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OPINIA
do projektu ustawy o zmianie ustawy o Policji w przedmiocie przyznania
przedemerytalnej nagrody motywacyjnej

Sporzadzona na zlecenie:
Zarzadu Gléwnego NSZZ Policjantow
w Warszawie

Stan faktyczny:

W wyniku prowadzone] przez funkcjonariuszy Policji i innych shizb
mundurowych akcji protestacyjnej 8 listopada 2018 roku, zawarto pomiedzy strona
spoleczna a Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji porozumienie
regulujace zglaszane postulaty strony spotecznej. W 8§85 porozumienia wskazano, ze
niezaleznie od postulatow strony spotecznej, Minister przygotuje rozwiazania
prawne dotyczace umozliwienia przyznania dodatkowych naleznosci pienieznych dla
funkcjonariuszy, ktorzy po nabyciu prawa do emerytury i posiadaniu co najmniej
25 lat shuzby, nadal pozostang w stuzbie.

Przestana zastosowania wobec funkcjonariuszy ww. mechanizmu, zgodnie z
porozumieniem miato by¢ w szczegélnosci posiadania przez funkcjonariusza

pozytywnej opinii shuzbowej.

19 kwietnia 2019 roku, wplynat do NSZZ Policjantow projekt ustawy o
zmianie ustawy o Policji w celu zaopiniowania. Tres¢ przediozonego projektu
nowelizacji stanowi zalacznik do opinii.

Stan prawny - proponowana nowelizacja:
Art. 110 c.

1. Policjantowi, niezaleznie od wyrédznien, o ktorych mowa w art. 87 ust. 1 oraz
nagrod motywacyjnych, o ktérych mowa w art. 110a ust. 1 moze byc¢
przyznana przedemerytalna nagroda motywacyjna.

2. Przyznanie przedemerytalnej nagrody motywacyjnej uzaleznione jest od
lacznego spelnienia nastepujacych warunkow:

1) osiagniecie 25-letnie stazu stuzby w Policji, do ktorego zalicza si¢ réwniez
okresy uznawane za rownorzedne ze stuzba w Policji (...)

2) pelienie sluzby w szczegélnie trudnych warunkach lub wymagajacych
znacznego nakltadu pracy, zaangazowania i odpowiedzialnosci;

3) wzorowe wykonywanie obowigzkow;

4) przejawianie szczegolnej inicjatywy w shuzbie;

5) uzyskiwanie znaczacych wynikow w stuzbie. (...)
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4. Przedemerytalna nagrode motywacyjna przelozony, o ktéorym mowa w ust. 3,

przyznaje w formie rozkazu personalnego, z wiasnej inicjatywy lub na

wniosek innego przelozonego policjanta. Spelnienie warunkéw, o ktérych

mowa w ust. 2 wymaga udokumentowania w formie pisemnej. Odmowa

przyznania przedemerytalnej nagrody motywacyjnej nie wymaga wydania

rozkazu personalnego. (...)
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Przedemerytalnej nagrody motywacyjnej nie przyznaje sie policjantowi:

1) przeciwko ktéremu wszczeto postepowanie karne lub dyscyplinarne, do
czasu prawomocnego zakonczenia tego postepowania; (...)
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Analiza prawna:

Celem projektowane]j ustawy, zgodnie z warunkami porozumienia winno by¢
zachecenie doswiadczonych funkcjonariuszy do pozostawania w shuzbie, pomimo
osiagniecia uprawnien emerytalnych. Co prawda zawarte przez strone spoleczna z
Ministrem SWiA porozumienie, nie zawierato szczegoélowych rozwiazan, od ktorych
uzaleznione miatoby by¢ przyznanie dodatkowych naleznosci pienieznych dla
funkcjonariuszy, tym niemniej strony zgodnie ustalily, ze ze §wiadczen tego rodzaju
powinni korzystac tylko funkcjonariusze posiadajacy pozytywna opinie shuzbowa.

