© SAD NAJWYZSZY

Rzeczypospolitej Polskiej

Sad Najwyzszy Warszawa, dnia 9 grudnia 2016 .

Biuro Studiéw i Analiz

BSA 11I-021-525/16

Uwagi Sadu Najwyzszego
do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy
Policji, Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy

Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panistwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin

Podstawowym  celem opiniowanego projektu jest ,wprowadzenie rozwigzan
zapewniajgcych w petniejszym zakresie zniesienie przywilejéw emerytalnych zwigzanych z pracg w
aparacie bezpieczenstwa PRL przez ustalenie na nowo S$wiadczen emerytalnych i rentowych
osobom petnigcym stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa w okresie od dnia 22 lipca 1944 r. do
dnia 31 lipca 1990 r.” (s. 1 uzasadnienia). Podobne zamierzenie byto realizowane na podstawie
ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnych zotnierzy
zawodowych oraz ich rodzin oraz ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Poligji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura
Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej (Dz. U. poz. 145 - dalej jako
ustawa z 2009 r.). W ocenie projektodawcow przyjete wéwczas rozwigzania ,nie okazaty sie w petni
skuteczne, gdyz cel tej ustawy nie zostat osiggniety w zaktadanym zakresie” (s. 1 uzasadnienia).
Ustawa z 2009 r. byta przedmiotem oceny przez Trybunat Konstytucyjny (wyr. z dnia 24 lutego
2010 r., K 6/09), ktéry w zakresie niedotyczacym cztonkdw Wojskowej Rady Ocalenia Narodowego
nie dopatrzyt sie niezgodnosci z ustawg zasadniczg. Takze Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 3
marca 2011 r., 1 UZP 2/11 (OSNP 2011 nr 15-16, poz. 210) przyjat, ze za kazdy rok petnienia stuzby
w latach 1944-1990 w organach bezpieczenstwa panstwa, o ktérych mowa w art. 2 ustawy
lustracyjnej, emerytura - stosownie do art. 15b ust. 1 pkt 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy - wynosi 0,7% podstawy jej wymiaru, co oznacza, ze wysoko$¢ emerytury
wyliczane] za okresy petnienia takiej stuzby moze by¢ nizsza od 40% podstawy wymiaru tego
Swiadczenia. Brak mozliwosci kwestionowania zmiany dokonanej ustawg z 2009 r. potwierdzit
réwniez Europejski Trybunat Praw Cztowieka, Czwarta Sekcja w sprawach potgczonych nr
15189/10, 16970/10, 17185/10, 18215/10, 18848/10, 19152/10, 19915/10, 20080/10, 20705/10,
20725/10, 21259/10, 21270/10, 21279/10, 21456/10, 22603/10, 22748/10 i 23217/10, C. i inni

przeciwko Polsce z dnia 14 maja 2013 r. ETPCz uznat, ze redukcja uposazenia emerytalnego bytych
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funkcjonariuszy komunistycznej Stuzby Bezpieczenstwa nie natozytla na te grupe emerytow
nadmiernego obcigzenia ani nie pozbawita ich srodkéw do zycia, a zatem nie mozna mowi¢ o
naruszeniu prawa do poszanowania wtasnosci skarzgcych.

Respektujgc powyzsze rozstrzygniecia, nalezy jednak - podobnie zresztg, jak czynit
to Sad Najwyzszy w odniesieniu do projektu ustawy z 2009 r. (BSA I11-021-202/08) oraz projektu
poselskiego Klubu Polskiego ,Solidarna Polska” z 2014 r. (BSA 111-021-456/13) - zgtosi¢ do
opiniowanej nowelizacji nastepujace zastrzezenia.

SN w pemi podziela stanowiska, jakie zostaty przedstawione w 6 zdaniach odrebnych do
wyroku TK z dnia 24 lutego 2009 r. (K 6/09). Warto zarazem zwrdci¢ uwage na okolicznos¢
niejednomysinosci podjecia wyroku w sprawie K 6/09, gdyz ma to zasadnicze znacznie przy ocenie
projektowanej ustawy, zwtaszcza w zakresie, w jakim powiela ona rozwigzania z ustawy z 2009 r.
Podstawowa kontrowersja zwigzana jest z konstrukcjg przyjeta w proponowanym art. 15b ustawy
z dnia 18 lutego 1994 r. 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 Wieziennej (j.t. Dz. U. z 2016 r., poz., 708 ze zm.; dalej jako
u.z.ef). W przepisie tym obniza sie wskaznik podstawy wymiaru emerytury (renty) za kazdy rok
pemienia stuzby w tych organach z 2,6% do 0,6% (ustawa z 2009 r. obnizafa ten wskaznik do
poziomu 0,7%). Wynika to z przyjetego zatozenia, ze prawa emerytalne (rentowe) zostaty nabyte
niestusznie z punktu widzenia aktualnej oceny dziatalnosci instytucji i formacji wymienionych w art.
13b projektu. W ocenie Projektodawcédw, ma by¢ to sposéb na usuniecie niesprawiedliwosci
spotecznej, jaka zwigzana jest z pobieraniem (nabyciem) Swiadczen przez osoby petnigce stuzbe w
tych organach przed 31 lipca 1990 r.

