w ustawie o Straży Granicznej oraz w ustawie o broni i amu-
nicji. Zgodnie z projektowanym art. 14 ust. 3 przekraczanie 
granicy państwowej będącej granicą wewnętrzną w rozumie-
niu przepisów kodeksu granicznego Schengen będzie następo-
wało na zasadach określonych w tym kodeksie. Oznacza to, że 
w wypadku przekraczania granicy wewnętrznej stosowane bę-
dą wprost zasady zawarte w kodeksie granicznym Schengen. 

W nowelizowanym art. 17a ustawy o ochronie granicy 
państwowej zamieszczono upoważnienie dla ministra wła-
ściwego do spraw wewnętrznych do uregulowania w rozporzą-
dzeniu zagadnień przywracania tymczasowo, przedłużania  
i znoszenia kontroli granicznej osób przekraczających granicę 
państwową stanowiącą granicę wewnętrzną w rozumieniu 
kodeksu granicznego Schengen poprzez określenie: 
– odcinków granicy państwowej, na której kontrola granicz-

na osób zostaje przywrócona tymczasowo, przedłużona lub 
zniesiona, 

– przejść granicznych, rodzaju ruchu dozwolonego przez te 
przejścia i czas ich otwarcia oraz zasięgu terytorialnego 
przejść granicznych, 

– okresu, na który kontrola graniczna osób zostaje przywró-
cona tymczasowo lub przedłużona. 

Przepis ten ma charakter ochronno-gwarancyjny na 
wypadek sytuacji i zdarzeń wymagających tymczasowego 
przywrócenia, przedłużenia lub zniesienia kontroli granicznej. 

Z kolei w projektowanym art. 17c ustawy o ochronie 
granicy państwowej przewidziano możliwość wystąpienia 
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przez Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji, na 
wniosek Komendanta Głównego Straży Granicznej, do Euro-
pejskiej Agencji Zarządzania Współpracą Operacyjną na  
Zewnętrznych Granicach Państw Członkowskich Unii Euro-
pejskiej (Agencji FRONTEX) o oddelegowanie na czas okre-
ślony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej zespołów szyb-
kiej interwencji na granicy. Powierzenie obu organom 
powyższych uprawnień uzasadnia zakres realizowanych 
przez nie ustawowych zadań w dziedzinie ochrony bezpie-
czeństwa i porządku publicznego. 

Zgodnie z brzmieniem projektowanego art. 17d ustawy 
o ochronie granicy państwowej funkcjonariusze straży gra-
nicznej państw członkowskich Unii Europejskiej na granicy 
państwowej stanowiącej granicę zewnętrzną w rozumieniu 
kodeksu granicznego Schengen będą wykonywali zadania  
w ramach zespołów szybkiej interwencji na granicy zgodnie  
z przepisami krajowymi odnoszącymi się do funkcjonariuszy 
Straży Granicznej w zakresie określonym w cytowanym roz-
porządzeniu (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego  
i Rady. W rozumieniu nowelizacji art. 17e powołanej ustawy 
Komendant Główny Straży Granicznej w kwestii dotyczącej 
zespołów szybkiej interwencji na granicy będzie: 
– wykonywał zadania krajowego punktu kontaktowego wła-

ściwego w sprawach komunikacji z Europejską Agencją 
Zarządzania Współpracą Operacyjną na Zewnętrznych 
Granicach Państw Członkowskich Unii Europejskiej, 

– uzgadniał plan operacyjny określający szczegółowe wa-
runki oddelegowania zespołów szybkiej interwencji na 
granicy Rzeczypospolitej Polskiej. 

Z kolei w ustawie o Straży Granicznej przewiduje się 
wprowadzenie nowego rozdziału 14b, regulującego służbę 
funkcjonariuszy Straży Granicznej w zespołach szybkiej in-
terwencji na granicy. Stosownie do projektowanej zmiany do 
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zespołów szybkiej interwencji na granicy, utworzonych zgod-
nie z cytowanym rozporządzeniem (WE) nr 863/2007 Parla-
mentu Europejskiego i Rady, mogą zostać delegowani 
funkcjonariusze wchodzący w skład krajowej rezerwy eksper-
tów (projekt nowego art. 147o ust. 1 ustawy o Straży Gra-
nicznej). Skład krajowej rezerwy ekspertów będącej częścią 
rezerwy interwencyjnej (pod pojęciem rezerwy interwencyj-
nej – zgodnie z art. 4 ust. 2 kodeksu granicznego Schengen 
należy rozumieć funkcjonariuszy straży granicznej, którzy 
mają być włączeni do zespołów szybkiej interwencji na grani-
cy) będzie określał Komendant Główny Straży Granicznej  
w decyzji. Włączenie w skład krajowej rezerwy ekspertów 
będzie następowało za pisemną zgodą funkcjonariusza Stra-
ży Granicznej. 

W czasie delegowania funkcjonariusz Straży Granicznej 
będzie wykonywał polecenia właściwych przełożonych przyjmu-
jącego państwa członkowskiego Unii Europejskiej (projekt 
nowego art. 147o ust. 3 i 5 ustawy o Straży Granicznej). 

Do funkcjonariuszy Straży Granicznej delegowanych do 
zespołów szybkiej interwencji na granicy nie będzie się sto-
sowało przepisu o czasie pełnienia służby, wynoszącym 40 
godzin tygodniowo w przyjętym okresie rozliczeniowym nie-
przekraczającym 3 miesięcy. Funkcjonariuszom tym będą 
przysługiwały świadczenia z tytułu uszczerbku na zdrowiu; 
będą oni podlegali bezpłatnym badaniom lekarskim i psycho-
logicznym. 

W następstwie projektowanych zmian w art. 3 ustawy  
o broni i amunicji przewiduje się dodanie nowego pkt 2a, na 
podstawie którego przepisy tej ustawy nie będą dotyczyły 
broni i amunicji, będącej uzbrojeniem funkcjonariuszy straży 
granicznej państw członkowskich Unii Europejskiej, przeby-
wających na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w ramach 
zespołów szybkiej interwencji na granicy na zasadach okre-
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ślonych w omawianym rozporządzeniu (WE) nr 863/2007 
Parlamentu Europejskiego i Rady. 

Projektowane zmiany wymienionych trzech ustaw są 
zgodne z prawem Unii Europejskiej, co potwierdza opinia 
wydana przez Sekretarza Komitetu Integracji Europejskiej 
(pismo nr Min.MD/1458/08/DP/JS z dnia 30 czerwca 2008 r.). 

Podsumowując stan prawny należy mieć na uwadze, że 
pomimo zniesienia kontroli na granicach wewnętrznych Unii 
Europejskiej zadania i kompetencje funkcjonariuszy Straży 
Granicznej nie uległy zmianie. Nadal prowadzą oni działania 
graniczne i pełnią służbę graniczą w formach przewidzianych 
przepisami prawa. Wzmożone zostały tzw. kontrole mobilne 
obywateli państw trzecich, prowadzone na terytorium całego 
kraju, m.in. w kwestii zatrudnienia cudzoziemców na teryto-
rium RP. 

 
 

Wrzesień 2008 r. 
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Tadeusz  N I E W I E R O W S K I 
radca prawny 
Komenda Główna Policji 

Przepisy pragmatyczne  
a policyjne zaopatrzenie emerytalne  

(wybrane zagadnienia) 

Zaopatrzenie emerytalne służb mundurowych jest czę-
ścią systemu zabezpieczenia społecznego. W literaturze,  
w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego zabezpieczenie 
społeczne pojmowane jest jako system urządzeń i świadczeń 
służących zaspokojeniu usprawiedliwionych potrzeb obywa-
teli, którzy utracili zdolność do pracy lub doznali ogranicze-
nia tej zdolności, albo zostali nadmiernie obciążeni kosztami 
utrzymania rodziny. 

W prawie do zabezpieczenia społecznego najważniejsza 
jest ochrona obywateli w razie wystąpienia ryzyka ubezpie-
czeniowego, powodującego całkowitą lub częściową utratę 
możliwości samodzielnego utrzymania się. 

Wysokość i zakres świadczeń z ubezpieczeń społecznych 
zależą od środków finansowych. 

Państwo jest zobowiązane podjąć działania w celu zapew-
nienia środków finansowych, jednak ubezpieczony musi się 
liczyć z tym, że pozyskiwanie tych środków ma swoje granice 
ekonomiczne. Prawodawca konstytucyjny, gwarantując obywa-
telom prawo do zabezpieczenia społecznego, pozostawia okre-
ślenie zakresu i form tego zabezpieczenia ustawie zwykłej. 

W związku ze specyfiką służby żołnierzy i funkcjona-
riuszy, charakteryzującą się podległością służbową, dyspozy-
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cyjnością, znaczącym ograniczeniem możliwości zajmowania 
innych stanowisk i sprawowania funkcji, uzyskiwania do-
datkowych przychodów – służby mundurowe objęte są sys-
temem zaopatrzeniowym, wynikającym z ustawy z dnia  
10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym żołnierzy 
zawodowych oraz ich rodzin (Dz. U. z 2004 r. nr 8, poz. 66, 
z późn. zm.) i ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu 
emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczeń-
stwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu, Straży Granicznej, 
Biura Ochrony Rządu, Państwowej Straży Pożarnej, Służby 
Więziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2004 r. nr 8, poz. 67  
z późn. zm.). W okresie późniejszym do policyjnego zaopa-
trzenia emerytalnego włączone zostały 2 grupy osób, będą-
cych w stosunku służby, a mianowicie: z dniem 24 lipca 2006 r. 
funkcjonariusze Centralnego Biura Antykorupcyjnego, z dniem 
1 października 2006 r. funkcjonariusze Służby Kontrwywia-
du Wojskowego i Służby Wywiadu Wojskowego. 

Regułą w tym systemie jest nabycie uprawnień emery-
talnych nie w wyniku osiągnięcia określonego wieku, ale  
w związku z wysługą lat. 

W policyjnym zaopatrzeniu emerytalnym, podobnie jak 
w zaopatrzeniu emerytalnym żołnierzy zawodowych, po 15 
latach służby przysługuje 40% podstawy wymiaru świadcze-
nia. Do tak obliczonej kwoty dolicza się wzrosty z tytułu sta-
żu emerytalnego i okresów składkowych i nieskładkowych 
oraz podwyższenia z tytułu pełnienia służby w warunkach 
szczególnie zagrażających życiu i zdrowiu, na szczególnych 
stanowiskach, okresy na froncie w czasie wojny, w strefie 
działań wojennych, a także podwyższenie z tytułu inwalidz-
twa pozostającego w związku ze służbą. Suma wszystkich 
składników stanowi kwotę emerytury, która bez uwzględnie-
nia dodatków, zasiłków i świadczeń pieniężnych wymienionych 
w art. 25 ustawy emerytalnej, nie może przekraczać 75% pod-
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stawy wymiaru. W wypadku zwiększenia tej sumy z tytułu 
inwalidztwa pozostającego w związku ze służbą kwota emery-
tury nie może przekraczać 80% podstawy wymiaru emerytury. 

Okresy służby w strefie działań wojennych są ogłoszone 
w Monitorze Polskim. 

I tak obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych  
z dnia 15 maja 2008 r. w sprawie likwidacji strefy działań 
wojennych na Bliskim Wschodzie (Monitor Polski nr 41,  
poz. 370) potwierdza, że od dnia 16 września 2003 r. rejon 
działania Polskiego Kontyngentu Wojskowego w składzie 
Wielonarodowych Połączonych Sił Operacyjnych koalicji mię-
dzynarodowej w Królestwie Arabii Saudyjskiej, Królestwie 
Bahrajnu, Jordańskim Królestwie Haszymidzkim, Państwie 
Kataru, Państwie Kuwejtu i Republice Iraku oraz w Zatoce 
Perskiej, na Morzu Czerwonym i Oceanie Indyjskim nie 
znajduje się w strefie działań wojennych. 

W obwieszczeniu Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 
14 kwietnia 2008 r. (Monitor Polski nr 34, poz. 303) z kolei 
ogłoszono, że od 1 kwietnia 2008 r. rejon działania Polskiego 
Kontyngentu Wojskowego w operacji wojskowej Unii Euro-
pejskiej w Republice Czadu i Republice Środkowoafrykań-
skiej znajduje się w strefie działań wojennych. Od 1 stycznia 
2004 r. za strefę działań wojennych uznaje się Islamskie Pań-
stwo Afganistan (Monitor Polski z 2006 r. nr 42, poz. 454). 

Szczególną uwagę zwracają regulacje w systemie za-
opatrzeniowym, dotyczące ograniczenia świadczeń w związ-
ku z osiąganiem dodatkowych przychodów. W brzmieniu 
pierwotnym, jeżeli osoba pobierająca emeryturę lub rentę 
osiągała wynagrodzenie bądź dochód z tytułu pracy w rozu-
mieniu przepisów o zaopatrzeniu emerytalnym pracowników  
i ich rodzin, który łącznie z emeryturą lub rentą, bez uwzględ-
niania dodatków i świadczeń pieniężnych wymienionych  
w art. 25 ustawy, przekraczał w danym roku kalendarzowym  

 75



w stosunku miesięcznym kwotę podstawy wymiaru emerytury 
lub renty, świadczenie ograniczono o kwotę tego przekroczenia, 
jednakże nie więcej niż o 25% kwoty świadczenia bez dodatków. 

Od 1 stycznia 1999 r. emeryci policyjni mogli uzyskiwać 
przychód z dodatkowych źródeł zarobkowania do 70% przecięt-
nego wynagrodzenia – bez zmniejszania świadczenia, przychód 
w granicach 70%-130% przeciętnego wynagrodzenia powodował 
zmniejszenie świadczenia, a przychód powyżej 130% przecięt-
nego wynagrodzenia – zawieszenie świadczenia. 

Wyrokiem z dnia 20 grudnia 1999 r. Trybunał Konsty-
tucyjny orzekł o niezgodności przepisów nowelizujących  
w tym zakresie z Konstytucją. 

Nowe zasady zmniejszania emerytur i rent policyjnych 
weszły w życie z dniem 1 stycznia 2001 r. 

Emerytura policyjna lub renta podlegała zmniejszeniu 
tak, jak w systemie ogólnym. W razie osiągania dodatkowych 
przychodów w kwocie przekraczającej 70% przeciętnego mie-
sięcznego wynagrodzenia, nie więcej jednak niż 130% tej 
kwoty, świadczenie ulegało zmniejszeniu o kwotę przekro-
czenia, nie większą jednak niż kwota maksymalnego zmniej-
szenia w wysokości: 
1) 24% kwoty bazowej, 
2) 18% kwoty bazowej dla renty z tytułu częściowej niezdol-

ności do pracy (w tym do renty indywidualnej III grupy). 
Emeryci lub renciści policyjni, którzy osiągają dodat-

kowe przychody w kwocie przekraczającej 130% przeciętnego 
miesięcznego wynagrodzenia, mają – zgodnie z obowiązują-
cym od 1 stycznia 2001 r. art. 41 ust. 1 i 3 ustawy emerytal-
nej – zmniejszone świadczenia o 25%. 

Powyższe unormowania nie mają zastosowania wobec 
osób, których emerytura stanowi 75% podstawy jej wymiaru 
bez uwzględnienia podwyższenia z tytułu inwalidztwa pozo-
stającego w związku ze służbą oraz wobec osób pobierających 
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rentę inwalidzką z tytułu inwalidztwa powstałego wskutek 
wypadku pozostającego w związku ze służbą lub wskutek 
choroby powstałej w związku ze szczególnymi właściwościa-
mi bądź warunkami służby, z tytułu których przysługują 
świadczenia odszkodowawcze. 

W następstwie kolejnej nowelizacji, od 8 listopada 2001 r. 
w art. 41 ust. 3 ustawy skreślono po wyrazach „o 25% jej wy-
sokości” wyrazy „jednakże nie mniej niż o kwotę maksymal-
nego zmniejszenia”. 

Wprowadzone zmiany powodowały, że uzyskanie niż-
szych przychodów zmniejszało świadczenie o kwotę wyższą 
niż wtedy, gdy emeryt (rencista) osiągałby przychody wyższe. 
Przekroczenie przychodu o 130% skutkowało zmniejszeniem 
o 25%, a uzyskanie przychodu w kwocie niższej – zmniejsze-
niem świadczenia w wymiarze znacznie większym. 

