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Whiosek
Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14,
poz. 147 ze zm.)

WNOSZE O:

stwierdzenie niezgodnosci:

§ 4 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4 maja 2005 r. w sprawie szczegétowych
warunkéw podwyzszania emerytur funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony
Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej (Dz. U. z 2005 r. Nr 86, poz. 734,
z 2012 r., poz. 1205) w zakresie, w jakim naktada na funkcjonariuszy koniecznos¢
wykazania okreséw stuzby w warunkach ,,bezposrednio” zagrazajacych zyciu lub zdrowiu
z art. 15 ust. 6 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu,
Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wiegziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2013 r. poz. 667,
poz. 675), a takze art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.



2

UZASADNIENIE

I. Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptywaja skargi funkcjonariuszy Policji
dotyczace wydawania zaswiadczen potwierdzajacych petnienie stuzby w warunkach
uzasadniajacych podwyzszenie podstawy wymiaru emerytury policyjnej. Uprawnione
organy albo w ogdle odmawiaja wydania zaswiadczenia o petnieniu stuzby w warunkach
szczegOlnie zagrazajacych zyciu i zdrowiu albo wydaja zaswiadczenie w niepeinym
zakresie. W przedmiotowej sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich wystapit' do Ministra
Spraw Wewnetrznych z prosba o spowodowanie zbadania niniejszego problemu
i ewentualnie, podjecia inicjatywy ustawodawczej w celu zmiany kwestionowanych przez
skarzacych przepiséw. Minister Spraw Wewnetrznych w udzielonej odpowiedzi’
poinformowat Rzecznika, ze w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych prowadzone sa wstepne
prace w zakresie ewentualnego doprecyzowania warunkéw podwyzszania emerytur z tytutu
petnienia stuzby w warunkach szczegdlnie zagrazajacych zyciu i zdrowiu.

Dodatkowo nalezy zauwazyé, iz w trakcie dokonywanych przez pracownikow
mojego Biura kontroli przestrzegania praw i wolnosci obywatelskich w jednostkach Policji
funkcjonariusze np. oddziatéw prewencji Policji, ale rdwniez pionu patrolowo-
interwencyjnego podnosili problem nalezytego dokumentowania stuzby w warunkach
bezposrednio zagrazajacych zyciu i zdrowiu. Tego rodzaju zdarzenia odnotowywane sa
bowiem w ich notatnikach stuzbowych, ktére po uptywie pigciu lat sa niszczone. Ustalajac
po latach wymiar $wiadczenia emerytalnego organ nie jest w stanie w nalezyty sposob
udokumentowa¢ czy funkcjonariusz wykonywal obowiazki w warunkach okreslonych
w przepisach prawa. W niektorych jednostkach, w ostatnim czasie wyksztatcita si¢

' Wystapienie RPO z dnia 8 kwietnia 2013 r., (RPO-712621-111/12/TO);
*> Odpowiedz MSW z dnia 13 maja 2013 r. (BMP-0790-2-2/2013/MKa);



praktyka, ze po kazdej interwencji w warunkach zagrazajacych zyciu i zdrowiu
funkcjonariusze zwracaja si¢ do swoich przetozonych ze stosownym wnioskiem. Dokument
taki stanowi¢ bedzie w przysztosci potwierdzenie peinienia stuzby w warunkach

bezposrednio zagrazajacych zyciu i zdrowiu.

II. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu,
Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2013 r. poz. 667
ze zm.), zwanej dalej ustawa, emeryture podwyzsza si¢ o 0,5% podstawy za kazdy rok
stuzby petnionej w warunkach szczegdlnie zagrazajacych zyciu i zdrowiu. Jednoczesnie na
podstawie art. 15 ust. 6 cyt. ustawy Rada Ministrow wydata rozporzadzenie z dnia 4 maja
2005 r., w ktérym w § 4 pkt 1 okreslita m.in. normy roczne stuzby petnionej w warunkach
szczegllnie zagrazajacych zyciu i zdrowiu. Emeryture podwyzsza sie o 0,5% podstawy
wymiaru za kazdy rok stuzby petnionej w warunkach szczegdlnie zagrazajacych zyciu
i zdrowiu, jezeli funkcjonariusz w czasie wykonywania obowiazkéw stuzbowych
podejmowat, co najmniej 6 razy w ciagu roku, czynnosci operacyjno-rozpoznawcze lub
dochodzeniowo-$ledcze albo interwencje w celu ochrony osdb, mienia lub przywrdcenia
porzadku publicznego w sytuacjach, w ktorych istniato bezposrednie zagrozenie zycia lub

zdrowia.