Z takim twierdzeniem nie mozna sie jednak zgodzi¢. System emerytalny (rentowy) oraz
ksztattowane w jego ramach uprawnienia emerytalne (rentowe) nie moga byc¢ instrumentem
prowadzenia polityki represyjnej przez Panstwo. Oznacza to, ze stuzba w okreslonej instytucji czy
formacji nie moze by¢ uznana za samodzielne i wytgczne kryterium réznicowania wysokosci
emerytalnych (rentowych) uprawnien. Tym bardziej nie moze by¢ rodzajem kary, a zarazem formg
odpowiedzialnosci zbiorowej. W przypadku funkcjonariuszy stuzb mundurowych istnieje prawna
mozliwos¢ pozbawienia ich prawa do $wiadczenia na podstawie art. 10 u.zef. Wedtug
powotanego przepisu prawo do zaopatrzenia emerytalnego na podstawie u.z.e.f. nie przystuguje
funkcjonariuszowi, ktéry zostat skazany prawomocnym wyrokiem sgdu za przestepstwo umysine
lub przestepstwo skarbowe umysine, scigane z oskarzenia publicznego, popetnione w zwigzku z
wykonywaniem czynnosci stuzbowych i w celu osiggniecia korzysci majatkowej lub osobistej, albo
za przestepstwo okre$lone w art. 258 Kodeksu karnego lub wobec ktérego orzeczono
prawomocnie $rodek karny pozbawienia praw publicznych za przestepstwo lub przestepstwo

skarbowe, ktore zostato popetnione przed zwolnieniem ze stuzby. W takim przypadku emeryt lub
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rencista nabywa prawo do Swiadczen pienieznych z ubezpieczenia emerytalnego i rentowych, jesli
spetnia warunki okre$lone w ustawie z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (j.t. Dz. U. z 2016 r., poz. 887 ze zm. - dalej jako ustawa
emerytalna).  Konsekwencjg  skazania jest zatem przeliczenie emerytury na zasadach
obowigzujgcych w powszechnym systemie emerytalnym pracownikéw. Oznacza to, ze okres stuzby
traktowany jest jako okres sktadkowy, podobnie jak czas wykonywania pracy (zatrudnienia). Za
kazdy rok stazu pracy przyjmuje sie zatem wskaznik 1,3% badz tez dochodzi do ,przeliczenia”
stazu pracy na kapitat poczatkowy i skladkowy (dla tzw. mtodszych ubezpieczonych). W obu
przypadkach okres stuzby traktuje sie jednak, jak zwykty okres pracy (okres sktadkowy), a nie jak
okres niesktadkowy, ktéry akurat w ustawie emerytalnej wynosi 0,7%. W tym $wietle proponowane
obnizenie wskaznika z 2,6% do 0,6% prowadzi do uznania stuzby jako okresu, w ktérym praca nie
byta w ogdle wykonywana.

Podkreslic¢ w tym miejscu trzeba, ze nawet obecnie nie uznaje sie pracy w dawnych
stuzbach mundurowych za nielegalng i zalicza sie jg do emerytalnego stazu pracy. Dotyczy to
réwniez tzw. pracownikéw cywilnych instytucji i formacji wymienionych w art. 13b projektu.
Tymczasem kontrolowana ustawa nie wprowadza przeniesienia z rezimu mundurowego do
rezimu powszechnego. Ustanawia bowiem rezim specjalny, bardziej rygorystyczny. Okres
indywidualnej pracy (w obojetnym charakterze i na obojetnych stanowisku) w latach 1944-1990 w
ustawowo wskazanych instytucjach traktuje sie bowiem gorzej od okresu niesktadkowego w
systemie FUS. Innymi stowy, bardziej korzystne dla emerytdw (rencistéw) bytoby skazanie
wyrokiem karnym za przestepstwo umysine, gdyz osoby te - z punktu widzenia zasad ustalania
Swiadczen do emerytury - bylyby w zdecydowanie lepszej sytuacji, anizeli te, ktére przestepstwa
nie popemity. Trzeba takze pamieta¢ o tych osobach, ktére w trakcie stuzby, ze wzgledu na
zajmowane stanowisko lub petniong funkcje, w ogdle nie wykonywaty zadnych czynnosci (ani
nawet nie miaty takiej mozliwosci), ktére mozna bytoby zakwalifikowa¢ do kategorii czynnosci
represyjnych (oprawczych, zbrodniczych etc. zwigzanych z funkcjonowaniem w okresie PRL
aparatu represji), jak rowniez o tych ktorzy przeszli tzw. pozytywng weryfikacje.