W wyroku z dnia 15 kwietnia 2008 r. Trybunał Konsty-
tucyjny stwierdził, że art. 41 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 18 lute-
go 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy 
Policji, Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji  
Wywiadu, Straży Granicznej, Biura Ochrony Rządu, Pań-
stwowej Straży Pożarnej, Służby Więziennej oraz ich rodzin 
(Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 67 ze zm.) w związku z art. 104 
ust. 8 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emerytu-
rach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych (Dz. U. 
z 2004 r. Nr 39, poz. 353 ze zm.) w zakresie, w jakim dopusz-
cza możliwość zmniejszenia emerytury policyjnej lub policyj-
nej renty inwalidzkiej o kwotę wyższą niż 25% świadczenia, 
wyłącznie w razie osiągania przychodu z tytułu działalności 
podlegającej obowiązkowi ubezpieczenia społecznego w wy-
sokości wyższej niż 70%, nie wyższej jednak niż 130% kwoty 
przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia za kwartał kalen-
darzowy, ostatnio ogłoszonego przez Prezesa Głównego 
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Urzędu Statystycznego, jest niezgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 

Od stycznia 1999 r. do 30 września 2003 r. prawo do eme-
rytur z zaopatrzenia emerytalnego służb mundurowych mieli 
żołnierze i funkcjonariusze, którzy wstąpili do służby przed  
2 stycznia 1999 r. Osoby, które podjęły służbę po 1 stycznia 
1999 r., korzystały ze świadczeń z powszechnego systemu za-
bezpieczenia społecznego. Ta sytuacja zmieniła się 1 paździer-
nika 2003 r., po wejściu w życie ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.  
o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych oraz nie-
których innych ustaw (Dz. U. nr 166, poz. 1609). Od tej daty 
wszyscy żołnierze, funkcjonariusze służb mundurowych, bez 
względu na to, kiedy rozpoczęli służbę, zostali objęci jednolitym 
zaopatrzeniowym systemem emerytalnym. 

Stosownie do art. 20 wymienionej ustawy zostało za-
chowane prawo wyboru świadczenia z systemu zaopatrze-
niowego lub z ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emery-
turach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych  
w odniesieniu do osób, które w dniu 1 października 2003 r. 
miały ustalone prawo do tych emerytur. Osoby mające usta-
lone prawo do świadczeń, to osoby, które wystąpiły z wnio-
skiem o świadczenie, a organ rentowy ustalił prawo do tego 
świadczenia decyzją. 

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r., która weszła w życie po 10 
dniach od dnia ogłoszenia, była zaskoczeniem dla świadczenio-
biorców służb mundurowych. Ustawodawca wprowadził zmiany 
w zakresie zabezpieczenia społecznego w okolicznościach, gdy 
na wydanie decyzji organ rentowy ma dwa miesiące. 

Wymienioną ustawą, poza nowelizacją przepisów doty-
czących policyjnego zaopatrzenia, wprowadzono zasadnicze 
zmiany do ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach  
i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, m.in. w art. 2 
ust. 1 pkt 1. 
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W myśl znowelizowanego przepisu świadczenia na wa-
runkach i w wysokości określonej w ustawie nie przysługują, 
mimo spełnienia warunków do nabycia prawa do świadczeń  
z ubezpieczeń emerytalnego i rentowych Funduszu Ubezpie-
czeń Społecznych, ubezpieczonym, którzy mają ustalone pra-
wo do emerytury określonej w przepisach o zaopatrzeniu 
emerytalnym żołnierzy zawodowych oraz przepisach o zaopa-
trzeniu funkcjonariuszy Policji i innych służb, obliczonej  
z uwzględnieniem okresów składkowych. W art. 5 tej ustawy 
został dodany ust. 2a. W myśl tego przepisu okresów służby 
nie uwzględnia się przy ustalaniu prawa do emerytury i ren-
ty oraz obliczaniu ich wysokości, jeżeli z ich tytułu ustalono 
prawo do świadczeń pieniężnych określonych w przepisach  
o zaopatrzeniu emerytalnym żołnierzy  i funkcjonariuszy. 

W art. 173 dodano ust. 1a. Zgodnie z tą regulacją kapi-
tał początkowy ustala się także dla zwolnionych ze służby 
żołnierzy i funkcjonariuszy, urodzonych po dniu 31 grudnia 
1948 r., jeżeli przed 1 stycznia 1999 r. pozostawali oni  
w służbie i nie mają ustalonego prawa do świadczeń określo-
nych w przepisach o zaopatrzeniu emerytalnym tych osób. 

Mając na względzie warunki określone w art. 26,  
w przepisach rozdziału 2 działu II, w art. 46 tej ustawy, na-
suwają się jednak wątpliwości na podstawie których regula-
cji osoby zwolnione ze służby przejdą na emeryturę. 

Na kwestię policyjnych uprawnień emerytalnych zwraca 
uwagę zachowanie dotychczasowej treści art. 3 ust. 1 pkt 8, 
dotyczącego definicji uposażenia, przez które nadal należy ro-
zumieć uposażenie zasadnicze wraz z dodatkami o charakterze 
stałym i nagrodą roczną, należne funkcjonariuszowi stosownie 
do przepisów o uposażeniu i nagrodach funkcjonariuszy. 

Niezdefiniowanie przez ustawodawcę miesięcznej na-
grody rocznej w sposób określony w ustawie o zaopatrzeniu 
emerytalnym żołnierzy zawodowych stwarza zagrożenie dla 
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świadczeniobiorców powstania świadczeń nienależnych. To 
nieprzysługujące, a należne i wypłacone uposażenie stanowi 
podstawę wymiaru emerytury w rozumieniu art. 5 ust. 1 
ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. 

Na problem ów zwrócił uwagę Sąd Najwyższy w uchwa-
le z dnia 4 czerwca 2008 r. sygn. akt II UZP 4/08, odnosząc 
się do uposażenia stanowiącego podstawę wymiaru emerytu-
ry żołnierza zawieszonego w czynnościach służbowych. 

Brak odesłania w art. 11 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. 
do ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpie-
czeń społecznych (Dz. U. nr 137, poz. 887, z późn. zm.) może 
utrudniać ustalenie właściwego trybu postępowania w oko-
licznościach odmowy wydania zaświadczenia potwierdzają-
cego uprawnienia wynikające z art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 18 
lutego 1994 r. 

Zgodnie z art. 217 § 1 Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego organ wydaje zaświadczenie na żądanie osoby 
ubiegającej się o nie. Odmowa wydania zaświadczenia bądź 
zaświadczenia o treści żądanej przez osobę ubiegającą się  
o nie następuje w postanowieniu. 

Tymczasem zgodnie z art. 83b ust. 1 ustawy systemowej 
w związku z art. 219 k.p.a. organ rentowy jest zobowiązany do 
wydania decyzji o odmowie wydania zaświadczenia bądź o tre-
ści oczekiwanej przez wnioskodawcę. Decyzja taka może być 
przedmiotem odwołania do sądu ubezpieczeń społecznych. 

Ograniczenie odesłania w art. 11 ustawy emerytalnej do 
przepisów ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubez-
pieczeń Społecznych uniemożliwia zaskarżenie stanowiska  
organu do sądu ubezpieczeń społecznych, co jest sprzeczne  
z przepisami prawa oraz orzecznictwem Sądu Najwyższego. 

 
 

Październik 2008 r. 
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WYROKI  
SĄDÓW ADMINISTRACYJNYCH 

 
 
 

W Y R O K 
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ 

 
Dnia 19 września 2008 r. 

 
Wojewódzki Sąd Administracyjny  we Wrocławiu  
w składzie następującym: 
Przewodniczący  Sędzia NSA – Henryk Ożóg  
Sędziowie  Sędzia WSA – Małgorzata Masternak-Kubiak 

(spr.) 
Sędzia WSA – Wanda Wiatkowska-Ilków 

Protokolant Magdalena Dworszczak 
 
po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 19 września 
2008 r. 
sprawy ze skargi Andrzeja M. 
na decyzję Komendanta Wojewódzkiego Policji w W. 
z dnia 3 czerwca 2008 r. nr (…) 
w przedmiocie odmowy wypłaty równoważnika pieniężnego  
w zamian za umundurowanie za okres zawieszenia w czynno-
ściach służbowych 
I.  uchyla decyzję I i II instancji, 
II.  nie orzeka w przedmiocie wykonania zaskarżonej 

decyzji. 
 

Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

(podpis nieczytelny) 
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U Z A S A D N I E N I E 

Decyzją z dnia 3 czerwca 2008 r. nr (…) Komendant 
Wojewódzki Policji w W. utrzymał w mocy orzeczenie Ko-
mendanta Miejskiego Policji w J. G. z dnia 4 marca 2008 r.  
o odmowie wypłacenia Andrzejowi M. równoważnika pie-
niężnego w zamian za umundurowanie za okres  zawieszenia 
w czynnościach służbowych. 

W związku z prawomocnym wyrokiem uniewinniają-
cym Sądu Okręgowego Andrzej M., pismem z dnia 31 sierp-
nia 2007 r. skierowanym do Komendanta Miejskiego Policji 
w J. G., zwrócił się „o spowodowanie naliczenia i wypłacenia 
zaległego równoważnika pieniężnego w zamian za umundu-
rowanie” za okres zawieszenia, czyli za rok 2005, 2006 oraz 
pięć miesięcy roku 2007. 

Pismem z dnia 12 września 2007 r. Komendant Miejski 
Policji w J. G. poinformował wnioskodawcę, że równoważnik 
pieniężny w zamian za umundurowanie należy się policjan-
towi od 1 sierpnia 2007 r., natomiast za okres zawieszenia 
funkcjonariusza równoważnik nie przysługuje. 

Organ rozstrzygnął sprawę na podstawie interpretacji 
przepisów § 7 ust. 1 pkt 3 i § 8 rozporządzenia Ministra 
Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 17 czerwca 2003 r. 
w sprawie wysokości i warunków przyznawania policjantom 
równoważnika pieniężnego w zamian za umundurowanie 
(Dz. U. Nr 125, poz. 1166), dokonaną przez Dyrektora Biura 
Prawnego Komendy Głównej Policji. 

Pismem z dnia 25 lutego 2008 r. Andrzej M. zwrócił się 
ponownie do Komendanta Miejskiego Policji w J. G. o nali-
czenie i wypłacenie równoważnika mundurowego za okres 
zawieszenia. Zarzucił organowi błędną interpretację posta-
nowień przepisów § 7 ust. 1 pkt 3 i § 8 rozporządzenia Mini-
stra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 17 czerwca 
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2003 r. w sprawie wysokości i warunków przyznawania poli-
cjantom równoważnika pieniężnego w zamian za umundu-
rowanie (Dz. U. Nr 125, poz. 1166). 

Pismem z dnia 4 marca 2008 r. Komendant Miejski Po-
licji w J. G. podtrzymał stanowisko zawarte w orzeczeniu  
z dnia 12 września 2007 r. 

W odwołaniu do Komendanta Wojewódzkiego Policji  
w W. Andrzej M. podniósł zarzuty dowolnej i błędnej inter-
pretacji przepisów § 7 ust. 1 pkt 3 rozporządzenia w sprawie 
wysokości i warunków przyznawania policjantom równoważ-
nika pieniężnego w zamian za umundurowanie oraz niewy-
dania w jego sprawie decyzji administracyjnej. 

Decyzją z dnia 3 czerwca 2008 r. nr (…) Komendant Wo-
jewódzki Policji w W. podtrzymał stanowisko Komendanta 
Miejskiego Policji w J. G. o odmowie wypłacenia Andrzejowi M. 
równoważnika pieniężnego w zamian za umundurowanie za 
okres zawieszenia w czynnościach służbowych. W ocenie orga-
nu odwoławczego organ pierwszej instancji dokonał prawidło-
wej wykładni przepisów § 7 ust. 1 pkt 3 i § 8 rozporządzenia 
Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia  
17 czerwca 2003 r. w sprawie wysokości i warunków przyzna-
wania policjantom równoważnika pieniężnego w zamian za 
umundurowanie (Dz. U. Nr 125, poz. 1166). 

W skardze do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
Andrzej M. zarzucił, że zaskarżona decyzja o odmowie wypłaty 
równoważnika pieniężnego w zamian za umundurowanie za 
okres zawieszenia go w czynnościach służbowych narusza prze-
pisy prawa materialnego tj. § 8 w związku z § 7 ust. 1 pkt 3 
rozporządzenia Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji 
w sprawie wysokości i warunków przyznawania policjantom 
równoważnika pieniężnego w zamian za umundurowanie. 

Zdaniem skarżącego wykładnia powołanych przepisów 
rozporządzenia prowadzi do wniosku, że nie przyznaje się 
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policjantowi wspomnianego równoważnika za czas zawiesze-
nia w czynnościach służbowych, ale tylko w takim przypad-
ku, jeżeli w czasie tego zawieszenia w czynnościach 
służbowych następuje zwolnienie ze służby policjanta. Jeżeli 
zaś nie ma to miejsca, czyli nie następuje zwolnienie ze służ-
by w Policji w czasie zawieszenia w czynnościach służbo-
wych, to równoważnik pieniężny w zamian za umunduro-
wanie przysługuje policjantowi również za okres zawieszenia 
w czynnościach służbowych. 

Skarżący podnosi, że intencją ustawodawcy było przy-
znanie równoważnika pieniężnego w zamian za umunduro-
wanie za okres zawieszenia w czynnościach służbowych, 
jeżeli policjant pozostaje w służbie po okresie zawieszenia. W 
jego przypadku mamy do czynienia z pozostaniem w służbie 
po okresie zawieszenia. 

W ocenie skarżącego stanowisko Dyrektora Biura 
Prawnego Komendy Głównej Policji będące podstawą roz-
strzygnięcia w sprawie jest nietrafne i bezpodstawne. Ma ono 
cechy dowolnej interpretacji obowiązujących przepisów roz-
porządzenia. 

Ponadto Andrzej M. podnosi zarzut niewydania w jego 
sprawie decyzji administracyjnej. 

Odpowiadając na skargę Komendant Wojewódzki Poli-
cji w W. wniósł o jej oddalenie, albowiem nie jest ona oparta 
na usprawiedliwionych postawach. 

Zdaniem Komendanta przyjęta przez skarżącego inter-
pretacja postanowień § 7 ust. 1 pkt 3 i § 8 rozporządzenia 
Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji w sprawie 
wysokości i warunków przyznawania policjantom równoważ-
nika pieniężnego w zamian za umundurowanie jest sprzecz-
na z delegacją ustawową, której wykonanie stanowi 
powyższe rozporządzenie. Organ argumentuje, iż właściwa 
wykładnia przepisu § 7 ust. 1 pkt 3 rozporządzenia musi 
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uwzględniać podstawowe zasady związane z przyznaniem 
prawa do równoważnika w zamian za umundurowanie wyni-
kające z treści rozporządzenia. 

 
Wojewódzki Sąd Administracyjny zważył, co na-

stępuje: 
Zgodnie z postanowieniami art. 184 Konstytucji RP  

z 1997 r. i art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo  
o ustroju sądów administracyjnych (Dz. U. nr 153,  
poz. 1269), sądy administracyjne sprawują wymiar sprawie-
dliwości przez kontrolę działalności administracji publicznej 
oraz rozstrzyganie sporów kompetencyjnych i o właściwość 
między organami jednostek samorządu terytorialnego, samo-
rządowymi kolegiami odwoławczymi i między tymi organami 
a organami administracji rządowej. Kontrola ta sprawowana 
jest pod względem zgodności z prawem, jeżeli ustawy nie 
stanowią inaczej (art. 1 § 2 ustawy). Oznacza to, że badaniu 
w postępowaniu sądowoadministracyjnym podlega prawi-
dłowość zastosowania przepisów prawa w odniesieniu do ist-
niejącego w sprawie stanu faktycznego oraz trafność 
wykładni tych przepisów. 

Kryterium legalności umożliwia sądowi administracyj-
nemu wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji, jeżeli 
stwierdzi on naruszenie prawa materialnego, które miało 
wpływ na wynik sprawy, naruszenie prawa dające podstawę 
do wznowienia postępowania administracyjnego lub inne 
naruszenie przepisów postępowania, jeżeli mogło ono mieć 
istotny wpływ na wynik sprawy. 

Skarga zasługuje na uwzględnienie, albowiem organy 
administracji obu instancji wadliwie zinterpretowały i nie-
właściwie zastosowały przepisy § 7 ust. 1 pkt 3 i § 8 rozpo-
rządzenia Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji  
z dnia 17 czerwca 2003 r. w sprawie wysokości i warunków 
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przyznawania policjantom równoważnika pieniężnego w za-
mian za umundurowanie (Dz. U. Nr 125, poz. 1166), co miało 
wpływ na wynik sprawy. 

Przedmiotem zaskarżenia jest rozstrzygnięcie o odmowie 
wypłaty równoważnika pieniężnego w zamian za umunduro-
wanie przysługującego funkcjonariuszom Policji na podstawie 
art. 70 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. 
Dz. U. z 2007 r., Nr 43 poz. 277 z póź. zm.) oraz rozporządzenia 
Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia  
17 czerwca 2003 r. w sprawie wysokości i warunków przyzna-
wania policjantom równoważnika pieniężnego w zamian za 
umundurowanie (Dz. U. Nr 125, poz. 1166 ze zm.). 