I1I. Zaznaczy¢ w tym miejscu nalezy, ze w sprawach zaopatrzenia emerytalnego

funkcjonariuszy stuzb mundurowych tocza si¢ niejako dwa postepowania - jedno przed



4

organem emerytalnym, w ktéorym organ ten ustala prawo do okreslonych $wiadczen oraz
drugie - zwiazane z wydaniem zaswiadczenia, ktdérego celem jest w zasadzie podwyzszenie
emerytury. Wydanie zaswiadczenia przez wilasciwy organ jest swoistym elementem
sktadowym postepowania przed organem emerytalnym. Podwyzszenia emerytury na
podstawie art. 15 ust. 2 ustawy organ emerytalny dokonuje na wniosek zainteresowanego na
podstawie dokumentéw stanowiacych $rodki dowodowe. Zgodnie z § 14 ust. 1 pkt 3
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych i Administracji z dnia 18 pazdziernika
2004 r. w sprawie trybu postepowania i wlasciwosci organu w zakresie zaopatrzenia
emerytalnego funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji
Wywiadu, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu
i Panstwowej Strazy Pozarnej oraz ich rodzin (Dz. U. Nr 239, poz. 2404 ze zm.) Srodkiem
dowodowym potwierdzajacym okresy stuzby petnionej w szczegdélnych warunkach
uzasadniajacych podwyzszenie emerytury, jest zaswiadczenie sporzadzone na podstawie akt
osobowych funkcjonariusza lub innych dokumentéw potwierdzajacych petnienie stuzby
w tych warunkach, wystawione przez wtasciwe organy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy
Granicznej, Biura Ochrony Rzadu i Panstwowej Strazy Pozarne;j.

Postanowienia odmawiajace wydania zaswiadczenia potwierdzajacego petnienie
stuzby w warunkach uzasadniajacych podwyzszenie podstawy wymiaru emerytury
policyjnej byly przedmiotem kontroli sadéw administracyjnych. W  wyroku
z dnia 5 listopada 2010 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (sygn. akt
IT SA/Wa 1181/10) stwierdzit m.in., ze § 4 pkt 1 rozporzadzenia z dnia 4 maja 2005 r.
nie wykroczyt poza zakres delegacji ustawowej. W wyroku z dnia 28 stycznia 2011 r.

(sygn. akt II SA/Wa 1493/10) WSA w Warszawie zauwazyt, ze warunkiem niezb¢gdnym



uznania, ze policjant uczestniczyl w dziataniach uprawniajacych do podwyzszenia
emerytury jest wystapienie bezposredniego zagrozenia zycia lub zdrowia policjanta.
Zagrozenie takie musi by¢ rzeczywiste - wprost wynikajace - a nie dajace si¢ jedynie
przewidzie¢. Zagrozenie nie moze mie¢ charakteru abstrakcyjnego, lecz musi by¢
obiecktywne i konkretne. Chodzi przy tym o konkretne sytuacje zagrozenia z okresleniem ich
daty, miejsca, przebiegu zdarzenia, podczas ktdérego okreslona osoba swoim zachowaniem
stwarzata niebezpieczenstwo dla zycia i zdrowia funkcjonariusza. To niebezpieczenstwo
powinno mie¢ wymiar zblizony do pojecia czynnej napasci na funkcjonariusza Iub
usitowania czynnej napasci. Nie moze chodzi¢ tu o niebezpieczenstwo potencjalne,
wynikajace z samego faktu, iz policjant wykonuje czynnosci stuzbowe i moze by¢ narazony
na dziatanie blizej nieokreslonego napastnika. Tym samym warunkéw tych nie spetniaja
wszystkie co do zasady czynnos$ci wykonywane przez policjantéw w ramach natozonych
obowiazkow stuzbowych, ktoérych potencjalnie niebezpieczny charakter wynika jedynie ze

specyfiki stuzby w Policji.