Warto  przypomnie¢, ze do przeprowadzenia ,postepowan  kwalifikacyjnych”
funkcjonariuszy likwidowanej SB, Rada Ministrow powotata (na podstawie uchwaty nr 69) Komisje
Kwalifikacyjng do Spraw Kadr Centralnych i wojewddzkie komisie kwalifikacyjne. Zadaniem tych
komisji byto przeprowadzenie postepowania kwalifikacyjnego oraz formutowanie opinii w sprawie
kandydatdw ubiegajgcych sie o przyjecie do stuzby w Urzedzie Ochrony Panstwa, Policji lub innej
jednostce organizacyjnej podlegtej Ministrowi Spraw Wewnetrznych albo o zatrudnienie w
Ministerstwie Spraw Wewnetrznych, na podstawie wniosku kandydata, dotychczasowych
dokumentow osobowych i dotyczgcych przebiegu stuzby oraz innych przedstawionych jej
dokumentow (8 5-6 uchwaly). Komisje mogty réwniez przeprowadzi¢ z kandydatem rozmowe

uzupetniajgcg z wiasnej inicjatywy lub na wniosek kandydata (8 7 ust. 1 uchwaty). Wojewddzkie
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komisje kwalifikacyjne wydawaly pozytywna opinie o kandydacie w razie stwierdzenia, ze
odpowiada on wymogom przewidzianym dla funkcjonariusza danej stuzby lub pracownika
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, okreslonym w ustawie oraz powziecia przekonania, ze posiada
on kwalifikacje moralne do petnienia stuzby, zwtaszcza gdy: 1) w toku dotychczasowej stuzby nie
dopuscit sie naruszenia prawa, 2) wykonywat swoje obowigzki stuzbowe w sposéb nie naruszajacy
praw i godnosci innych oséb oraz 3) nie wykorzystywat stanowiska stuzbowego do celdw
pozastuzbowych (§ 8 ust. 1 uchwaty).

Przeprowadzona weryfikacja miata zatem na celu nie tylko ocene przydatnosci
funkcjonariusza do stuzby w demokratycznej Polsce, ale takze ocene jego dotychczasowe] stuzby w
Polsce komunistycznej, réwniez w ptaszczyznie moralnej. Tym samym zweryfikowanie a nastepnie
ponowne zatrudnienie bytych funkcjonariuszy organdw bezpieczenstwa PRL, stanowito swoiste
oswiadczenie, wydane w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej przez organy wiadzy publicznej, iz beda
oni traktowani w taki sam sposéb jak pozostali funkcjonariusze stuzb powstatych po 1990 r. W tym
Swietle radykalne obnizenie $wiadczer emerytalnych tych funkcjonariuszy stanowi niedotrzymanie
zobowigzan ze strony panstwa wobec tych funkcjonariuszy, przez co niewatpliwie dochodzi do
naruszenia zasady zaufania do panstwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji RP).

Szczegdlny problem dotyczy rowniez zgodnosci projektowanej regulacji z zasadg ochrony
praw nabytych, wywodzonej z zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Mozna bytoby
sadzi¢, ze to wiasnie ta zasada stanowi normatywng podstawe omawianej propozycji, poniewaz w
Swietle orzecznictwa zasada ochrony praw nabytych nie ma zastosowania do praw nabytych
niestusznie lub niegodziwie, a takze praw niemajgcych oparcia w zatozeniach obowigzujgcego w
dacie orzekania porzadku konstytucyjnego (zob. np. orzeczenie z 11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91,
OTK w 1992 r,, cz. I; wyrok z 23 listopada 1998 r., sygn. SK 7/98, OTK ZU nr 7/1997, poz. 114;
wyrok z 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; wyrok z 20 grudnia 1999 r.,
sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 165 i wyrok z 13 stycznia 2006 r., sygn. K 23/03, OTK ZU nr
1/A/2006, poz. 8). Rozumowanie takie oparte bytoby na zatozeniu, ze skoro stuzba w organach
(podmiotach) wskazanych w art. 3 projektu miata charakter nieakceptowalny z punktu widzenia
aktualnej oceny tych organdw, to osoby, ktére pefnity stuzbe w tych organach korzystajg z
emerytalnych uprawnien w sposob niestuszny (niesprawiedliwy).