W pierwszej kolejności niezbędnym jest ustalenie, czy pi-
smo z dnia 3 czerwca 2008 r. Komendanta Wojewódzkiego Poli-
cji w W. jest decyzją administracyjną. Należy bowiem wziąć pod 
uwagę, iż w sytuacji, gdy ustawodawca nie określi wyraźnie,  
w jakiej formie prawnej sprawa powinna być załatwiona, roz-
strzygające znaczenie ma charakter sprawy oraz treść przepi-
sów będących podstawą działania organu administracji 
publicznej, do którego właściwości należy załatwienie sprawy. 
Jeżeli z tych przepisów wynika, że w sprawie wymagane jest 
jednostronne rozstrzygnięcie organu administracji publicznej  
o wiążących konsekwencjach obowiązującej normy prawa ad-
ministracyjnego dla indywidualnie określonego podmiotu i kon-
kretnego stosunku administracyjnoprawnego, to oznacza to, że 
sprawa wymaga rozstrzygnięcia w drodze decyzji administra-
cyjnej (zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 grudnia 2006 r., 
II SA/OI 119/06, Lex nr 205607). 

W doktrynie prawa i w judykaturze utrwalony jest po-
gląd, że o tym, czy dany akt administracyjny jest decyzją, nie 
przesądza jego nazwa czy forma, lecz charakter sprawy oraz 
treść przepisu będącego podstawą działania organu powoła-
nego do załatwienia sprawy (por. wyrok SN z 18 październi-
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ka 1985 r. II CR 320/85, OSNCP 1986, nr 10, poz. 158). Ele-
menty, jakie winna zawierać decyzja administracyjna, okre-
śla art. 107 § 1 k.p.a. W orzecznictwie Naczelnego Sądu 
Administracyjnego, a także w piśmiennictwie, utrwalił się 
pogląd, że pisma organu administracyjnego zawierające roz-
strzygnięcie w sprawie załatwionej decyzją administracyjną 
należy uznać za decyzję, mimo iż nie posiadają one w pełni 
formy przewidzianej w art. 107 § 1 k.p.a., jeżeli zawierają 
minimum elementów niezbędnych do zakwalifikowania ich 
jako decyzji. Do takich elementów zaliczyć należy oznaczenie 
organu wydającego decyzję, wskazanie jej adresata, roz-
strzygnięcie w sprawie, podpis osoby reprezentującej organ 
administracji oraz pouczenie o środkach zaskarżenia. 

W ocenie składu orzekającego w niniejszej sprawie pismo 
z dnia 3 czerwca 2008 r. Komendanta Wojewódzkiego Policji  
w W. posiada cechy decyzji administracyjnej. Zawiera bowiem 
oznaczenie organu wydającego akt, wskazuje adresata, zawiera 
rozstrzygnięcie w sprawie, podpis organu administracji oraz 
pouczenie o zaskarżeniu. Ta minimalna liczba elementów za-
wartych w piśmie Komendanta Wojewódzkiego Policji w W.  
w połączeniu z uregulowaniem prawa materialnego odnoszą-
cym się do sprawy, której pismo dotyczy, pozwala w samej  
rzeczy na ustalenie wszystkich, wcześniej wymienionych, 
składników materialnego pojęcia decyzji administracyjnej. 

W sprawie równoważnika w zamian za umundurowa-
nie policjantów organ winien wydać decyzję administracyjną. 
Wprawdzie rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych  
i Administracji z dnia 17 czerwca 2003 r. w sprawie wysoko-
ści i warunków przyznawania policjantom równoważnika 
pieniężnego w zamian za umundurowanie (Dz. U. Nr 125, 
poz.1166 ze zm.) nie wskazuje na konieczność wydania decy-
zji, to jednakże w świetle stosunku służbowego łączącego 
policjanta z jego pracodawcą oraz w świetle innych rozporzą-
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dzeń zakładających wydawanie w sprawach ogólnie mówiąc 
należności pieniężnych decyzji administracyjnych (np. rów-
noważnika za brak lokalu mieszkalnego) należy przyjąć, iż  
w sprawie równoważnika pieniężnego przysługującego poli-
cjantom w zamian za umundurowanie, powinna być wyda-
wana decyzja administracyjna. 

Przechodząc do oceny legalności zaskarżonej decyzji nale-
ży podnieść, że w niniejszej sprawie znajdują zastosowanie po-
stanowienia rozporządzenia Ministra Spraw Wewnętrznych  
i Administracji z dnia 17 czerwca 2003 r. w sprawie wysokości  
i warunków przyznawania policjantom równoważnika pienięż-
nego w zamian za umundurowanie (Dz. U. Nr 125, poz. 1166 ze 
zm.). Akt ten stanowi wypełnienie delegacji ustawodawczej 
zawartej w przepisie art. 70 ust. 2 ustawy o Policji. 

Policjantowi, któremu nie wydano w naturze przedmio-
tów umundurowania, określonych w przepisach odrębnych, 
przysługuje równoważnik pieniężny (§ 1 rozporządzenia). Rów-
noważnika nie przyznaje się policjantowi zawieszonemu  
w czynnościach służbowych na okres dłuższy niż 6 miesięcy, 
jeżeli w trakcie jego trwania następuje zwolnienie policjanta ze 
służby – za okres zawieszenia (§ 7 ust. 1 pkt 3 rozporządzenia). 

Policjantowi zawiesza się wypłatę równoważnika  
w przypadku zawieszenia w czynnościach służbowych (§ 8 
rozporządzenia). Skarżącemu w okresie zawieszenia w czyn-
nościach służbowych, czyli za rok 2005, 2006 oraz pięć  
miesięcy roku 2007, nie wypłacano równoważnika w zamian 
na umundurowanie. 

Zgodnie z art. 124 ust. 2 ustawy o Policji po zakończe-
niu postępowania karnego lub dyscyplinarnego, będącego 
przyczyną zawieszenia w czynnościach służbowych, policjant 
otrzymuje zawieszoną część uposażenia oraz obligatoryjne 
podwyżki wprowadzone w okresie zawieszenia, jeżeli nie  
został skazany prawomocnym wyrokiem sądu lub ukarany 
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karą dyscyplinarną wydalenia ze służby. Prawomocnym wy-
rokiem sądu karnego Andrzej Marczak został uniewinniony. 
Prawomocny wyrok zakończonego postępowania karnego 
wpływa na wypłatę zawieszonej części uposażenia, jeżeli za-
istniały przesłanki z art. 124 ust. 2 ustawy z 6 kwietnia 1990 r. 
o Policji. Równoważnik w zamian za umundurowanie stano-
wi element uposażenia policjanta, zatem w świetle postano-
wień art. 124 ust. 2 oraz § 8 rozporządzenia w sprawie 
wysokości i warunków przyznawania policjantom równoważ-
nika pieniężnego w zamian za umundurowanie, powinien 
zostać wypłacony za okres zawieszenia. 

W ocenie Sądu organy orzekające w sprawie wadliwie 
zinterpretowały i zastosowały postanowienia § 7 ust. 1 pkt 3 
rozporządzenia. W przepisie tym wysłowiona jest bowiem jed-
noznaczna norma odmawiająca przyznania równoważnika  
w zamian za umundurowanie wyłącznie policjantowi zawieszo-
nemu w czynnościach służbowych na okres dłuższy niż 6 mie-
sięcy, ale tylko w takim przypadku, jeżeli w czasie tego 
zawieszenia następuje zwolnienie ze służby policjanta. Jeżeli 
zaś nie ma to miejsca, czyli nie następuje zwolnienie ze służby 
w Policji w czasie zawieszenia w czynnościach służbowych, to 
równoważnik pieniężny w zamian za umundurowanie przysłu-
guje policjantowi, po ustaniu przyczyny zawieszenia, również 
za okres zawieszenia w czynnościach służbowych. Z akt sprawy 
wynika, że skarżący, po okresie zawieszenia w czynnościach 
służbowych, pozostał w służbie w Policji. 

Sąd zwraca uwagę, że wykładnia przepisów i budowa-
nie norm z postanowień prawa materialnego, powinno być 
ścisłe i w jak największym stopniu odpowiadać jego literal-
nemu brzmieniu i autentycznej treści. Treść przywołanych 
przepisów prawnych, dzięki wykładni językowej, pozwala 
bowiem jednoznacznie skonstruować obowiązującą normę,  
a ponadto wyraźna jest ratio legis tak ustalonej normy.  
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Niedopuszczalne jest doszukiwanie się intencji ustawodawcy  
i stwarzanie na takiej podstawie norm wykraczających poza 
literalne brzmienie przepisu. Wbrew zatem stanowisku or-
ganu wyrażonemu w odpowiedzi na skargę, brak jest pod-
staw do stosowania w przedmiotowej sprawie wykładni 
systemowej przepisów rozporządzenia w sprawie wysokości  
i warunków przyznawania policjantom równoważnika pie-
niężnego w zamian za umundurowanie. 

Powyższe oznacza konieczność wyeliminowania z obro-
tu prawnego obu wydanych w sprawie orzeczeń na podstawie 
art. 145 § 1 pkt 1 lit a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. –
Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi  
(Dz. U. nr 153, poz. 1270 z późn. zm.). 

Ponownie rozpoznając sprawę organ uwzględni wska-
zania płynące wprost z rozważań zawartych w niniejszym 
wyroku, a w szczególności dokonaną przez Sąd wykładnię 
przepisów § 7 ust. 1 pkt 3 i § 8 rozporządzenia Ministra 
Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 17 czerwca 2003 r. 
w sprawie wysokości i warunków przyznawania policjantom 
równoważnika pieniężnego w zamian za umundurowanie 
(Dz. U. Nr 125, poz. 1166). 

Z uwagi na charakter sprawy sąd nie zawarł rozstrzy-
gnięcia w przedmiocie wykonalności decyzji (art. 152 ustawy 
Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi). 

 
 
 

 
Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

(podpis nieczytelny) 
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W Y R O K 

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ 
 
 
 

Dnia 4 czerwca 2008 r. 
 
 
Naczelny Sąd Administracyjny  w składzie: 
Przewodniczący  Sędzia NSA Jan Kacprzak 
Sędziowie   Sędzia NSA Marek Stojanowski 

Sędzia NSA Roman Ciąglewicz (spr.) 
Protokolant  Edyta Pawlak 
po rozpoznaniu w dniu 4 czerwca 2008 r.  
na rozprawie  w Izbie Ogólnoadministracyjnej 
skargi kasacyjnej Mirosława P. 
od wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego  
w Warszawie 
z dnia 22 lutego 2007 r. sygn. akt II SA/Wa 2325/06 
w sprawie ze skargi Mirosława P. 
na decyzję Komendanta Głównego Policji 
z dnia 9 października 2006 r. nr (…) 
w przedmiocie odmowy uchylenia decyzji w sprawie zwolnienia 
ze służby 
 

oddala skargę kasacyjną. 
 
 

Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

Edyta Pawlak 
starszy inspektor sądowy 
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U Z A S A D N I E N I E 

Wyrokiem z dnia 22 lutego 2007 r., sygn. akt II SA/Wa 
2325/06, Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie od-
dalił skargę Mirosława P. na decyzję Komendanta Głównego 
Policji z dnia 9 października 2006 r., nr (…), utrzymującą  
w mocy decyzję Komendanta Wojewódzkiego Policji w O.,  
z dnia 24 lipca 2006 r., nr (…), odmawiającą uchylenia roz-
kazu personalnego o zwolnieniu ze służby. 

Wyrok wydany został w następujących okolicznościach 
sprawy. 

W dniu 24 stycznia 2006 r. Mirosław P. skierował do  
Komendanta Powiatowego Policji w B. raport o natychmia-
stowe zwolnienie ze służby. W dniu 20 kwietnia 2006 r. Mi-
rosław P. złożył kolejny raport, w którym oświadczył, że cofa 
raport zawierający żądanie zwolnienia ze służby. Rozkazem 
personalnym z dnia 21 kwietnia 2006 r., nr (…) Komendant 
Powiatowy Policji w B., na podstawie art. 41 ust. 3 ustawy  
z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2002 r. Nr 7, poz. 
58 ze zm.), zwolnił Mirosława P. ze służby w Policji z dniem 
21 kwietnia 2006 r. W uzasadnieniu Komendant stwierdził, 
że nie ma obowiązku uwzględniania oświadczenia woli o cof-
nięciu raportu o zwolnieniu, gdyż doszło ono do wiadomości 
organu bez zachowania warunku, o którym mowa w art. 61  
§ 1 Kodeksu cywilnego. Rozkazem personalnym z dnia  
2 czerwca 2006 r., nr (…), Komendant Wojewódzki Policji w 
O. zmienił zaskarżony rozkaz w części dotyczącej daty zwol-
nienia oraz prawa do nagrody rocznej za 2006 r., w pozostałej 
części utrzymując w mocy zaskarżony rozkaz. Raportem  
z dnia 12 czerwca 2006 r. skarżący zwrócił się do Komendan-
ta Wojewódzkiego Policji w O. o cofnięcie zwolnienia ze służ-
by. Wezwany do wyjaśnienia charakteru złożonego raportu 
skarżący, pismem z dnia 5 lipca 2006 r., poinformował, że 
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jest to wniosek o uchylenie rozkazów personalnych o zwol-
nieniu ze służby, złożony w trybie art. 155 K.p.a. Decyzją  
z dnia 24 lipca 2006 r., nr (…), Komendant Wojewódzki Poli-
cji w O., stosując art. 155 K.p.a., odmówił Mirosławowi P. 
uchylenia rozkazów personalnych o zwolnieniu ze służby. 
Organ stwierdził brak przesłanek zmiany decyzji i argumen-
tował, że rozstrzygnięcie przeciwne zmierzałoby do obejścia 
przepisów o nawiązaniu stosunku służbowego. Decyzją  
z dnia 9 października 2006 r., nr (…), Komendant Główny 
Policji utrzymał w mocy zaskarżoną decyzję. Organ odwo-
ławczy ocenił, że raport o zwolnieniu ze służby i o cofnięciu 
tego raportu są oświadczeniami woli, o których mowa w prze-
pisach Kodeksu cywilnego. Zdaniem Komendanta, nie za-
chodzi słuszny interes strony, gdyż strona zmierza do po-
nownego przyjęcia do służby, z pominięciem obowiązujących 
procedur. Wskazał na toczące się przeciwko byłemu funkcjo-
nariuszowi postępowanie karne, które w świetle art. 25  
ust. 1 ustawy o Policji podaje w wątpliwość nieposzlakowaną 
opinię, jaką powinna posiadać osoba ubiegająca się o przyjęcie 
do służby w Policji. To wskazuje na brak interesu społecznego. 

W skardze do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie Mirosław P. zarzucił naruszenie art. 6 K.p.a.  
w związku z art. 3 i art. 42 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 
155 K.p.a., poprzez podjęcie decyzji administracyjnych bez 
uwzględnienia przesłanki słusznego interesu strony oraz 
pominięcie konstytucyjnej zasady domniemania niewinności. 

Skarga została rozpatrzona przez Wojewódzki Sąd Ad-
ministracyjny w Warszawie. Sąd pierwszej instancji nie kwe-
stionował, iż decyzja o zwolnieniu ze służby ma charakter 
decyzji na podstawie której strona nabyła prawo. Stwierdził 
natomiast, że nieskuteczność oświadczenia woli o cofnięciu 
oświadczenia o zwolnienie ze służby nie może być konwali-
dowana w postępowaniu nadzwyczajnym, uregulowanym  
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w art. 155 K.p.a. Słusznego interesu strony nie można, zda-
niem Sądu, upatrywać w działaniach zmierzających do ob-
chodzenia prawa. Takim działaniem byłoby doprowadzenie 
do zmiany bądź uchylenia rozkazów zwolnieniowych, podję-
tych w wyniku raportu o zwolnienie ze służby, który nie zo-
stał skutecznie cofnięty. Wojewódzki Sąd Administracyjny 
wywodził dalej, iż ustawa o Policji i akty wykonawcze, prze-
widując tryb doboru kandydatów do służby w Policji, nie po-
zwalają na odstępstwa w tym zakresie. Zgłoszony w oparciu 
o art. 155 K.p.a. wniosek o zmianę lub uchylenie decyzji 
zwolnieniowych nie może modyfikować trybu doboru kadry. 
W innym wypadku doszłoby do naruszenia interesu służby,  
a więc do naruszenia interesu społecznego. Według Sądu, nie 
bez znaczenia jest kwestia nieposzlakowanej opinii funkcjo-
nariusza, o której mowa w art. 25 ust. 1 ustawy o Policji. Sąd 
zauważył, że przesłanka nieposzlakowanej opinii, do której 
nawiązały organy administracyjne, jest warunkiem nieza-
leżnym od warunku niekaralności i w ten sposób została oce-
niona w postępowaniu administracyjnym. W ocenie Sądu, nie 
doszło do przekroczenia granic uznania administracyjnego. 