W pierwszej kolejnosci pod krytyczna ocene nalezy poddaé charakter
projektowanego swiadczenia. Przedlozony projekt tzw. przedemerytalna nagrode
motywacyjna skonstruowat na zasadzie nagrody uznaniowej o czym swiadczy:

1. zamkniety, waski krag podmiotow posiadajacy inicjatywe w zakresie
przyznania nagrody;

2. okreslenie kompetencji organu jako swobodnej poprzez uzycia sformutowania
»moze byC przyznana”, a nie ,jest przyznawana”;

3. okreslenie warunkéw, od ktérych uzaleznione jest przyznanie nagrody w
sposob ogolny, na podstawie klauzul generalnych i ocennych;

4. nie wliczanie nagrody do podstawy wymiaru emerytury policyjnej;

5. brak drogi odwolawczej od odmowy przyznania nagrody, jako czynnosci o
charakterze wtadczym, pozostajacy w wylacznej kompetencji strony
shuzbowej;

6. wylaczenie stosowania przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego.

Tymczasem w ocenie strony spolecznej zasadne jest oczekiwanie, aby
Swiadczenie tego rodzaju mialo charakter dodatku motywacyjnego, o charakterze
stalym, przystugujacego kazdemu funkcjonariuszowi spelniajacemu  kryteria
ustawowe. Projektowane rozwigzania de facto nie pelnia roli motywujacej do
pozostania w stuzbie, pozostawiajac mozliwosé skorzystania z nagrody poza wola
zainteresowanego funkcjonariusza. Taki mechanizm prowadzi¢ moze do
faworyzowania jednych funkcjonariuszy kosztem innych, na podstawie niejasnych
kryteriow. Jednoczesnie, aby osiagnaé motywacyjna role swiadczenia, dodatek tego
rodzaju powinien by¢ uwzgledniany przy ustalaniu wysokosci przyszlej emerytury
policjanta. Nalezy podkresli¢, ze juz w tresci porozumienia strony okreslity
Swiadczenie jako ,dodatkowe naleznosci pieniezne”, co zdaniem strony spotecznej
oznacza wiasnie swiadczenie o charakterze dodatku, a nie nagrody. Ponadto tresé
porozumienia zaktada przyznanie tego §wiadczenia wszystkim funkcjonariuszom
(posiadajacym pozytywna opinie stluzbowa), ktorzy pozostana w stuzbie pomimo
nabycia uprawnienn emerytalnych. Wobec powyzszego przepisy powinny przyznane




Swiadczenie okresla¢c nazwa ,przedemerytalny dodatek motywacyjny”’, a nie
Jnagroda”.

Najpowazniejszy zarzut jaki nalezy postawi¢ nowelizacji, dotyczy warunkow,
ktérych taczne spelnienie umozliwia ubieganie sie o nagrode. Warunki stawiane
nowelizacja zostaly okreS§lone w sposob ogélny, odwolujacy sie do klauzul
generalnych, o mniedookreslonej tresci, co pozostawia zbyt dalekie pole do
interpretacji i ocen. Takie rozwiazanie moze zas prowadzi¢ do naduzyé¢ i pozbawié¢
funkcjonariuszy spodziewanego uprawnienia. Szczegélne trudnosci w praktyce
stosowania nowelizacji stanowi¢ bedzie wykladnia pojecia ,stuzby w szczegdlnie
trudnych warunkach lub wymagajacych znacznego naktadu pracy, zaangazowania i
odpowiedzialnoSci”; ,szczegélnej inicjatywy w stuzbie”; ,znaczacych wynikéow w
stuzbie” czy ,wzorowego wykonywania obowiazkow”. Wszystkie ww. pojecia nie maja
jasnej tresci normatywnej i beda réznie rozumiane. Nie sposob bowiem okreslié na
czym ma polegac szczegolnos¢ warunkéw shuzby, czy szczegdlnos¢ inicjatywy
funkcjonariusza. Pozostawianie tak szerokiego pola interpretacyjnego nalezy zatem
uznac za blad legislacyjny. W istocie tylko jedno z pieciu kryteridw ustawowych daje
jakikolwiek poziom pewnosci co do prawa i mozliwos¢ rozsadnego przewidywania
tresci rozstrzygniecia.