IV. Jednocze$nie nalezy zaznaczy¢, iz znaczna c¢zeS¢ wojewddzkich sadéw
administracyjnych prezentuje stanowisko odmienne. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Opolu w wyroku z dnia 8 kwietnia 2010 r. (sygn. akt II SA/Op 178/10) wskazuje m.in.,
ze analiza tresci przepisu § 4 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 4 maja 2005 r.
(...), w zestawieniu z tre§cia przepisu art. 15 ust. 6 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r.
0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji (...), prowadzi do wniosku o jego
niezgodno$ci z regulacja ustawowa, jako aktem wyzszego rzedu. W ustawie brak jest
upowaznienia do dookreslenia i przez to takze do zawezenia w rozporzadzeniu kryterium

podwyzszenia emerytury, okreslonego w art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy; co uczyniono w § 4
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pkt 1 tego rozporzadzenia, uzywajac zwrotu , bezposrednio”. Stad unormowanie zawarte
w przepisie § 4 pkt 1 rozporzadzenia, w zakresie, w jakim wprowadza Kkryterium
bezposredniosci w odniesieniu do zagrozenia zycia lub zdrowia podczas wykonywania
przez funkcjonariusza wymienionych w tym przepisie obowiazkéw stuzbowych, wykracza
poza upowaznienie ustawowe zawarte w art. 15 ust. 6 ustawy. Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gdansku w wyroku z dnia 2 grudnia 2010 r. (sygn. akt III SA/Gd
462/10) wskazuje ponadto, ze zwrot ,bezpos$rednio” oznacza bowiem, ze co$ dotyczy
czego$s wprost. Wobec tego, bezposrednie zagrozenie zycia lub zdrowia wiaze si¢
z faktycznym, a nie hipotetycznym zagrozeniem tych dobr. Co jednak najistotniejsze
w art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy, ustawodawca nie postuguje si¢ tym zwrotem. W ustawie brak
jest upowaznienia do dookreslenia i przez to takze do zawegzenia w rozporzadzeniu
kryterium podwyzszenia emerytury, okreslonego w art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy; co uczyniono
w § 4 pkt 1 tego rozporzadzenia, uzywajac zwrotu ,,.bezposrednio”. Podobnie orzekaty
wojewoddzkie sady administracyjne w Gdansku (sygn. akt III SA/Gd 535/10), Gliwicach
(sygn. akt IV/G1 347/11), Opolu (sygn. akt I SA/Op 427/11) czy Warszawie (sygn. akt VIII
SA/Wa 393/10).

Analiza powyzszych orzeczen wojewddzkich sadéw administracyjnych oraz
przepisOw ustawy i rozporzadzenia prowadzi do wniosku, iz normy prawne wynikajace
z treSci § 4 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4 maja 2005 r. w zakresie,
w jakim naktadaja na ich adresatéw koniecznos$¢ wykazania okresow stuzby w warunkach
,,bezposrednio" zagrazajacych zyciu lub zdrowiu wywotuja watpliwosci z punktu widzenia
ich zgodno$ci z ustawa (art. 15 ust. 6 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 18 lutego

1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji...). Podzielajac te watpliwosci,
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uznatam za konieczne przedstawienie niniejszego zagadnienia do rozstrzygnigcia przez

Trybunat Konstytucyjny.

V. Zgodnie z tre$cia upowaznienia ustawowego (art. 15 ust. 6) Rada Ministrow okre$li,

w drodze rozporzadzenia, szczegdétowe warunki podwyzszania emerytury, o ktéorych mowa

W ust.

2 i 3, uwzgledniajac dla poszczegdlnych grup normy roczne: przebywania pod woda

iw podwyzszonym cisnieniu dla nurkéw i ptetwonurkéw, wykonywania lotu w sktadzie

personelu latajacego na samolotach ttokowych i $migtowcach, wykonywania skokdéw

spadochronowych, okres petnienia stuzby na jednostkach ptywajacych; liczbe dni w roku:

1) w rozminowaniu i oczyszczaniu terenu z przedmiotow wybuchowych, w stuzbie

2)

wywiadowczej za granica z wykonywaniem czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
lub kierowaniem takimi czynnosciami, dziataniach ratowniczych, w fizycznej
ochronie oséb i mienia w warunkach zagrozenia,

bezposredniej ochrony i opieki nad osadzonymi w oddziatach dla nosicieli wirusa
HIV, dla osadzonych wymagajacych stosowania szczegdlnych srodkow leczniczo-
wychowawczych i osadzonych szczegdlnie niebezpiecznych w okresie od dnia 31
sierpnia 1998 r. oraz w oddziatach dla osadzonych niebezpiecznych i w oddziatach
terapeutycznych dla skazanych z zaburzeniami psychicznymi lub uposledzonych
umystowo po dniu 1 wrzes$nia 1998 r.,

oraz okresy pelnienia stuzby na froncie w czasie wojny i w strefie dziatan

wojennych.