W skardze kasacyjnej Mirosław P. zaskarżył wyrok  
w całości. Wniósł o uchylenie zaskarżonego wyroku w całości 
i przekazanie sprawy Wojewódzkiemu Sądowi w Warszawie 
do ponownego rozpoznania. Oparł skargę kasacyjną na 
dwóch podstawach. Zaskarżonemu wyrokowi zarzucił: 
1) naruszenie przepisów prawa materialnego przez błędną 

jego wykładnię i niewłaściwe zastosowanie art. 155 Kpa., 
poprzez przyjęcie, iż przepisy szczególne zawarte w usta-
wie z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2002 r. Nr 
7, poz. 58 ze zm.) i w art. 61 K.c. wykluczają możliwość je-
go zastosowania do decyzji Komendanta Głównego Policji 
w niniejszej sprawie, 
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2) naruszenie przepisów prawa materialnego przez błędną 
wykładnię i niewłaściwe zastosowanie art. 3 i 42 ust. 3 
Konstytucji RP w związku z art. 25 ust. 1 ustawy o Policji, 
poprzez przyjęcie,  iż wbrew zasadzie domniemania toczą-
ce się wobec skarżącego Mirosława P. daje powód do 
stwierdzenia, iż nie posiada on nieposzlakowanej opinii.  
W uzasadnieniu skargi kasacyjnej skarżący doprecyzował, 
że chodzi o zasadę domniemania niewinności. Podkreślił, 
że Sąd pierwszej instancji uznał nadrzędność interesu 
ogólnego nad interesem indywidualnym. Wywodził, iż teza 
Sądu o niedopuszczalności wzruszenia zaskarżonej decyzji 
nie wynika z art. 61 K.c. 

 
Naczelny Sąd Administracyjny zważył, co następuje: 
 
Skarga kasacyjna nie ma usprawiedliwionych podstaw. 
Przepis art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – 

Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi  
(Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) stanowi, że Naczelny Sąd 
Administracyjny rozpoznaje sprawę w granicach skargi ka-
sacyjnej, bierze jednak pod rozwagę nieważność postępowa-
nia. Nie zachodzą okoliczności skutkujące nieważność 
postępowania, określone w art. 183 § 2 pkt 1-6 P.p.s.a. 

Nie jest usprawiedliwiona podstawa skargi kasacyjnej 
polegająca na naruszeniu, wyrokiem Sądu pierwszej instan-
cji, przepisów prawa materialnego, przez błędną wykładnię  
i niewłaściwe zastosowanie art. 155 K.p.a., poprzez przyjęcie, 
iż przepisy szczególne zawarte w ustawie z dnia 6 kwietnia 
1990 r. o Policji (Dz. U. z 2002 r. Nr 7, poz. 58 ze zm.) i w art. 61 
K.c. wykluczają możliwość jego zastosowania do decyzji  
Komendanta Głównego Policji w niniejszej sprawie. Dalsze 
rozważania poprzedzić trzeba uwagą, iż Sąd pierwszej in-
stancji weryfikował decyzję wydaną w postępowaniu nad-
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zwyczajnym o uchylenie decyzji ostatecznej, na mocy której 
strona nabyła prawo. Możliwe jest takie sformułowanie pod-
stawy kasacyjnej związanej z przepisem art. 155 K.p.a., któ-
re nie nawiązuje do art. 145 § 1 P.p.s.a. Przepis art. 155 
K.p.a. zawiera przesłanki materialnoprawne uchylenia decy-
zji ostatecznej. Jeśli więc zarzut odnosi się do wykładni i za-
stosowania tych przesłanek, to stanowi on podstawę 
określoną w art. 174 pkt 1 P.p.s.a. Wracając do istoty rozwa-
żań skonstatować warto, iż uchylenie decyzji na podstawie 
art. 155 K.p.a. wywołuje skutek na przyszłość (ex nunc). Nie 
usuwa zatem skutku wywołanego ostateczną decyzją o zwol-
nieniu ze służby w Policji, dokonanym na podstawie art. 41 
ust. 3 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U.  
z 2002 r. Nr 7, poz. 58 ze zm.). Skutek ten polega na zakoń-
czeniu stosunku służbowego. W przypadku ewentualnego 
uchylenia decyzji o zwolnieniu ze służby w Policji na podsta-
wie art. 155 K.p.a. nie wchodziłoby w grę przywrócenie do 
służby na podstawie art. 42 ust. 1 ustawy o Policji. Do wa-
runków przewidzianego w tym przepisie przywrócenia do 
służby należy uchylenie decyzji „z powodu jej wadliwości”. 
Tryb określony w art. 155 K.p.a. odnosi się do decyzji  
wadliwych. W rezultacie uchylenie decyzji o zwolnieniu  
ze służby w Policji wywoływałoby skutek w postaci nawiąza-
nia stosunku służbowego z datą wykonania decyzji opartej  
o art. 155 K.p.a. Byłby to tryb nawiązywania stosunku służ-
bowego nie przewidziany w ustawie o Policji, nieuwzględnia-
jący wymogów materialnych i proceduralnych, określonych  
w przepisach art. 25 ust. 1-3 ustawy o Policji oraz przepisach 
wykonawczych wydanych na podstawie art. 25 ust. 3 tej 
ustawy (w trakcie postępowania nadzwyczajnego było to roz-
porządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji  
z dnia 23 stycznia 2006 r. w sprawie postępowania kwalifi-
kacyjnego do służby w Policji (Dz. U. Nr 12, poz. 77). W ten 
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sposób, jak trafnie zauważył Sąd pierwszej instancji, doszło-
by do obejścia przepisów o nawiązaniu stosunku służbowego 
policjanta. 

Nie jest możliwe merytoryczne odniesienie się Naczel-
nego Sądu Administracyjnego do podstawy sformułowanej 
jako naruszenie przepisów postępowania, poprzez zaniecha-
nie zastosowania art. 10 Kpa. Poza bowiem konstatacją, iż 
uchybienie to miało wpływ na wynik sprawy, w skardze ka-
sacyjnej, w tym także w jej uzasadnieniu, nie określono na 
czym zarzucane naruszenie polegało. Rezultatem takiego 
sformułowania podstawy skargi kasacyjnej jest zakwalifiko-
wanie podstawy jako nieusprawiedliwionej (por. wyrok NSA 
z dnia 24 czerwca 2004 r., sygn. akt OSK 421/04, niepubli-
kowany, treść [w:] System Informacji Prawnej LEX  
nr 146732). Skarżący nie próbował także argumentować, iż 
zarzut ten dotyczy naruszenia spowodowanego przez Sąd, 
polegającego na bezpodstawnym zaakceptowaniu uchybienia 
proceduralnego organu. Można bowiem rozważać ewentualne 
naruszenie przepisów K.p.a. przez Sąd pierwszej instancji, 
ale tylko w kontekście sprecyzowanego zarzutu naruszenia 
przepisu ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami ad-
ministracyjnymi (por. wyrok NSA z dnia 6 kwietnia 2006 r., 
sygn. akt I OSK 445/05, niepublikowany, treść [w:] System 
Informacji Prawnej LEX nr 209139). 

Nie jest zasadny również zarzut naruszenia reguł po-
stępowania sądowego, polegającego na tym, że w dwóch skła-
dach sądów, w których wydano różne orzeczenia znajdował 
się ten sam sędzia. Wyraźnie podkreślić trzeba, iż nie chodzi 
o sytuację stanowiącą przyczynę nieważności, określona  
w art. 183 § 2 pkt 4 P.p.s.a. Wojewódzki Sąd Administracyj-
ny najpierw uchylił zaskarżoną decyzję, a następnie oddalił 
skargę na decyzję wydaną po ponownym rozpatrzeniu spra-
wy. Zarzucane uchybienie polegało na tym, że w obu skła-
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dach orzekających znajdował się ten sam sędzia. W przyto-
czonej podstawie kasacji nie wskazano naruszonego przepi-
su, a jedynie przywołano „reguły postępowania sądowego”. 
Koniecznym warunkiem uznania podstawy kasacyjnej za 
prawidłowo skonstruowaną jest wskazanie, które przepisy, 
oznaczone określoną jednostką redakcyjną (artykuł, para-
graf, ustęp, punkt, litera), zostały naruszone. Wskazanie 
jedynie aktu prawnego, czy też zasad wynikających z tego 
aktu normatywnego, bez przywołania przepisów ustanawia-
jących te reguły, jest niewystarczające (por. wyrok NSA  
z dnia 24 listopada 2006 r., sygn. akt II OSK 1313/06, niepu-
blikowany, treść [w:] System Informacji Prawnej LEX  
nr 310881; wyrok NSA z dnia 16 marca 2005 r., sygn. akt 
OSK 1184/04, niepublikowany, treść [w:] System Informacji 
Prawnej LEX nr 176146). 

W tym stanie rzeczy należało, na mocy art. 184 P.p.s.a., 
oddalić skargę kasacyjną. 

 
 
 
 
 

Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

Edyta Pawlak 
starszy inspektor sądowy 
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W Y R O K 

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ 
 
 

Dnia 29 czerwca 2007 r. 
 
 
Wojewódzki Sąd Administracyjny  w Warszawie  
w składzie następującym: 
Przewodniczący  Sędzia WSA Ewa Pisula-Dąbrowska  
Sędziowie WSA Iwona Dąbrowska 

Eugeniusz Wasilewski (spr.) 
Protokolant Mateusz Rogala 
 
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 29 czerwca 2007 r. 
sprawy ze skargi Jolanty O. 
na decyzję Komendanta Głównego Policji  
z dnia 26 stycznia 2007 r. nr (…) 
w przedmiocie zwolnienia ze służby w Policji 

 
 

oddala skargę. 
 
 

Za zgodność z oryginałem 
Na oryginale właściwe podpisy 

Mateusz Rogala 
referent 
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U Z A S A D N I E N I E 

Komendant Główny Policji rozkazem personalnym  
nr (…) z dnia 26 stycznia 2007 r.,  wydanym  na  podstawie  
art. 138  § 1 pkt 1 Kodeksu postępowania administracyjnego, 
po rozpatrzeniu odwołania policjantki – Jolanty S., obecnie 
O., od rozkazu personalnego Komendanta Wojewódzkiego 
Policji w R. nr (…) z dnia 17 listopada 2006 r. w sprawie 
zwolnienia wymienionej ze służby w Policji, zaskarżony roz-
kaz personalny utrzymał w mocy. 

W uzasadnieniu podano, iż Komendant Powiatowy Po-
licji w L. w dniu 11 września 2006 r. wystąpił do Komendan-
ta Wojewódzkiego Policji w R. z wnioskiem o zwolnienie ze 
służby w Policji sierż. Jolanty S, na podstawie art. 41 ust. 2 
pkt 5 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U.  
z 2002 r. Nr 7, poz. 58 ze zm.) z uwagi na ważny interes służ-
by. Jako podstawę faktyczną wskazał m.in., iż wobec wymie-
nionej policjantki Sąd Rejonowy w P. wyrokiem z dnia  
6 czerwca 2006 r., sygn. akt II K 93/06, warunkowo umorzył 
postępowanie karne o popełnienie przestępstwa z art. 115 
ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim  
i prawach pokrewnych (Dz. U. z 2000 r. Nr 80, poz. 904 ze 
zm.) i art. 272 kk, art. 273 kk w zw. z art. 11 § 2 kk, polega-
jącego na tym, że w okresie od grudnia 2000 r. do 14 marca 
2001 r. w L. woj. podkarpackiego i w Warszawie przywłasz-
czyła sobie autorstwo pracy magisterskiej, sporządzonej  
w Instytucie Profilaktyki Społecznej i Resocjalizacji Uniwer-
sytetu Warszawskiego, w ten sposób, że w całości przeniosła 
treść pracy magisterskiej Danuty F., bez wskazania źródła, 
do pracy magisterskiej sporządzonej przez siebie w Akademii 
Pedagogiki Specjalnej im. Marii Grzegorzewskiej w Warsza-
wie, przez co wyłudziła poświadczenie nieprawdy w postaci 
dyplomu ukończenia studiów z tytułem magistra resocjaliza-
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cji, którego następnie używała w okresie od 14 marca 2001 r. 
do dnia 25 kwietnia 2006 r. 

Komendant Wojewódzki Policji w R. pismem z dnia  
14 września 2006 r. poinformował zainteresowaną o wszczę-
ciu z urzędu postępowania w przedmiocie zwolnienia jej ze 
służby w Policji i wystąpił do Przewodniczącego Zarządu Wo-
jewódzkiego NSZZ Policjantów o wyrażenie opinii w przed-
miocie zwolnienia sierż. Jolanty S. ze służby w Policji. 
Zarząd Wojewódzki NSZZ Policjantów w uchwale nr (…)  
z dnia 20 września 2006 r. wyraził negatywne stanowisko  
w przedmiocie rozwiązania stosunku służbowego z wymie-
nioną. W treści uchwały wskazano, iż w ocenie Zarządu Wo-
jewódzkiego, sierż. Jolanta S. za naruszenie przepisów  
o prawie autorskim została ukarana w postępowaniu dyscy-
plinarnym, prowadzonym przez Komendanta Powiatowego 
Policji w L. Przywołany argument o medialnym charakterze 
sprawy, w ocenie Zarządu Wojewódzkiego, nie stanowi oko-
liczności uniemożliwiającej pozostawienie w służbie sierż. 
Jolanty S. 

W tym stanie Komendant Wojewódzki Policji w R., roz-
kazem personalnym nr (…) z dnia 17 listopada 2006 r., zwol-
nił sierż. Jolantę S. ze służby w Policji z dniem 30 listopada 
2006 r., na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia  
6 kwietnia 1990 r. o Policji, z uwagi na ważny interes służby 
i decyzji tej nadał w trybie art. 108 k.p.a. rygor natychmia-
stowej wykonalności. W treści uzasadnienia wskazał m.in., 
że zebrany w toku postępowania administracyjnego materiał 
dowodowy potwierdził zasadność wniosku Komendanta  
Powiatowego Policji w L. dotyczącego zwolnienia sierż. Jo-
lanty S. ze służby w Policji, na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 
ustawy o Policji. W ocenie organu, ważny interes służby wy-
maga, aby służbę w Policji pełnili funkcjonariusze o niepo-
szlakowanej opinii, przestrzegający roty ślubowania, którzy 
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dobrowolnie zobowiązali się m.in. dbać o honor, godność  
i dobro służby oraz przestrzegania zasad etyki zawodowej.  
Z materiałów sprawy wynika, że sierż. Jolanta S. przymioty 
te utraciła. Świadczy o tym włączony do akt sprawy prawo-
mocny wyrok Sądu Rejonowego w P. z dnia 6 czerwca 2006 r., 
sygn. akt IIK 193/06, o warunkowym umorzeniu postępowa-
nia karnego przeciwko wymienionej, oskarżonej o popełnie-
nie przestępstw umyślnych ściganych z oskarżenia 
publicznego. Ponadto Komendant Wojewódzki Policji w R.  
w uzasadnieniu zaskarżonego rozkazu wskazał, że nie do 
przyjęcia jest, aby policjant skutecznie i z pełnym przyzwole-
niem społecznym egzekwował prawo,  poprzez stawianie za-
rzutów, prowadzenie dochodzeń, kierowanie do sądów 
uproszczonych aktów oskarżenia, podczas gdy on sam prawa 
nie przestrzega. 

W odwołaniu od powyższego rozkazu personalnego Jo-
lanta S. zarzuciła naruszenie zasady powagi rzeczy osądzo-
nej oraz naruszenie art. 7 i 108 k.p.a. W uzasadnieniu 
wskazała, iż postępowanie administracyjne w przedmiocie 
rozwiązania stosunku służbowego oparte zostało o zakończo-
ne i prawomocnie rozstrzygnięte postępowanie dyscyplinar-
ne. Policjantka podkreśliła, że zarzuty podnoszone  
w postępowaniu administracyjnym znalazły wcześniej po-
twierdzenie w postępowaniu dyscyplinarnym, w toku którego 
dokonano ich oceny, a ciężar gatunkowy i orzeczona kara 
nagany umożliwiała jej dalsze pełnienie służby w Policji.  
W związku z powyższym, organ I instancji, prowadząc postę-
powanie w przedmiocie zwolnienia jej ze służby w Policji, 
ponownie dokonał oceny dowodów i rozstrzygając o rozwią-
zaniu stosunku służbowego, wymierzył jej kolejną karę za 
ten sam czyn. Ponadto sierż. Jolanta S. podniosła, iż rygor 
natychmiastowej wykonalności, nadany zaskarżonemu roz-
kazowi, wyrządza jej szkodę materialną, albowiem w jej 
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przypadku nie zachodzą przesłanki określone w art. 108 § 1 
k.p.a. 