Zgodnie z zasadami techniki prawodawczej, poslugiwanie sie pojeciami
nieostrymi moze shizy¢é zapewnieniu elastycznosci tekstu prawnego, nie moze
jednak prowadzi¢ do dowolnosci w jego interpretacji. Pozadane jest zatem, takie
okreslenie granicznych warunkéw, ktére nalezy speini¢ aby otrzymaé¢ motywacyjny
dodatek przedemerytalny, aby zaréwno organ, jak i kazdy zainteresowany
funkcjonariusz, mogt na podstawie obiektywnych, sprawdzalny i mierzalnych
danych ustali¢ czy prawo do dodatku przystuguje czy nie. Odwolanie w warunkach
uzyskania Swiadczenia do wielu poje¢ nieostrych w zasadzie wyklucza takie
przewidywanie, pozostawiajac pelna dowolnosc¢ stronie stuzbowej. Takie rozwiazanie
moze prowadzi¢ do naduzy¢ i dyskryminacji.

Co istotne, zaden 2z warunkéw okreslonych w projekcie ustawy nie
wprowadza wprost zalozenia wynikajacego z zawartego porozumienia,
uzalezniajacego przyznanie Swiadczenia od pozytywnej opinii stluzbowej. Jedynie
posrednio, za taka przestanke mozna uznaé wzorowe wykonywanie obowiazkéow
stuzbowych, tym niemniej warunek ten nie jest réwnowazny pozytywnej opinii
sluzbowej. Nalezy podkreslic, ze opiniowanie stuzbowe, odbywa sie wedhg
sformalizowanych procedur, a funkcjonariuszowi przystuguje od opinii odwotanie do
wyzszego przelozonego. Pojecie pozytywnej opinii stuzbowej taczy sie wiec
przynajmniej pod katem formalnym z dajaca sie weryfikowaé¢ ocena wykonywania
obowiazkéw shuzbowych przez funkcjonariusza, czego nie mozna powiedzieé¢ o
»wzorowym wykonywaniu obowiazkow stluzbowych”. Co wiecej, zakresSlenie jako
warunku ,wzorowego wykonywania obowiazkoéw stuzbowych” znaczaco zaweza krag
funkcjonariuszy uprawnionych do swiadczenia, wzgledem tresci porozumienia. Nie
kazdy funkcjonariusz o pozytywnej opinii shuzbowej jednoczesnie wzorowo, a zatem
bezwzglednie bez uchybienn, wykonuje obowiazki stuzbowe. Z tych tez wzgledoéw w
ocenie opiniujacego projektowane rozwigzania nie wdrazaja postanowien
porozumienia i zmierzaja do ograniczenia celow ustawy.

Z powyzszych wzgledéw w ocenie opiniujacego warunki okreslone w art. 110
c ust. 2 powinny byc¢ zawezone wytacznie do stazu stuzbowego i pozytywnej opinii
stuzbowej, przy czym wymog ten nalezy limitowa¢ stosownym okresem opiniowania
np. w trzech ostatnich opiniach stuzbowych. Ewentualne dodatkowe wymagania




stawiane funkcjonariuszom powinny mie¢ charakter mierzalny i dajacy sie latwo
zweryfikowac.

Krytycznie nalezy oceni¢ zatozenia projektu ujete w art. 110c ust. 4 zgodnie z
ktorym, zainteresowany funkcjonariusz, nie ma kompetencji do ztozenia wniosku o
przyznanie dodatku, pozostawiajac to uprawnienie wylacznie inicjatywie
przetozonych policjanta. Skoro celem $wiadczenia ma by¢ motywowanie najbardziej
doswiadczonych funkcjonariuszy do pozostania w shuzbie, rozwiazanie ktére
pozbawia ich mozliwosci skorzystania z tego motywatora nie sposob uznaé za
rozsadne. W efekcie moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej przetozeni, beda ,kusié¢” do
pozostania w stuzbie funkcjonariuszy kierujacych sie wylacznie interesem
finansowym, a nie tych, ktérzy chca pozosta¢ w sluzbie z innych wzgledéw, a dla
ktorych aspekt finansowy jest dodatkowym bodzcem. Nalezy podkreslié, ze
funkcjonariusz, ktéry sam zwraca sie o przyznanie dodatku, sam wyraza tez wole
pelnienia dalszej stuzby, co Swiadczy o jego silnej motywacji, co jest postawa
pozadana i oczekiwana.