Rada Ministréw posiadata zatem umocowanie do okre$lenia w rozporzadzeniu

szczegdtowych warunkéw podwyzszania emerytury, o ktérych mowa m. in. w art. 15 ust. 2

pkt 3 ustawy, a wigec podwyzszania emerytur z tytulu peinienia stuzby w warunkach



szczegldlnie zagrazajacych zyciu. Upowaznienie ustawowe nie zawieralo natomiast
umocowania do przeksztatcenia ustawowego okreslenia ,w warunkach szczegdlnie

zagrazajacych zyciu i zdrowiu" w stan ,,bezposredniego zagrozenia zycia i zdrowia".

VI. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP rozporzadzenia sa wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdétowego upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania. W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z dnia
29 maja 2002 r., sygn. akt P 1/01, OTK z 2002 r., Nr 3/A, poz. 36; wyrok z dnia 16 stycznia
2007 r., sygn. akt U 5/06, OTK z 2007 r., Nr I/A, poz. 3; wyrok z dnia 30 kwietnia 2009 r.,
sygn. akt U 2/08, OTK z 2009 r., Nr 4/A, poz. 56) rozporzadzenie jest aktem normatywnym
wydawanym w celu wykonania ustawy i na podstawie udzielonych w niej upowaznien.

W zwiazku z tym rozporzadzenie musi by¢ wydane na podstawie wyraznego (a wigc
nieopartego tylko na domniemaniu ani wyktadni celowosciowej), szczegdtowego
upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu. Musi ona by¢ ponadto
wydane w granicach udzielonego przez ustawodawce upowaznienia, w celu wykonania
ustawy.

Rozporzadzenie, jako akt niesamoistny moze normowac jedynie te sprawy, ktore
zostalty mu przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym. Rozporzadzenie nie
moze wykracza¢ poza zakres spraw okreslonych w tzw. upowaznieniu, nawet wtedy, gdyby
stuzyto to wykonaniu ustawy i byto uzasadnione wzgledami stusznosci, celowosci
gospodarczej i spotecznej, a takze potrzeba wyeliminowania skutkow wadliwej ustawy.

Upowaznienie ustawowe zezwalajace na modyfikacje tresci ustawy za pomoca

*S. Wronkowska, M. Zielifiski ,, Komentarz do zasad techniki prawodawczej" Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004
str. 235;
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rozporzadzenia musi by¢é wyrazone wprost w przepisie upowazniajacym’. Jako akt
podporzadkowany ustawie nie moze samoistnie zmienia¢ czy modyfikowaé tresci norm
zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych. Zmiana albo modyfikacja taka jest mozliwa
jedynie wowczas, gdy jest to wyraznie wyrazone w przepisie upowazniajacym (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lutego 2010 r., P 16/09). W tym ostatnim przypadku
mamy do czynienia z rozstrzygnieciem ustawodawcy, a nie tego podmiotu, ktory wydaje
rozporzadzenie. Zakaz wumieszczania w rozporzadzeniu postanowien, ktore bytyby
niezgodne 2z ustawa upowazniajaca jest konsekwencja wynikajacej z Konstytucji
hierarchicznej budowy systemu Zrédet prawa, a nieprzestrzeganie go prowadzitoby do
nieuzasadnionej, pozbawionej ustawowej podstawy zmiany tresci ustawy przez akt nizszego
rzedu, cojest nie do pogodzenia z zasada pewnos$ci prawa.

Wprowadzone zakwestionowanym przepisem rozporzadzenia kryterium
,,bezposredniosdci”" pozostaje w kolizji z hipotetycznym zagrozeniem zycia lub zdrowia,
o ktérym mowa w ustawie. W akcie wykonawczym zawegzono bowiem zakres zastosowania
normy wynikajacej z tresci art. 15 ust. 2 pkt 3 cyt. ustawy. Innymi stowy rozporzadzeniem
zmieniono tre$¢ ustawy. Tym samym zaktdcony zostat zwiazek pomigdzy rozporzadzeniem
a ustawa, co w konsekwencji stanowi naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

W zwiazku z powyzszym, wnosze¢ jak na wstgpie.

*§ 116 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej"
(Dz. U. Nr 100, poz. 9Q8);