Rozpatrując sprawę w trybie odwoławczym, organ 
wskazał, że w orzecznictwie sądu administracyjnego ukształ-
tował się pogląd, iż na podstawie przepisu art. 41 ust. 2 pkt 5 
zwalnia się ze służby policjantów, którzy w ocenie przełożo-
nych, nie powinni z przyczyn pozamerytorycznych pełnić da-
lej służby (por. wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 1999 r., sygn. 
akt II SA 426/99). W orzecznictwie Naczelnego Sądu Admini-
stracyjnego przyjęto, że przesłanka „ważnego interesu służ-
by” musi być skonkretyzowana w każdej indywidualnej 
sprawie dotyczącej danego policjanta, poprzez ustalenie oko-
liczności faktycznych, składających się na taką ocenę danej 
sprawy, przy czynnym udziale samego zainteresowanego 
oraz wykazanych w uzasadnieniu decyzji o zwolnieniu (por. 
wyrok NSA z dnia 24 lutego 1991 roku, sygn. akt II SA 
1188/91) i które to okoliczności faktyczne winny w szczegól-
ności odnosić się do art. 1 ustawy o Policji. Stwierdzenie na-
ruszenia ważnego interesu służby nie ogranicza się tylko do 
przypadków naruszenia obowiązków służbowych. Może być 
uzasadnione każdym innym zachowaniem policjanta, które 
uniemożliwia kontynuowanie służby bez uszczerbku dla jej 
ważnych interesów. Mając na względzie szeroki zakres moż-
liwych stanów faktycznych, ustalenie treści pojęcia „ważnego 
interesu służby” ustawodawca pozostawił organowi stosują-
cemu prawo, który przeprowadza w tym zakresie wykładnię 
przepisów prawnych i w każdym indywidualnym przypadku 
konkretyzuje go, wskazując okoliczności faktyczne uzasad-
niające taką ocenę. Niewątpliwie ważny interes służby  
wymaga, aby służbę w Policji pełnili funkcjonariusze o niepo-
szlakowanej opinii (art. 25 ustawy o Policji) oraz przestrzega-
jący roty złożonego ślubowania, w której zobowiązali się 
m.in. do strzeżenia honoru, godności i dobrego imienia służby 
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oraz przestrzegania zasad etyki zawodowej. W przeciwnym 
wypadku niemożliwa jest realizacja podstawowych zadań 
Policji, bliżej określonych m.in. w art. 1 ust. 1 i 2 ustawy  
o Policji (por. wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2003 roku, sygn. 
akt IISA 3637/02). 

Organ podkreślił, że policjantów obowiązują szczególnie 
rygorystyczne wymagania w zakresie przestrzegania prawa  
i w świetle podstawowych zasad, na których opiera się dzia-
łanie Policji, sam fakt naruszenia obowiązującego porządku 
prawnego, bez względu na to, jaki charakter ma owo naru-
szenie, stanowi sprzeniewierzenie się obowiązkom policjanta. 
Policja jako formacja służąca społeczeństwu i przeznaczona 
do ochrony bezpieczeństwa ludzi oraz utrzymywania bezpie-
czeństwa i porządku publicznego jest jedną z instytucji, która 
dysponuje bardzo dolegliwymi dla obywateli środkami reali-
zacji władztwa państwowego. Szczególna rola tej formacji  
i jej zhierarchizowana struktura wymaga, dla skutecznego  
i prawidłowego działania, przestrzegania także innych, poza 
normami prawa karnego, przepisów i zasad. Nałożenie na 
policjantów szczególnych obowiązków uzasadnia przede 
wszystkim społeczna rola tej formacji, charakter powierzo-
nych jej zadań i kompetencji oraz związane z działalnością 
Policji zaufanie społeczne. Służyć ma również przeciwdziała-
niu takim zachowaniom, które mogłyby pozbawić ją wiary-
godności w oczach opinii publicznej, zwłaszcza że wiele 
uprawnień przyznanych Policji pozwala na ingerencję w sfe-
rę wolności i praw obywatelskich. 

Oskarżona o popełnienie przestępstw o charakterze 
umyślnym, wynikających z niskich pobudek działania oraz 
ściganych z oskarżenia publicznego Jolanta S. nie posiada 
przymiotów, jakimi winien cechować się funkcjonariusz Poli-
cji. Potwierdza to wyrok Sądu Rejonowego w P. z dnia  
6 czerwca 2006 r., sygn. akt IIK 193/06, którym warunkowo 
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umorzono postępowanie karne przeciwko policjantce oskar-
żonej o popełnienie przestępstw o charakterze umyślnym, 
wynikających z niskich pobudek działania oraz ściganych  
z oskarżenia publicznego. Nie bez znaczenia w przedmioto-
wej sprawie pozostaje fakt, iż przestępstwo, o które została 
oskarżona sierż. Jolanta S., zostało popełnione przez wymie-
nioną dwukrotnie. W materiałach sprawy znajduje się bo-
wiem postanowienie Prokuratora Prokuratury Rejonowej  
w L. o umorzeniu śledztwa, sygn. akt Ds. 429/06/Sw z dnia  
5 maja 2006 r. w sprawie zaistniałego, w okresie od grudnia 
1998 r. do 6 lutego 1999 r., w L. woj. podkarpackiego przy-
właszczenia przez Jolantę S. autorstwa pracy magisterskiej, 
sporządzonej przez Danutę F. w Instytucie Profilaktyki Spo-
łecznej i Resocjalizacji Uniwersytetu Warszawskiego, polega-
jącego na przeniesieniu w całości treści pracy magisterskiej, 
bez podania źródła, do pracy dyplomowej sporządzonej  
w Wyższej Szkole Pedagogicznej Związku Nauczycielstwa 
Polskiego w Warszawie i wyłudzeniu dyplomu ukończenia 
studiów zaocznych.  Powyższe  śledztwo  umorzono wobec 
przedawnienia karalności przestępstwa. Tak więc, w dniu 
przyjęcia do służby sierż. Jolanta S. miała świadomość zaist-
niałych wydarzeń, jak również roli, jaką w nich odegrała. 
Załatwiając formalności związane z podjęciem służby, jak 
również rozpoczynając służbę, nie powiadomiła przełożonych 
o faktach, które w późniejszym czasie stały się przedmiotem 
postępowania prowadzonego przez Prokuraturę Rejonową  
w L. Swoją postawą wykazała, iż nie spełnia wymogów etycz-
nych stawianych policjantom oraz nie gwarantuje wykony-
wania obowiązków służbowych zgodnie z obowiązującym 
porządkiem prawnym. Ponadto swoim działaniem sierż. Jo-
lanta S. podważyła zaufanie środowiska lokalnego, znającego 
okoliczności sprawy karnej, do Policji jako formacji przezna-
czonej do ochrony bezpieczeństwa ludzi oraz do utrzymywa-
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nia porządku publicznego. W ich ocenie, przypadek sierż. 
Jolanty S. świadczy o niewiarygodności Policji, ponieważ  
w jej szeregach mogą pełnić i pełnią służbę osoby podejrzane 
o dokonanie przestępstw. Taka opinia rodzi powątpiewanie  
w sens i skuteczność działań Policji zmierzających do zwal-
czania przestępczości, jak również w praworządność państwa 
i faktyczną możliwość ochrony przez to państwo swoich oby-
wateli. Biorąc pod uwagę wskazane okoliczności oraz fakt, że 
zawód policjanta jest zawodem zaufania społecznego, organ 
uznał, iż dalsze pozostawanie wymienionej w szeregach Poli-
cji narusza ważny interes służby. 

Odnosząc się do zarzutu, iż zaskarżony rozkaz perso-
nalny Komendanta Wojewódzkiego Policji w R. narusza za-
sadę powagi rzeczy osądzonej, albowiem w postępowaniu 
dyscyplinarnym ukarano za powyższe czyny karą nagany, 
organ ocenił go jako nietrafny i wskazał, iż postępowanie 
dyscyplinarne jest postępowaniem odrębnym i prowadzonym 
niezależnie od postępowania administracyjnego w przedmio-
cie rozwiązania stosunku służbowego. 

Ponadto stwierdził, iż zaskarżonej decyzji prawidłowo 
nadano rygor natychmiastowej wykonalności, powołując się 
na ważny interes służby. Nadanie rygoru natychmiastowej 
wykonalności wynikało z tych samych przyczyn, dla których 
nastąpiło zwolnienie policjanta ze służby. W rozpatrywanym 
przypadku przedmiotem ochrony jest ważny interes służby 
(tożsamy z interesem społecznym) przejawiający się koniecz-
nością niezwłocznego przeciwdziałania negatywnym skut-
kom obniżenia zaufania społecznego do Policji i policjantów, 
spowodowanego ujawnieniem zachowań sierż. Jolanty S. 

W skardze do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie Jolanta S. zarzuciła organowi naruszenie  
art. 32 ust. 2 ustawy o Policji, poprzez błędne nadanie roz-
strzygnięciom formy rozkazu personalnego, zamiast decyzji 
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administracyjnych, naruszenie przepisów Kodeksu postępo-
wania administracyjnego, dotyczących nadania rozkazowi 
rygoru natychmiastowej wykonalności, art. 7 k.p.a. w zakre-
sie nieuwzględnienia jej wniosków dowodowych oraz zasady 
powagi rzeczy osądzonej przez kolejne orzekanie w tej samej 
sprawie. Powołując się na podniesione zarzuty, skarżąca 
wniosła o uchylenie zaskarżonej decyzji – rozkazu personal-
nego Komendanta Głównego Policji oraz Podkarpackiego 
Komendanta Wojewódzkiego Policji w R. 

Pismem z dnia 26 czerwca 2007 r. pełnomocnik skarżą-
cej rozszerzył zarzuty skargi, podnosząc nieważność postę-
powania zakończonego decyzjami wydanymi z naruszeniem 
art. 16 k.p.a. i art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a. oraz wniósł o zasądze-
nie kosztów postępowania. 

Wskazał, iż zaskarżona decyzja, jak i decyzja ją po-
przedzająca, zostały wydane w sprawie zakończonej prawo-
mocną decyzją Komendanta Wojewódzkiego Policji w R.  
z dnia 19 sierpnia 2006 r. o umorzeniu postępowania. Po-
wyższa sprawa i sprawa rozstrzygnięta zaskarżoną decyzją 
są tożsame, gdyż dotyczą zwolnienia policjanta, gdy wymaga 
tego interes służby. 

W odpowiedzi na skargę organ wniósł o jej oddalenie  
i podtrzymał argumentację zawartą w uzasadnieniu zaskar-
żonej decyzji. 

 
Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie 

zważył, co następuje: 
 
Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. – 

Prawo o ustroju sądów administracyjnych (Dz. U. Nr 153, 
poz. 1269 ze zm.), sądy administracyjne, o ile przepisy usta-
wy nie stanowią inaczej, sprawują wymiar sprawiedliwości 
przez kontrolę działalności administracji publicznej pod 
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względem zgodności z prawem, tj. przepisami prawa obowią-
zującego w dniu podjęcia zaskarżonego aktu lub czynności. 

Skarga analizowana w aspekcie tych podstaw nie za-
sługuje na uwzględnienie, gdyż zaskarżona decyzja nie naru-
sza prawa. 

Przepis art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 6 kwietnia 
1990 r. o Policji (Dz. U. z 2002 r. Nr 7, poz. 58 ze zm.), będący 
materialnoprawną podstawą decyzji podjętych przez organ 
Policji w tej sprawie, w stosunku do Jolanty S., obecnie O., 
stanowi, że policjanta można zwolnić ze służby, gdy wymaga 
tego ważny interes służby. W tym trybie zatem zwolnić moż-
na policjanta tylko wtedy, gdy wymaga tego ważny interes 
służby, a zwolnić go nie można z innej przesłanki obligato-
ryjnej lub fakultatywnej, określonej w ustawie o Policji. 
Przesłanka wystąpienia „ważnego interesu służby” winna 
być oceniana indywidualnie w każdej sprawie, w odniesieniu 
do konkretnego policjanta. 

Jak wskazał przy tym Naczelny Sąd Administracyjny  
w wyroku z 21 kwietnia 1999 r., sygn. akt II SA 426/99 (Lex 
nr 47389), stwierdzenie nieprzydatności policjanta do służby 
w Policji nie musi ograniczać się do przypadków naruszenia 
obowiązków służbowych. Może być również uzasadnione 
każdym innym zachowaniem policjanta, które uniemożliwia 
kontynuowanie służby bez uszczerbku dla jej ważnych inte-
resów.  

W ocenie Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego,  
w rozpoznawanej sprawie przekonywująco wykazano, że za 
zwolnieniem skarżącej ze służby w Policji przemawiał ważny 
interes służby. 

Służba w Policji jest szczególnym rodzajem służby pu-
blicznej. Pełniący ją funkcjonariusze podlegają określonym 
wymogom, m.in. posiadania nieposzlakowanej opinii, a jeśli 
skarżąca jej nie posiada, to organ miał podstawy do przyję-

 108



Sygn. akt II SA/Wa 665/07 

cia, że ważny interes służby przemawiał za podjęciem decyzji 
o zwolnieniu jej ze służby w Policji. W obszernym uzasadnie-
niu zaskarżonej decyzji organ wykazał słuszność zajętego 
stanowiska. Zgodzić się należy z organami Policji, że w inte-
resie służby, który jest tożsamy z interesem społecznym, le-
ży, aby ustawowe zadania Policji były realizowane przez 
osoby spełniające w pełni wymagania stawiane przez przepi-
sy ustawy o Policji.  

Wbrew zarzutom skargi, zaskarżona decyzja nie jest 
dotknięta wadą określoną w art. 156 § 1 pkt 3 Kodeksu po-
stępowania administracyjnego (res indicata). Zastosowanie 
przepisu art. 156 § 1 pkt 3 następuje tylko w przypadku 
stwierdzenia, że istnieje tożsamość sprawy rozstrzygniętej 
kolejno po sobie dwiema decyzjami, z których pierwsza jest 
ostateczna. Tożsamość ta będzie istniała, gdy występują  
w sprawie te same podmioty (organ i strona), dotyczy ona 
tego samego przedmiotu oraz tej samej podstawy prawnej.  
Z taką sytuacją nie mamy do czynienia. 

Sprawa zakończona rozkazem personalnym nr (…) 
Komendanta Wojewódzkiego Policji w R. z dnia 19 sierpnia 
2006 r., uchylającym zaskarżony rozkaz personalny (Komen-
danta Powiatowego Policji w L. nr (…) z dnia 11 lipca 2006 r.)  
i umarzającym postępowanie w pierwszej instancji, dotyczyła 
zwolnienia Jolanty S. ze służby w Policji, na podstawie art. 
41 ust. 2 pkt 8 ustawy o Policji, dopuszczającego możliwość 
zwolnienia policjanta ze służby w przypadku popełnienia 
czynu o znamionach przestępstwa albo przestępstwa skar-
bowego, jeżeli popełnienie czynu jest oczywiste i uniemożli-
wia jego pozostanie w służbie. 

Natomiast rozkaz personalny, będący przedmiotem po-
stępowania w niniejszej sprawie, został wydany przy zasto-
sowaniu innej podstawy prawnej – art. 41 ust. 2 pkt 5, 
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pozwalającego na zwolnienie policjanta ze służby w Policji, 
gdy wymaga tego ważny interes służby. 

Nie ulega zatem wątpliwości, iż nie zachodzi tożsamość 
obu tych spraw. Postępowania administracyjne wszczęte wo-
bec skarżącej o jej zwolnienie ze służby stanowiły odrębne 
sprawy, w związku z czym niezasadny jest zarzut, iż doszło 
do naruszenia powagi rzeczy osądzonej. 

Podejmując decyzję w formie rozkazu personalnego, or-
gan nie naruszył art. 3 ust. 2 i 3 ustawy o Policji. Zgodnie 
bowiem z § 3 ust. 3 rozporządzenia Ministra Spraw We-
wnętrznych i Administracji z dnia 2 września 2002 r.  
w sprawie szczególnych praw i obowiązków oraz przebiegu 
służby policjantów (Dz. U. Nr 151, poz. 1261), sprawy osobo-
we policjantów, o których mowa w ust. 1, załatwia się w for-
mie rozkazu personalnego. 