Konsekwencja uksztaltowania $wiadczenia jako dodatku statego (ew. nagrody
regulaminowej), winno  byé  przygotowanie rozwigzan zapewniajacych
dwuinstancyjnos¢ procesu decyzyjnego oraz kontrole sadu administracyjnego. Z
tych tez wzgledow odmowa przyznania §wiadczenia winna by¢ dokonana w drodze
decyzji administracyjnej (rozkazu personalnego). Nalezy podkreslié, ze zgodnie z
utrwalonym w orzecznictwie pogladem, odmowa uwzglednienia wniosku winna byé
dokonana w drodze decyzji, albowiem jest to negatywne rozstrzygniecie w sprawie
administracyjnej, o ktérej zalatwienie zwroécila sie strona majaca w tym interes
prawny. Taka forma zalatwienia, umozliwiajaca instancyjna i pozainstancyjna
kontrole zgodnosci rozstrzygniecia z prawem, w najlepszy sposoéb chroni zaréwno
interes spoleczny, jak i interes indywidualny strony. W ocenie strony spolecznej,
odwolania od decyzji odmownej winien rozpoznawaé wyzszy przelozony
funkcjonariusza, a rozwiazanie umozliwiajace taka kontrole nalezy wprowadzié
wprost do regulacji ustawowe;j.

Opiniujacy nie znajduje takze uzasadnienia dla sposobu okreslenia
wysokosci nagrody. Nowelizacja dla ustalenia wysokosci nagrody przewiduje
koniecznos¢ ustalenia, przez organ emerytalny hipotetycznej emerytury policjanta.
Co wigcej, zasady ustalania emerytury hipotetycznej sa inne, niz te, ktoére
uwzglednia sie przy ustaleniu wysokosci emerytury rzeczywistej. Rozwiazanie to
wymaga zatem zaangazowania organu specjalistycznego, ktéry w odrebnej,
sformalizowanej procedurze okresli wysokos¢ podstawy do ustalenia nagrody.
Jednoczesnie nowelizacja nie przewiduje prawa funkcjonariusza do zaskarzenia tak
ustalonej kwoty, a zatem takze prawidlowosci ustalenia wysokosci mnagrody.
Rozwiazanie to jawi sie zatem zaréwno jako zbyt kosztowne organizacyjnie —
wymagajace zaangazowania rozbudowanego aparatu urzedniczego, zbyt
skomplikowane — odwotujacego sie do wielu zmiennych i przeliczen wymagajacych
wiadomosci specjalnych oraz nie pozwalajacego na weryfikacje w odrebnym
postepowaniu  odwotawczym, co moze narazaé na zarzut $wiadczenia
niesprawiedliwego. Przygotowanie tak skomplikowanego mechanizmu ustalenia
wysokosci Swiadczenia powoduje, Ze rozwiazania nowelizacji sa nietransparentne.
Jednoczesnie rozwiazania, ktére w uzasadnieniu projektu maja ta procedure
uproscic 1 przyspieszyC, w rzeczywistoSci zmierzaja do obnizenia wysokosci
swiadczenia. Okreslenie innej podstawy wymiaru hipotetycznej emerytury ma
watpliwy wplyw na szybkos$¢ procedowania i jednocze$nie niewatpliwy, negatywny
wplyw na wysokosé swiadczenia.




W rzeczywistosci za§ wysoko$é swiadczenia mozna z latwoscig okresli¢ w taki
sposob, by mozliwy byt do ustalenia bezposSrednio przez aparat stuzbowy i jego
oddziaty ksiegowe, a nie organy emerytalno-rentowe, ktorych zaangazowanie wydaje
si¢ zbedne. Wysokosc dodatku mozna okreslié badz w sposob ryczaltowy (okreslajac
progi sSwiadczenia), albo jako procent wysokosci uposazenia funkcjonariusza.
Rozwigzanie takie utatwi i przyspieszy proces decyzyjny oraz umozliwi jego prosta
weryfikacje czyniac cale postepowanie bardziej przejrzystym. Takie rozwiazanie
umozliwi takze waloryzacje dodatku w okresie jego pobierania, czy w razie
koniecznosci ponownego ustalenia prawa do dodatku.

W art. 110c ust. 9 pkt. 1 projektodawcy wskazali, ze przedemerytalnej
nagrody motywacyjnej, nie przyznaje sie policjantowi, przeciwko ktéremu wszczeto
postepowanie karne lub dyscyplinarne, do czasu prawomocnego zakonczenia tego
postepowania. Rozwiazanie to jest sprzeczne z konstytucyjna zasada domniemania
niewinnosci, zgodnie z ktéra do czasu prawomocnego zakonczenia takiego
postepowania funkcjonariusza nalezy uwazac za niewinnego. Co wiecej, brak jest w
projekcie rozwiazan, ktére pozwalalby na wyréwnanie straty poniesionej w wyniku
bezpodstawnego oskarzenia w razie uniewinnienia policjanta. Samo podejrzenie
popelnienia deliktu karnego lub dyscyplinarnego nie jest przestanka wystarczajaca
dla pozbawienia prawa do nagrody i moze prowadzi¢ do naduzyé lub dyskryminacij.

Takze uprzednia karalnos¢, wylaczajaca mozliwo$é przyznania nagrody
winna by¢ zawezona do deliktéw popelnionych umys$lnie i $ciganych z oskarzenia
publicznego.

Wraz z projektem ustawy, nie przedlozono projektéw rozporzadzen o
znaczeniu podstawowym dla jej funkcjonowania. Z tych tez wzgledéw nie sposéb
okresli¢, czy wymogi formalne jakie stawia ustawa wnioskowi o przyznanie
Swiadczenia sa racjonalne, proporcjonalne i zapewniaja rzeczywista mozliwosé
skorzystania ze $wiadczenia, nie czyniac go jedynie iluzorycznym. Projekt wskazuje
bowiem wylacznie, Ze spelnienie warunkéw do uzyskania nagrody wymaga
udokumentowania w formie pisemnej. Nie wskazuje przy tym jednak, jakie
dokumenty beda dla przyznania nagrody wymagane, pozostawiajac to do
uregulowania w drodze rozporzadzenia. Tym samym, na tym etapie prac
legislacyjnych trudno jest przewidywagé, czy wymogi formalne pozwola w praktyce na
uzyskanie Swiadczenia przez uprawnionych. Dla prawidlowego wydania opinii,
konieczne jest zatem przedlozenie projektow aktow wykonawczych, co jest takze
wymogiem stawianym §13 zasad techniki prawodawczej. Podobny zarzut nalezy
postawi¢ wymaganiom ustawy w zakresie okreslenia dokumentow pozwalajacych na
ustalenie wysokos$ci emerytury hipotetyczne;j.

Wnioski:

PrzedloZony projekt, cho¢ stuszny w celach i zamierzeniach, nie spelia
oczekiwan strony spotecznej. Postawione wymagania i ograniczenia, pozostawiajace
swiadczenie w zasadzie do swobodnej decyzji przelozonych, czynia rozwiazania
nowelizacji w duzym stopniu teoretycznymi. Poziom nieostrosci uzytych
sformutowan ustawowych, brak wskazan co do wymogéw formalnych wniosku oraz
peina i niezaskarzalna uznaniowos¢ swiadczenia pozbawia nowelizacje faktycznego,
doniostego znaczenia dla osiagniecia jej celow.

W ocenie strony spolecznej wiasciwym rozwiazaniem byloby wprowadzenie
rozwigzan ksztaltujacych $wiadczenie w formie dodatku statego, wliczanego do
podstawy przyszlej emerytury. /

_Aomasz tuczkowski
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