Rozkazowi został nadany rygor natychmiastowej wy-
konalności z uwagi na ważny interes służby, tożsamy z inte-
resem społecznym, o którym mowa w art. 108 k.p.a. 

Podejmując postanowienia w przedmiocie nieuwzględ-
nienia wniosku dowodowego, organ zasadnie wskazał na nie-
spełnienie przesłanek z art. 78 § 2 k.p.a. 

Mając powyższe na uwadze, Wojewódzki Sąd Admini-
stracyjny w Warszawie, na podstawie art. 151 ustawy z dnia 
30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), orzekł 
jak w wyroku. 

 
 

 
Za zgodność z oryginałem 
Na oryginale właściwe podpisy 

Mateusz Rogala 
referent 
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W Y R O K 

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ 
 
 
 

Dnia 19 stycznia 2007 r. 
 
 
Wojewódzki Sąd Administracyjny  w Warszawie 
w składzie następującym: 
Przewodniczący  Sędzia WSA Adam Lipiński 

Sędzia WSA Bronisław Szydło (spr.) 
Asesor WSA Przemysław Szustakiewicz 

Protokolant  Arkadiusz Koziarski 
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 19 stycznia 2007 r.  
sprawy ze skargi Krystiana K. 
na orzeczenie Komendanta Głównego Policji 
z dnia 31 lipca 2006 r. nr (…) 
w przedmiocie wymierzenia kary dyscyplinarnej wydalenia ze 
służby 
 

oddala skargę. 
 
 

Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

Elwira Sipak 
starszy sekretarz sądowy 
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U Z A S A D N I E N I E 

Komendant Główny Policji orzeczeniem nr (…) z dnia 
31 lipca 2006 r. wydanym na podstawie art. 135 n ustęp 4 
pkt 1 z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jednolity)  
Dz. U. z 2002 r. nr 7 poz. 58 z późn. zm., utrzymał w mocy 
swoje poprzednie orzeczenie nr (…) z dnia 7 czerwca 2006 r., 
uznającym nadkomisarza Krystiana K. winnym zarzucanego 
czynu i wyznaczył mu karę dyscyplinarną wydalenia ze służby. 

W uzasadnieniu podał, że Krystian K. dopuścił się 
przewinienia dyscyplinarnego, a mianowicie, znajdując się  
w stanie nietrzeźwości, wykazał wyjątkowo naganną postawę 
wobec niższych stopniem funkcjonariuszy, wykonujących 
czynności służbowe. Ubliżał i groził im, okazywał w stosunku 
do nich fizyczną agresję, podkreślał swój status elitarności 
jednostki, w której pełnił służbę (Centralne Biuro Śledcze), 
awanturował się w lokalu, groził użyciem broni barmance, 
agresywnie nakłaniał innych obecnych w lokalu do spożywa-
nia z nim alkoholu, a przewieziony przez interweniujący pa-
trol policyjny do Izby Wytrzeźwień, wywołał następną 
awanturę. Jego zachowanie było szczegółowo opisane w arty-
kułach prasowych. 

W ocenie Komendanta Głównego Policji zachowanie 
skarżącego podczas tego incydentu nie daje gwarancji prawi-
dłowego pełnienia przez niego służby, nie tylko na zajmowa-
nym stanowisku, ale w ogóle na jakimkolwiek innym 
stanowisku w Policji. Jego zachowanie kładzie się cieniem na 
wszystkich policjantów. Zdaniem Komendanta Głównego 
Policji okoliczności popełnienia przez skarżącego przewinie-
nia dyscyplinarnego wpłynęło na zaostrzenie wymiaru wy-
mierzonej mu kary dyscyplinarnej wymienionej w art. 134 
ustawy. Poważne są bowiem skutki tego przewinienia,  
a zwłaszcza naruszenie dobrego imienia Policji. 
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W skardze do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie pełnomocnik skarżącego wnosił o uchylenie 
zaskarżonego orzeczenia oraz utrzymanego nim w mocy orze-
czenia nr (…) z dnia 7 czerwca 2006 r. zarzucając: naruszenie 
szeregu przepisów o postępowaniu dyscyplinarnym wobec 
policjantów, które miało wpływ na treść orzeczenia,  
a w szczególności: 
– art. 134 h ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji 

poprzez wymierzenie kary niewspółmiernej do popełnio-
nego przewinienia dyscyplinarnego, zwłaszcza biorąc pod 
uwagę fakt, iż przewinienie dyscyplinarne polegało na na-
ruszeniu jedynie zasad etyki policjanta, zostało popełnione 
poza służbą i nie miało z nią jakiegokolwiek związku oraz, 
że zachowanie skarżącego nie daje podstaw do przyjęcia, 
iż pozostawienie nadkomisarza Krystiana K. w służbie by-
łoby ze szkodą dla Policji, zwłaszcza w świetle wniosków 
dotyczących wymiaru kary zawartych zarówno w spra-
wozdaniu z prowadzonego postępowania dyscyplinarnego 
jak i w sprawozdaniu komisji, o której mowa w art. 153 m 
i 135 n ustawy o Policji, 

– art. 135 g ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji 
poprzez uwzględnienie jedynie okoliczności świadczących 
na niekorzyść skarżącego i w tym kierunku interpretowa-
nie nawet okoliczności, które powinny wpłynąć na złago-
dzenie wymiaru kary, 

– art. 135 h ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji po-
przez niezachowanie przewidzianych w tym przepisie 
terminów przedłużania terminu prowadzenia czynności 
dowodowych, 

– art. 135 j ust. 6 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji 
poprzez wydanie orzeczenia nr (…) po znacznym przekro-
czeniu 14-dniowego terminu określonego w tym przepisie 
bowiem postanowienie o zakończeniu czynności dowodo-
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wych zostało wydane w dniu 24 kwietnia 2006 r., a orze-
czenie Komendanta Głównego Policji nr (…) zostało wy-
dane w dniu 7 czerwca 2006 r., 

– art. 135 j ust. 9 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji 
poprzez niezachowanie procedury postępowania przewi-
dzianej łym przepisie polegające w szczególności na zapo-
znaniu skarżącego ze sprawozdaniem z przebiegu 
postępowania dyscyplinarnego, zawierającym wniosek  
o wymierzenie kary nagany i niepoinformowaniu obwinio-
nego o zamiarze wymierzenia kary wydalenia ze służby, 
przed wezwaniem do raportu, co miało wpływ na zrezy-
gnowanie obwinionego ze składania wniosków dowodo-
wych, a tym samym naruszyło jego prawo do obrony. 

Z uzasadnienia Komendanta Głównego Policji z dnia  
7 czerwca 2006 r. wynika, iż przełożony dyscyplinarny wziął 
pod uwagę przede wszystkim okoliczności przemawiające na 
niekorzyść nadkomisarza Krystiana K., a więc wyłącznie 
negatywne zachowanie obwinionego w dniu 28 października 
2005 r. podczas jego pobytu w lokalu (…) w K. 

Komendant Główny Policji nie wspomniał, iż w ciągu 
14 lat służby obwiniony nie popełnił żadnego przewinienia 
dyscyplinarnego i jego praca w Policji nigdy nie była ocenia-
na negatywnie (z wyłączeniem opinii służbowej i okresowej 
sporządzonych po wszczęciu przeciwko obwinionemu postę-
powania dyscyplinarnego tj. po dniu 11 stycznia 2006 r.). 
Wszelkie propozycje dotyczące rozwoju zawodowego – zgło-
szone przez bezpośredniego przełożonego przed datą  
11 stycznia 2006 r. – były przez nadkomisarza Krystiana K. 
wypełniane, o czym świadczy przykładowo podjęcie i konty-
nuacja studiów na Akademii Świętokrzyskiej w Kielcach. 
Starał się również na miarę swoich możliwości realizować 
nałożone na niego obowiązki. 
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Za przewinienie dyscyplinarne w postaci nieprzestrze-
gania zasad poprawnego zachowania i poszanowania godno-
ści poprzez znieważenie słowami obraźliwymi i powszechnie 
uznanymi za obelżywe, szarpanie za mundury i grożenie 
zwolnieniem ze służby czterem policjantom z Komisariatu III 
Policji w K., orzeczeniem z dnia 7 czerwca 2006 r. Komendant 
Główny Policji orzekł wobec obwinionego Krystiana K.  
najbardziej surową karę spośród katalogu kar dyscyplinar-
nych przewidzianych w art. 134 ustawy o Policji, a mianowi-
cie wydalenie ze służby. Pominięte zostały przez przeło-
żonego dyscyplinarnego takie kary dyscyplinarne jak: naga-
na, zakaz opuszczania wyznaczonego miejsca przebywania, 
ostrzeżenie o niepełnej przydatności do służby na zajmowa-
nym stanowisku, wyznaczenie na niższe stanowisko czy ob-
niżenie stopnia. 

Podnieść w tym miejscu należy, iż zachowanie obwinio-
nego będące przedmiotem postępowania dyscyplinarnego 
miało miejsce poza godzinami służby. Wprawdzie fakt ten – 
jak stwierdził Komendant Główny Policji w uzasadnieniu 
orzeczenia o wydaleniu ze służby – nie zwalnia policjanta od 
przestrzegania powszechnie obowiązujących w społeczeń-
stwie zasad zachowywania się w miejscach publicznych  
(z czym należy się zgodzić) i stanowi naruszenie zasad etyki 
zawodowej policjanta, ale z całą pewnością przyjąć należy, iż 
ranga naruszonych przez niego reguł postępowania jest niż-
sza niż ta obowiązująca policjantów w czasie wypełniania 
przez nich obowiązków służbowych, wobec czego nie doszło 
do naruszenia przez obwinionego obowiązków służbowych. 

Ponadto podkreślenia wymaga fakt, iż swoim postępo-
waniem obwiniony nie wyrządził żadnej szkody w mieniu 
chronionym prawem, jak również mienie takie nie zostało 
zagrożone. Z treści wspomnianego powyżej art. 134 h ust. 1 
ustawy o Policji, wynika również, iż organ wymierzający  
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karę dyscyplinarną powinien uwzględnić okoliczności popeł-
nienia przewinienia dyscyplinarnego, jego skutki, w tym na-
stępstwa dla służby, rodzaj i stopień naruszania ciążących na 
obwinionym obowiązków, pobudki działania, zachowanie 
obwinionego przed i po popełnieniu przewinienia oraz do-
tychczasowy przebieg służby. 

Ważną okolicznością, której nie wolno pominąć przy 
wyborze kary, a co uczynił Komendant Główny Policji, jest 
sposób życia policjanta przed popełnieniem przewinienia 
dyscyplinarnego i po jego popełnieniu. Do okoliczności łago-
dzących w tym zakresie można zaliczyć to, że przed popeł-
nieniem czynu prowadził tryb życia nienaganny. Ponadto 
zrozumiał swój błąd, okazał skruchę i wykazał się konse-
kwentnym dążeniem do naprawienia błędu. 

W tym miejscu należy wspomnieć, iż przed toczącym 
się równocześnie przeciwko nadkomisarzowi Krystianowi K. 
postępowaniem karnym o przestępstwo z art. 224 § 2 kk  
i art. 226 § 1 kk w zw. z art. 11 § 2 kk, miało miejsce postę-
powanie mediacyjne zakończone sukcesem. Obwiniony prze-
prosił policjantów biorących udział w interwencji w dniu  
28 października 2005 r. co należy potraktować jako próbę 
zmniejszenia skutków popełnionego przewinienia dyscypli-
narnego. Nienaganne zachowanie policjanta w ciągu 14 lat 
służby, jak również po zdarzeniu będącym powodem wydale-
nia ze służby, z całą pewnością nie dają podstaw do orzecze-
nia tak surowej kary dyscyplinarnej. 

Według skarżącego Komendant Główny Policji nie  
uzasadnił, w sposób choćby tylko zadowalający, dlaczego  
w sprawie nadkomisarza Krystiana K. karą adekwatną jest 
kara najsurowsza. Przy tak dokonanym wyborze kary dla 
przewinienia dyscyplinarnego, polegającego na naruszeniu 
zasad etyki poza służbą, brak w skali kar przewidzianych  
w ustawie kary dla przewinień popełnionych podczas służby, 
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będących jednocześnie poważnymi przestępstwami. Uznając 
karę wymierzoną w przedmiotowej sprawie za adekwatną do 
przewinienia, trudno sobie wyobrazić zachowania funkcjona-
riuszy Policji, które potraktowane jako przewinienia dyscy-
plinarne zasługiwałyby na zastosowanie pięciu lżejszych kar 
dyscyplinarnych przewidzianych prawem. 

Wymierzona kara nie jest bowiem współmierna do po-
pełnionego czynu. Nie zostały również uwzględnione ani po-
budki działania obwinionego, ani ujemne następstwa dla 
służby, ani zachowanie się obwinionego po popełnieniu czynu 
– w szczególności wyrażenie skruchy. 

Należy podkreślić, że całe postępowanie dyscyplinarne 
było prowadzone w sposób bardzo jednostronny, z uwzględ-
nieniem tylko dowodów świadczących przeciwko skarżącemu. 

Wprawdzie ani wniosek prowadzącego postępowanie  
w przedmiocie rodzaju kary ani wniosek zawarty w sprawoz-
daniu komisji, o której mowa w art. 153m i 135n ustawy  
o Policji nie są wiążące dla przełożonego dyscyplinarnego 
podczas dokonywania wyboru konkretnej kary, jednak  
Komendant Główny Policji, nawet jednym zdaniem nie uza-
sadnił dlaczego wniosków o wymierzenie którejś z łagodniej-
szych kar nie uwzględnił. 

Przepis art. 135 ust. 9 ustawy o Policji został naruszo-
ny w sposób powodujący, iż obwiniony poczuł się wprowa-
dzony w błąd. Otóż prowadzący postępowanie dyscyplinarne 
zapoznał nadkomisarza Krystiana K. ze sprawozdaniem za-
wierającym wniosek o wymierzenie wobec niego kary naga-
ny. Sprawozdanie to nie zostało jednak skarżącemu 
doręczone (co również sugerowało, iż zostanie wymierzona 
łagodniejsza kara bowiem wymóg wezwania do raportu  
i wcześniejszego doręczenia sprawozdania istnieje tylko 
wówczas gdy przełożony dyscyplinarny ma zamiar wymie-
rzenia kary wydalenia ze służby). Działając w zaufaniu do 
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prowadzącego postępowanie obwiniony zaniechał składania 
wniosków dowodowych i wyraził wolę współpracy przy jak 
najszybszym zakończeniu postępowania dyscyplinarnego 
biorąc udział w czynnościach pomimo przebywania w tym 
czasie na zwolnieniu lekarskim. 

Zdaniem skarżącego przy podejmowaniu decyzji w ni-
niejszej sprawie Komendant Główny Policji  pominął istotne 
okoliczności dotyczące jego osoby mogące mieć istotny wpływ 
na rozstrzygnięcie sprawy, oraz naruszył procedurę postępo-
wania dyscyplinarnego w sposób, który ograniczył jego prawo 
do obrony co pozwala na stwierdzenie, iż organ ten naruszył 
przepisy o postępowaniu w sposób mogący mieć wpływ na 
wynik sprawy. 

Ponadto pełnomocnik skarżącego wnosił o zasądzenie 
od Komendanta Głównego Policji na rzecz skarżącego zwrotu 
kosztów postępowania, w tym kosztów postępowania, w tym 
kosztów zastępstwa procesowego według norm przepisanych. 

W odpowiedzi na skargę Komendant Główny Policji, 
powołując się na ustalony stan faktyczny i prawny, wnosił  
o jej oddalenie. 

 
Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie 

zważył co następuje: 
 
Na wstępie należy wyjaśnić, że zgodnie z art. 172 

ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o ustroju sądów 
administracyjnych (Dz. U. nr 153 poz. 1270 z późn. zm.) sąd 
administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwości poprzez 
kontrolę pod względem zgodności z prawem zaskarżonej de-
cyzji administracyjnej. 

Innymi słowy, sąd administracyjny nie orzeka co do 
istoty sprawy w zakresie badanego przypadku, lecz kontrolu-
je legalność rozstrzygnięcia zapadłego w tym postępowaniu  
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z punktu widzenia jego zgodności z prawem materialnym  
i obowiązującymi przepisami prawa procesowego. 

Rozpatrując skargę Krystiana K. pod tym kątem, Sąd 
stwierdził, że jego skarga nie zasługuje na uwzględnienie. 
Bezspornym jest w sprawie, że nadkomisarz Krystian K., 
ekspert Wydziału Zwalczania Zorganizowanej Przestępczości 
Narkotykowej Zarządu w L. Centralnego Biura Śledczego 
Komendy Głównej Policji, dopuścił się rażącego naruszenia 
„zasad etyki zawodowej policjanta”, a mianowicie będąc  
w stanie nietrzeźwości, wywołał awanturę w miejscu pu-
blicznym, znieważył czynnie będących na służbie funkcjona-
riuszy III Komisariatu Policji w K. Zdarzenie to zostało 
szczegółowo opisane w lokalnej prasie. 

Poza sporem pozostaje również, że Komendant Główny 
Policji po przeprowadzeniu postępowania dyscyplinarnego, 
uznał Krystiana K. winnym zarzucanego przewinienia  
dyscyplinarnego i wymierzył mu karę dyscyplinarną usunię-
cia ze służby. W uzasadnieniu podał, że wymierzona kara 
dyscyplinarna jest współmierna do popełnionego przewinie-
nia, stopnia zawinienia, uwzględnienia okoliczności popeł-
nienia tego przewinienia, skutków popełnienia, w tym 
następstwa dla służby, pobudki działania skarżącego, rodzaj 
i stopień naruszenia ciążących na skarżącym obowiązków, 
jego zachowanie przed i po popełnieniu przewinienia 
(uwzględniono fakt przeproszenia przez skarżącego po-
krzywdzonych przez niego funkcjonariuszy), uwzględniono 
także dotychczasowy przebieg jego służby. 

W ocenie Komendanta Głównego Policji skarżący nie 
może pełnić dalszej służby nie tylko w szczególnej formacji 
jaką jest Centralne Biuro Śledcze, ale także w jakichkolwiek 
innych organach Policji. 

Decyzja przełożonego dyscyplinarnego co do wysokości 
wymierzonej kary dyscyplinarnej, kar dyscyplinarnych wyli-
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czonych enumeratywnie w art. 134 powołanej ustawy o Poli-
cji, ma charakter decyzji uznaniowej. Oznacza to, że przeło-
żony dyscyplinarny posiada swobodę działania i możliwości 
wyboru określonej w powołanym art. 134 kary dyscyplinar-
nej. Do jego oceny należy zatem podjęcie decyzji co do wyso-
kości wymierzonej kary dyscyplinarnej. 

Sądowa kontrola tego rodzaju decyzji jest ograniczona. 
Nie obejmuje ona bowiem celowości zaskarżonej decyzji  
w zakresie wymierzonej kary dyscyplinarnej. Sąd może za-
tem tylko badać, czy decyzja nie nosi cech dowolności, a więc 
czy przełożony dyscyplinarny podejmował decyzję w zakresie 
wymierzonej kary dyscyplinarnej, na podstawie zebranego 
całego materiału dowodowego i dokonał wyboru określonej 
kary po wszechstronnym i dogłębnym rozważeniu wszystkich 
okoliczności faktycznych sprawy. 

W ocenie Sądu decyzji Komendanta Głównego Policji  
o wydaleniu skarżącego ze służby nie można przypisać prze-
kroczenia granic uznania administracyjnego. 

Z uzasadnienia obydwu zaskarżonych orzeczeń wynika, 
że decyzja o wydaleniu skarżącego ze służby, została podjęta 
nie tylko z uwagi na fakt rażącego nieprzestrzegania przez 
niego zasad etyki zawodowej, lecz także z uwagi na poważne 
skutki jego przewinienia naruszające dobre imię Policji. 

Sąd ustalił również, że Komendant Główny Policji pod-
jął decyzję o wymierzeniu skarżącemu kary dyscyplinarnej 
wydalenia ze służby, po prawidłowo przeprowadzonym po-
stępowaniu dyscyplinarnym według zasad określonych  
w Rozdziale 10 pt. „Odpowiedzialność dyscyplinarna i karna 
policjantów” – powołanej ustawy o Policji. 

Komendant Główny Policji postanowieniem nr (…)  
z dnia 11 stycznia 2006 r. wszczął wobec Krystiana K. postę-
powanie dyscyplinarne o przewinienie określone w art. 132 
ust. 1 ustawy o Policji w związku z § 14 załącznika do zarzą-
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dzenia nr 805 Komendanta Głównego Policji z dnia 31 grud-
nia 2003 r. w sprawie „zasad etyki zawodowej policjanta”. 

Postanowieniem nr (…) z dnia 21 lutego 2006 r. prze-
dłużył czynności dowodowe do 2 miesięcy, a następnie posta-
nowieniem nr (…) z dnia 17 marca 2006 r. na dalszy 
oznaczony okres powyżej 2 miesięcy, z uwagi na konieczność 
dołączenia materiałów z toczącego się przeciwko skarżącemu 
postępowania przygotowawczego, w szczególności opinii bie-
głych psychiatrów. 

W dniu 21 kwietnia 2006 r. skarżący i jego obrońca zo-
stali zapoznani z aktami postępowania dyscyplinarnego. 
Rzecznik dyscyplinarny postanowieniem z dnia 24 kwietnia 
2006 r. zakończył czynności dowodowe postępowania dyscy-
plinarnego oraz sporządził sprawozdanie z jego przebiegu,  
z którym skarżący i jego obrońca zostali zapoznani. 

Pismem z dnia 22 maja 2006 r. Komendant Główny Po-
licji zawiadomił skarżącego o zamiarze wymierzenia mu kary 
dyscyplinarnej wydalenia ze służby i wezwał do stawienia do 
raportu w dnia 5 czerwca 2006 r. 

Zarzuty pełnomocnika skarżącego dotyczące uchybień 
terminów o charakterze instrukcyjnym dotyczących okresu 
prowadzenia czynności dowodowych (art. 135 h ustawy  
o Policji), oraz przekroczenia terminu wydania orzeczenia 
dyscyplinarnego (art. 135, ust. 6 ustawy) nie mogły być 
uznane za na tyle istotne, do stwierdzenia, że nastąpiło takie 
naruszenie przepisów postępowania, które mogło mieć wpływ 
na wynik sprawy. 

Z przytoczonych powodów należało stwierdzić brak 
uzasadnionych podstaw do uwzględnienia skargi i uchylenia 
zaskarżonego orzeczenia i dlatego też Sąd na podstawie art. 
151 w związku z art. 132 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – 
Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi  
(Dz. U. nr 153 poz. 1270 z późn. zm.) skargę oddalił. 
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Sąd nie orzekł o zwrocie kosztów postępowania, sto-
sownie do postanowień art. 200 powołanej ustawy Prawo  
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. 

 
 

Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

Elwira Sipak 
starszy sekretarz sądowy 
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W Y R O K 

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ 
 
 

Dnia 19 marca 2008 r. 
 
 
Wojewódzki Sąd Administracyjny  we Wrocławiu  
w składzie następującym: 
Przewodniczący  Sędzia WSA  Ewa Pisula-Dąbrowska (spr.)  
Sędzia WSA   Stanisław Marek Pietras 
Asesor WSA   Jarosław Trelka 
Protokolant Mateusz Rogala 
 
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 19 marca 2008 r. 
sprawy ze skargi Stanisława K. 
na decyzję Komendanta Głównego Policji 
z dnia 8 sierpnia 2007 r. nr (…) 
 
w przedmiocie ustalenia składników uposażenia zasadniczego 
 
1.  uchyla zaskarżoną decyzję oraz decyzję ją poprze-

dzającą Komendanta Wojewódzkiego Policji w R.  
z dnia 24 kwietnia 2007 r. nr (…) 

2.  stwierdza, że zaskarżona decyzja nie podlega wyko-
naniu w całości 

 
 

Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

Mateusz Rogala 
starszy sekretarz sądowy 
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U Z A S A D N I E N I E 

Rozkazem personalnym nr (…) z dnia 8 sierpnia 2007 r. 
Komendant Główny Policji na podstawie art. 138 § 1 pkt 1  
w zw. z art. 127 § 2 k.p.a. utrzymał w mocy rozkaz personalny 
nr (…) z dnia 24 kwietnia 2007 r. Komendanta Wojewódz-
kiego Policji w R. w przedmiocie ustalenia Stanisławowi K. 
uposażenia. 

W uzasadnieniu organ wskazał, że z urzędu zobowią-
zany był podnieść mnożnik uposażenia bowiem z dniem  
28 marca 2007 r. weszło w życie rozporządzenie Ministra 
Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 23 marca 2007 r. 
zmieniające rozporządzenie w sprawie szczegółowych zasad 
otrzymywania i wysokości uposażenia zasadniczego policjan-
tów, dodatków do uposażenia oraz ustalania wysługi, od któ-
rej jest uzależniony wzrost uposażenia zasadniczego (Dz. U. 
Nr 53, poz. 357), na mocy którego mnożnik kwoty bazowej 
służący do ustalenia dotychczasowej miesięcznej stawki upo-
sażenia policjanta zwiększył się z dniem 1 stycznia 2007 r.  
o 0,08 kwoty bazowej. W tym stanie rzeczy organ pierwszej 
instancji ustalił Stanisławowi K., z uwzględnieniem wpro-
wadzonej podwyżki, uposażenie zasadnicze przyporządkowa-
ne do stanowiska radcy. 

Komendant Główny Policji wskazał dodatkowo, że wy-
rok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego z dnia 24 stycz-
nia 2007 r. który zapadł w sprawie o sygn. II SA/Wa 2047/06 
(w sprawie ze skargi Stanisława K. na rozkaz personalny 
Komendanta Głównego Policji z dnia 14 września 2006 r.  
nr (…) w przedmiocie mianowania na równorzędne stanowi-
sko) dotyczy innego równolegle toczącego się postępowania  
i postępowanie to nie zostało prawomocnie zakończone do 
dnia wydania decyzji w przedmiotowej sprawie. 
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Powyższa decyzja stała się przedmiotem skargi Stani-
sława K. do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w War-
szawie. Wnosząc o uchylenie zaskarżonego rozkazu skarżący 
podniósł, iż organ wydając zaskarżony rozkaz pominął roz-
strzygnięcie Sądu zawarte w pkt 2 wyroku z dnia 24 stycznia 
2007 r. sygn. II SA/WA 2074/06 o tymczasowej ochronie 
prawnej (art. 152 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo  
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U.  
Nr 153, poz. 1270 ze zm.). Wskazał, iż wyrokiem tym została 
uwzględniona jego skarga, w wyniku czego uchylony został 
rozkaz personalny w przedmiocie mianowania go na równo-
rzędne stanowisko. Podniósł też, że w pkt 2 sentencji wyroku 
Sąd stwierdził, że zaskarżony rozkaz personalny nie podlega 
wykonaniu w całości. Zdaniem skarżącego dokonane przez 
Sąd wstrzymanie wykonania zaskarżonego aktu w pkt 2  
sentencji oznacza, że akt ten nie wywołuje skutków praw-
nych z niego wynikających. Rozstrzygnięcie pkt 2 wyroku 
stanowi tymczasową ochronę strony przed negatywnymi 
skutkami zaskarżonej decyzji. Skoro więc Sąd wstrzymał 
wykonanie decyzji o przeniesieniu skarżącego na inne sta-
nowisko służbowe, to nie można było zmieniać mu uposaże-
nia, zakładając, że zmiana stanowiska w sferze prawnej 
nastąpiła. 

W odpowiedzi na skargę Komendant Główny Policji 
wniósł o jej oddalenie. Dodatkowo stwierdził, że uchylony 
wyrokiem rozkaz personalny został wykonany przed jego 
zaskarżeniem i w związku z tym nie było możliwe wstrzy-
manie jego wykonania. Wyjaśnił, że wyrok z 24 stycznia  
2007 r. (uchylający decyzje w przedmiocie przeniesienia 
skarżącego na inne stanowisko) został przez organ zaskarżo-
ny skargą kasacyjną do NSA i skarga ta w dniu wydania 
decyzji o uposażeniu – podwyższeniu mnożnika nie była jesz-
cze przez NSA rozpoznana. Brak rozpoznania skargi przez 
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NSA oznacza zdaniem organu, że zapadły w sprawie prze-
niesienia wyrok był nieprawomocny i nie wiązał organu  
w sprawie uposażenia. 

 
Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie 

zważył, co następuje: 
 
Skarga zasługiwała na uwzględnianie. Istota sporu 

sprowadza się do wykładni art. 152 ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administra-
cyjnymi (Dz. U. nr 153, poz. 1270 ze zm.) zwanej dalej ppsa  
i skutków zastosowania przez Sąd w równolegle toczącej się 
sprawie II SA/WA 2074/06 instytucji wstrzymania wykona-
nia decyzji. Przepis ten stanowi, że w razie uwzględnienia 
skargi sąd w wyroku określa, czy i w jakim zakresie zaskar-
żony akt lub czynność nie mogą być wykonane. Rozstrzygnię-
cie to traci moc z chwilą uprawomocnienia się wyroku. Jest 
zatem formą zabezpieczenia tymczasowego. 

Z akt sprawy II SA/WA 2074/06 w której zapadł wyrok 
w dniu 24 stycznia 2007 r. wynika, że rozkazem personalnym 
nr (…) z dnia 30 czerwca 2006 r. Podkarpacki Komendant 
Wojewódzki Policji w R. zwolnił skarżącego ze stanowiska 
naczelnika i z dniem 1 lipca 2006 r. mianował na stanowisko 
radcy. Komendant Główny Policji na podstawie art. 138 § 1 
pkt 2 k.p.a uchylił wyżej wskazany rozkaz personalny w czę-
ści dotyczącej daty zwolnienia Stanisława K. z dotychczas 
zajmowanego stanowiska i mianowania na stanowisko radcy, 
ustalił datę zwolnienia ze stanowiska naczelnika na dzień  
3 lipca 2006 r., zaś datę mianowania na stanowisko radcy na 
dzień 4 lipca 2006 r. w pozostałym zakresie utrzymał w mocy 
zaskarżone rozstrzygnięcie. Wojewódzki Sąd Administracyj-
ny w Warszawie wyrokiem z dnia 24 stycznia 2007 r. sygn. 
akt II SA/Wa 2074/06 uchylił  zaskarżony rozkaz personalny 
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oraz utrzymany nim w mocy rozkaz personalny nr (…) Ko-
mendanta Wojewódzkiego Policji w R. z dnia 30 czerwca 
2006 r. oraz stwierdził, że zaskarżony rozkaz perso-
nalny nie podlega wykonaniu w całości. 

Z materiału zgromadzonego w przedmiotowej sprawie 
wynika, iż skarżący przed  datą wydania ww.  wyroku został 
faktycznie przeniesiony ze stanowiska naczelnika na stano-
wisko radcy. Co do zasady zgodzić należy się z twierdzeniem 
organu, że nie można było wstrzymać wykonania decyzji już 
faktycznie wykonanej. 

Zagadnienie wstrzymania wykonania decyzji (art. 152 
ppsa) budzi w doktrynie kontrowersje. Z racji nowości tej 
instytucji i braku podobnych konstrukcji w innych systemach 
prawa kwestia ta nie była jeszcze przedmiotem zbyt licznych 
rozważań sądów administracyjnych. W doktrynie prezento-
wany jest pogląd (który Sąd podziela i uznaje za własny), że 
należałoby wykluczyć stosowanie tej instytucji do aktów lub 
czynności z natury rzeczy nie podlegających wykonaniu oraz 
do aktów lub czynności już wykonanych przed wydaniem 
wyroku (B. Dauter, B. Gruszczyński, A. Kabat, M. Niezgódka-
-Medek, Prawo o postępowaniu przed sądami administracyj-
nymi – Komentarz, WoltersKluwer, wydanie II, Kantor Wy-
dawniczy ZAKAMYCZE 2006, s. 323). 

W ocenie Sądu wyrok WSA z dnia 24.01.07 r. wiązał 
organ w dacie wydania zaskarżonego rozkazu o uposażeniu 
(art. 153 ppsa). Wiązał pomimo braku jego prawomocności. 
Wiązał z uwagi na zawarte w sentencji tego wyroku posta-
nowienie w przedmiocie jego niewykonalności (art. 152 ppsa). 
Wyrok ten wiązał również Sąd rozpoznający przedmiotową 
sprawę (o uposażenie), która podmiotowo i przedmiotowo jest 
integralnie powiązana ze sprawą w przedmiocie mianowania 
na stanowisko. Powyższa ocena znajduje potwierdzenie  
w uzasadnieniu wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego 
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z dnia 29 lipca 2004 r. sygn. akt OSK 591/04. W uzasadnieniu 
tym stwierdzono, że w art. 152 ustawy Prawo o postępowa-
niu przed sądami administracyjnymi dotyczący wykonalności 
decyzji należy rozumieć szeroko. Zdaniem NSA, stwierdzenie 
przez Sąd, że zaskarżona decyzja nie podlega wykonaniu 
oznacza, że decyzja ta nie wywołuje skutków prawnych, któ-
re wynikają z jej rozstrzygnięcia od chwili wydania wyroku, 
mimo że wyrok uchylający tę decyzje nie jest jeszcze prawo-
mocny (por. wyrok NSA z dnia 29 lipca 2004 r. sygn. OSK 
591/04, ONSAiWSA 2004, nr 2, poz. 32). 

Pogląd ten należy w pełni podzielić. Dokonana przez 
Sąd wykładnia językowa, celowościowa akcentuje ratio legis 
instytucji wstrzymania wykonania uchylonych decyzji. Okre-
śla też skutki jej zastosowania. 

Zdaniem Sądu, rację ma skarżący twierdząc, że posta-
nowienie o wstrzymaniu wykonania decyzji o mianowaniu go 
na równorzędne stanowisko stanowiło tymczasową ochronę. 
Wstrzymanie wykonania decyzji stanowiło gwarancję i za-
bezpieczenie przed kolejnymi skutkami materialnoprawnymi 
uchylonych decyzji. Stanowiło rodzaj zabezpieczenia tymczaso-
wego. Wprawdzie wstrzymanie wykonania decyzji w przedmio-
cie przeniesienia na inne stanowiska automatycznie nie 
powodowało przywrócenia skarżącego na poprzednio zajmo-
wane stanowisko, ale uniemożliwiało skuteczne podejmowa-
nie przez organ administracji kolejnych decyzji 
utrwalających stan prawny ukształtowany uchyloną decyzją. 

Reasumując, w oparciu o art. 152 ppsa w związku  
z treścią wyroku z dnia 24.01.07 r. skarżącemu winno być 
przyznane uposażenie adekwatne do poprzednio zajmowane-
go stanowiska. Konkluzja powyższa jest konsekwencją zasto-
sowania przez Sąd w wyroku z dnia 24.01.07 r. instytucji 
wstrzymania wykonalności zaskarżonych aktów. Organ wy-
dając zaskarżony rozkaz personalny (o uposażeniu) już po 
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uchyleniu zaskarżonych decyzji o mianowaniu, przeniesieniu 
i wstrzymaniu ich wykonania przez Wojewódzki Sąd Admi-
nistracyjny w Warszawie naruszył wiążące go postanowienie 
o niewykonalności (art. 152 cyt. wyżej ustawy) zawarte  
w pkt 2 sentencji wyroku z dnia 24.01.2007 r. 

Przy ponownym rozpoznaniu sprawy organ zastosuje 
się do treści wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie z dnia 24.01.07 r. sygn. akt II SA/Wa 2047/06. 

Mając powyższe na uwadze, Sąd na podstawie art. 145 
§ 1 a i c cyt. ustawy Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi orzekł, jak w sentencji. 

O wykonalności zaskarżonego wyroku orzeczono na 
podstawie art. 152 cyt. wyżej ustawy. 

 
 

 
Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

Mateusz Rogala 
starszy sekretarz sądowy 
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P O S T A N O W I E N I E 

 
 
 

Dnia 19 czerwca 2008 r. 
 
 
Wojewódzki Sąd Administracyjny  
w składzie następującym: 
 
Przewodniczący  Asesor WSA – Jarosław Trelka 
 
po rozpoznaniu w dniu 19 czerwca 2008 r.  
na posiedzeniu niejawnym 
skargi Arkadiusza G. z dnia 11 października 2007 r. 
na decyzję Komendanta Głównego Policji (bez daty i numeru) 
utrzymującą w mocy rozkaz Komendanta Wyższej Szkoły 
Policji w Szczytnie z dnia 9 grudnia 2004 r. Nr (…) 
w przedmiocie usunięcia ze szkolenia zawodowego podstawo-
wego w Wyższej Szkole Policji w Szczytnie 
postanawia: 
 

odrzucić skargę. 
 
 

Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

Ewa Kowalska 
starszy sekretarz sądowy 
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U Z A S A D N I E N I E 

W dniu 15 października 2007 r. Arkadiusz G. wniósł do 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie skar-
gę, w której zawnioskował o stwierdzenie nieważności decyzji 
administracyjnej Komendanta Głównego Policji (nie wskaza-
no daty ani numeru tej decyzji) utrzymującej w mocy rozkaz 
Komendanta Wyższej Szkoły Policji w Szczytnie z 9 grudnia 
2004 r. Rozkazem z 9 grudnia 2004 r. skarżący został usu-
nięty ze szkolenia w szkole policyjnej. Do skargi załączono 
kopie korespondencji, jaką w swojej sprawie skarżący pro-
wadził z Komendą Główną Policji, Ministerstwem Spraw 
Wewnętrznych i Administracji oraz Biurem Rzecznika Praw 
Obywatelskich. Skarżący zarzucił zaskarżonej decyzji szereg 
uchybień – w tym takie, iż utrzymując w mocy rozkaz  
z 9 grudnia 2004 r. organ doprowadził do „zmarnowania pie-
niędzy publicznych”, zaś rozkaz o usunięciu go ze szkolenia 
nie zawierał pouczenia co do możliwości zaskarżenia. 

W piśmie precyzującym z dnia 4 grudnia 2007 r. skar-
żący wyjaśnił ponownie, że skarży decyzję KGP utrzymującą 
w mocy rozkaz z 9 grudnia 2004 r., choć do tej pory decyzji 
tej nie otrzymał. 

W odpowiedzi na skargę organ wniósł o jej odrzucenie 
uznając, że jej przedmiotem jest pismo Dyrektora Gabinetu 
Komendanta Głównego Policji z 21 lutego 2005 r. informują-
ce o braku podstaw do ponownego skierowania skarżącego na 
przeszkolenie zawodowe. 

 
Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie 

zważył, co następuje: 
 
Wyjaśnić należy, że skarżący wniósł skargę na decyzję 

Komendanta Głównego Policji utrzymującą w mocy rozkaz  
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z dnia 9 grudnia 2004 r. Wynika to jednoznacznie z treści 
skargi, w której zawnioskowano o stwierdzenie nieważności 
tej decyzji KGP, a także z pisma precyzującego z dnia  
4 grudnia 2007 r. (k. 25 akt sądowych). Niezasadnie zatem 
organ ocenił, że przedmiotem skargi jest pismo Dyrektora 
Gabinetu Komendanta Głównego Policji z 21 lutego 2005 r. 
Jak wynika jednak z odpowiedzi organu na skargę, decyzja, 
którą skarżący uczynił przedmiotem swojej skargi, w ogóle 
nie została wydana. Decyzja, która nie została wydana, albo 
pomimo wydania nie została jeszcze doręczona stronie, nie 
może być przedmiotem skargi do sądu administracyjnego. 

Sąd podkreśla jednocześnie, że skarżący wyraźnie 
oświadczył, iż przedmiotem jego skargi jest ta właśnie decy-
zja Komendanta Głównego Policji. Sąd nie może zmieniać 
tego przedmiotu wbrew tak jednoznacznemu oświadczeniu 
woli skarżącego. 

Mając powyższe na uwadze, na podstawie art. 58 § 1 
punkt 6 oraz art. 58 § 3 Prawa o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi, Sąd orzekł, jak w sentencji. 

 
 

Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

Ewa Kowalska 
starszy sekretarz sądowy 
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P O S T A N O W I E N I E 

 
 
 

Dnia 31 lipca 2008 r. 
 
 
Wojewódzki Sąd Administracyjny  w Warszawie  
w składzie następującym: 
 
Przewodniczący  Sędzia WSA – Sławomir Antoniuk  
 
po rozpoznaniu w dniu 31 lipca 2008 r. 
na posiedzeniu niejawnym 
wniosku Ewy B. 
o wstrzymanie wykonania rozkazu personalnego Komendan-
ta Głównego Policji 
z dnia 2 października 2007 r. nr (…) 
w przedmiocie zwolnienia z zajmowanego stanowiska, przenie-
sienia i mianowania na stanowisko służbowe 
postanawia 
 

odmówić wstrzymania wykonania  
rozkazu personalnego 

 
 
 

Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

Ewa Kowalska 
starszy sekretarz sądowy 
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U Z A S A D N I E N I E 

Przedmiotem skargi Ewy B. jest rozkaz personalny 
Komendanta Głównego Policji z dnia 2 października 2007 r. 
nr (…), którym organ uchylił rozkaz personalny Komendanta 
Wojewódzkiego Policji w P. z dnia 31 lipca 2007 r. nr (…)  
w części dotyczącej daty zwolnienia z dotychczas zajmowane-
go stanowiska oraz daty przeniesienia i mianowania na nowe 
stanowisko służbowe, zmienił datę zwolnienia na dzień 14 
października 2007 r. oraz datę przeniesienia i mianowania 
na 15 października 2007 r., w pozostałej części rozkaz perso-
nalny utrzymał w mocy. Wymienionym rozkazem personal-
nym z dnia 31 lipca 2007 r. skarżąca mianowana została na 
stanowisko detektywa Referatu Kryminalnego Komisariatu 
Kolejowego Policji P. Organ wskazał, że przeniesienie uza-
sadnione jest potrzebami kadrowymi wymienionego Komisa-
riatu a Ewa B. posiada odpowiednią wiedzę, kwalifikacje 
zawodowe i predyspozycje do pełnienia służby na tym stano-
wisku. 

Wraz ze skargą Ewa B. wniosła o wstrzymanie wyko-
nania zaskarżonego rozkazu personalnego, z uwagi na nie-
bezpieczeństwo spowodowania trudnych do odwrócenia 
skutków. Podniosła, że wykonanie zaskarżonego rozkazu 
wbrew zaleceniom lekarza może spowodować u niej nawrót 
choroby alkoholowej, z uwagi na możliwość kontaktu z oso-
bami uzależnionymi od alkoholu na Dworcu Głównym w P. 
Do wniosku załączyła kopię świadectwa lekarskiego z dnia 
31 lipca 2007 r. wystawionego przez specjalistę psychiatrę,  
w którym lekarz stwierdził, że Ewa B. „Od 2005 r. kontynu-
uje systematyczną terapię – zachowuje abstynencję. Wymaga 
dalszej terapii. Jest zmotywowana do dalszej służby. Wnio-
sek: Zdolna do służby w Policji. Wskazane na okres 2 lat 
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ograniczenie kontaktu z osobami uzależnionymi od alkoholu 
i innych subst. (...)”. 

Naczelny Sąd Administracyjny uchylając postanowieniem 
z dnia 24 kwietnia 2008 r. sygn. akt I OZ 288/08 postanowienie 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 
25 stycznia 2008 r., którym wstrzymano wykonanie rozkazu  
i przekazując sprawę do ponownego rozpoznania w uzasad-
nieniu wskazał m.in., że Sąd I instancji powinien był wyja-
śnić, czy przeniesienie skarżącej do służby w Komisariacie 
Kolejowym Policji P. w istocie może spowodować, że będzie 
miała ona kontakt z osobami uzależnionymi od alkoholu i czy 
zachodzi możliwość naruszenia zalecenia ograniczenia takie-
go kontaktu w stosunku do skarżącej. 

Skarżąca wezwana do uprawdopodobnienia okoliczno-
ści wskazujących na możliwość naruszenia w trakcie służby 
zalecenia ograniczenia kontaktu z osobami uzależnionymi od 
alkoholu, w odpowiedzi podniosła, że Komisariat Kolejowy P. 
mieści się na Dworcu Głównym, który jest „siedliskiem” osób 
bezdomnych w większości uzależnionych od alkoholu. Poda-
ła, że co jakiś czas przyjeżdżają kibice w związku z meczami 
ligowymi, którzy są po spożyciu alkoholu. Z uwagi na braki 
kadrowe skarżąca zmuszona będzie pomagać kolegom  
w przesłuchaniach takich kibiców. Zdarza się również, że 
osoby wracające z pracy znajdują się w stanie po spożyciu 
alkoholu. Podkreśliła, że w toku służby właściwe nie jest 
możliwe ograniczenie kontaktu z osobami znajdującymi się  
w stanie po spożyciu alkoholu, musi przesłuchiwać świad-
ków, którzy mogą być po spożyciu alkoholu oraz brać udział 
w oględzinach miejsc, w których mogą znajdować się osoby w 
takim stanie, jak również zatrzymywać takie osoby i zabez-
pieczać alkohol, jako dowód w sprawie. 
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Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie 
zważył, co następuje. 

 
Zgodnie z art. 61 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. 

Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi  
(Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), po przekazaniu sądowi 
skargi sąd może na wniosek skarżącego wydać postanowienie 
o wstrzymaniu w całości lub części aktu lub czynności, o któ-
rych mowa w § 1, jeżeli zachodzi niebezpieczeństwo wyrzą-
dzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do 
odwrócenia skutków, z wyjątkiem przepisów prawa miejsco-
wego, które weszły w życie, chyba że ustawa szczególna wy-
łącza wstrzymanie ich wykonania. Odmowa wstrzymania 
wykonania aktu lub czynności przez organ nie pozbawia 
skarżącego złożenia wniosku do sądu. Dotyczy to także ak-
tów wydanych lub podjętych we wszystkich postępowaniach 
prowadzonych w granicach tej samej sprawy. 

Wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarżonego roz-
kazu personalnego nie zasługuje na uwzględnienie. Zawarte 
w nim twierdzenie skarżącej, że wykonanie rozkazu o zwol-
nieniu, przeniesieniu i mianowaniu na nowe stanowisko 
służbowe powoduje niebezpieczeństwo trudnych do odwróce-
nia skutków nie zostało poparte wskazaniem jakichkolwiek 
okoliczności, które można byłoby uznać za uzasadniające 
zastosowanie ochrony tymczasowej. 

Sąd przyjął, iż okres 2 lat, o którym jest mowa w świa-
dectwie lekarskim specjalisty psychiatry z dnia 31 lipca 2007 r., 
należy liczyć od dnia jego wystawienia. Przedstawia ono bo-
wiem stan i wnioski dotyczące pacjenta z chwili podpisania 
tego świadectwa lekarskiego przez lekarza. Jednakże, peł-
nienie służby przez funkcjonariusza Policji w Komisariacie 
Kolejowym P. nie może być utożsamiane z naruszeniem zale-
cenia lekarza ograniczenia skarżącej kontaktu z osobami 
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uzależnionymi od alkoholu. Ewa B. nie wykazała natomiast, 
aby skutkiem rozkazu o przeniesieniu do pełnienia służby  
w tym Komisariacie był kontakt z osobami uzależnionymi od 
alkoholu. Próbując uprawdopodobnić, że służba ta wiąże się  
z naruszeniem zalecenia lekarza i może spowodować nieod-
wracalny skutek skarżąca wskazała jedynie, że na dworcu 
mieszkają osoby bezdomne, którym przypisała uzależnienie 
od alkoholu. W odniesieniu do pozostałych okoliczności powo-
łanych w piśmie z dnia 27 czerwca 2008 r. wnioskodawczyni 
wskazała jedynie na możliwość przebywania na dworcu osób 
po spożyciu alkoholu, w tym kibiców i osób wracających  
z pracy. Zdaniem Sądu rozpoznającego wniosek powyższe nie 
uzasadnia wstrzymania wykonania zaskarżonego rozkazu 
personalnego. Przyjęcie zaś, jak chce skarżąca, że służba we 
wskazanym wyżej Komisariacie wiąże się z ciągłym kontak-
cie z osobami uzależnionymi od alkoholu, a w konsekwencji 
nie jest możliwe ograniczenie takich kontaktów, w istocie 
powodowałoby konieczność stwierdzenia, że w przypadku 
skarżącej nie jest możliwe pełnienie służby. Czuwanie przez 
policjanta nad bezpieczeństwem i przestrzeganiem porządku, 
czy to na terenie dworca kolejowego, czy też w innych miej-
scach pełnienia służby, może powodować konieczność kon-
taktu funkcjonariusza z osobami znajdującymi się w stanie 
po spożyciu alkoholu, jak też uzależnionymi od alkoholu. 
Świadectwo lekarskie, stwierdza jednakże, iż skarżąca jest 
zdolna do służby a we wskazaniach lekarz nie zaleca całko-
witego wyeliminowania kontaktu z osobami uzależnionymi,  
a jedynie ograniczenie takiego kontaktu, co pozwala skarżą-
cej wykonywać obowiązki. 

Skarżąca nie uprawdopodobniła, aby zachodziło nie-
bezpieczeństwo wyrządzenia znacznej szkody lub trudnych 
do odwrócenia skutków. Również analiza akt osobowych nie 
uzasadnia zastosowania tego środka ochrony tymczasowej. 
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Z tego względu Wojewódzki Sąd Administracyjny  
w Warszawie, na podstawie art. 61 § 3 i § 5 ustawy Prawo  
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, orzekł jak 
w sentencji. 

 
 
 

 
Na oryginale właściwe podpisy 
Za zgodność z oryginałem 

Ewa Kowalska 
starszy sekretarz sądowy 
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