Zatozenie takie jest btedne. Niewagtpliwie stusznos¢ (sprawiedliwos$¢ spoteczna) traktowana
jest jako zrddto i postulat dziatalnosci prawodawczej. W postaci stanowionych norm generalno-
abstrakcyjnych wyraza sie bowiem poglady podzielane spotecznie, przynajmniej z punktu widzenia
podmiotéw sprawujgcych wiadze. W tym Swietle aspekt stusznego nabycia prawa odnosi sie do
obowigzujgcych przepiséw, ktére, na przyktad, ze wzgledu na istotne przemiany spoteczno-
gospodarcze, odmienng od dotychczasowej ocene stosunkow spotecznych regulowanych prawnie,
czy tez inne wzgledy nalezatoby uznac za wymagajgce zmiany. Stad tez zagadnienie ,praw stusznie

nabytych”, w szczegdlnosci w aspekcie zasady ochrony praw nabytych odnosi sie do oceny
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okreslonych przepiséw prawnych, wystawiajgcych przestanki nabycia i realizacji okreslonych
uprawnien, ktére z powyzszych wzgleddéw uznajemy aktualnie za niestuszne, a zatem wymagajgce
zmiany. Chociaz wiec wzgledy stusznosci norm prawnych nie sg przywotywane jako podstawowe
kryterium ich obowigzywania, oceny na temat tego, co jest stuszne odgrywajg istotng role w
procesach tworzenia i zmiany prawa. W tym kontekscie konieczne jest jednak ustalenie zwigzku
pomiedzy stuzba w instytucjach i formacjach wymienionych w art. 13b projektu a nabyciem przez
jej cztonkdéw emerytalnych uprawnien. Zwigzek ten widoczny jest, co najwyzszej, tylko w czesci
dotyczacej prawnej kwalifikacji stuzby jaka byta petniona w okresie faktycznej stuzby w tych
organach. Za ten okres stuzby emerytura wynosi 2,6% podstawy wymiaru za kazdy rok tej stuzby.
Nie ma natomiast zadnych podstaw, aby w jakikolwiek sposéb dyskwalifikowac okres pdzniejsze]
stuzby w organach Panstwa Polskiego po 31 lipca 1990 r., w tym wobec o0sdb pozytywnie
zweryfikowanych, o czym byla mowa wyzej. Poszanowanie zasady zaufania do panstwa i
stanowionego prawa, ktéra réwniez jest zasadg konstytucyjng wywodzong z art. 2 Konstytudji
wymaga bezwzglednego uwzglednienia. Stad tez w kontekscie zasady ochrony (emerytalnych praw
nabytych) kwestionowa¢ mozna bytoby, co najwyzej, uwzglednienie dla potrzeb wyliczenia
emerytury ze wskaznikiem 2,6% okresu petnienia stuzby w instytucjach i formacjach wymienionych
w art. 3 projektu i to pod warunkiem, ze osoby te nie przeszly tzw. pozytywnej weryfikacji i nie
pozostawaty w stuzbie mundurowej po 31 lipca 1990 r. Nawet w takiej sytuadi za
niedopuszczalne nalezy uznac¢ zastosowanie wskaznika 0,6%.

Brak zatem podstaw, aby wylgcznie ze wzgledu na stuzbe przed 1 sierpnia 1990 r.
pozbawia¢ mozliwosci uwzglednienia stuzby na rzecz Panstwa Polskiego po tej dacie w wymiarze
wynikajgcym z prawa obowigzujgcego w chwili nabycia poszczegdlnych uprawnien. Takie
postepowanie jest niezgodne z dotychczasowym rozumieniem zasady ochrony praw nabytych w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry stwierdzal, ze chodzi o zakaz arbitralnego
znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych, zaréwno publicznych, jak i prywatnych,
przystugujgcych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujgcym w obrocie prawnym
(Postanowienie TK z dnia 17 lutego 1999 r., Ts. 154/98, OTK ZU Nr 2(24), s. 191; wyrok z dnia 10
lipca 2000 r., SK 21/99, OTK ZU Nr 5(35)/2000, s. 830). Tymczasem proponowane unormowanie
pozbawia jakiegokolwiek znaczenia okresu stuzby wojskowej przed 1 sierpnia 1990 r., jak od tej
daty. Dotyczy to rowniez osob, ktére stuzbe nadal petnig, a $wiadczenia nabeda dopiero w
przysztosci.

W tym Swietle nie ulega watpliwosci, ze projektowany akt prawny ma charakter represyjny,
przez co dochodzi do naruszenia konstytucyjnej zasady podziatu wiadzy (art. 10 Konstytucji). Z
punktu widzenia przedmiotowe] zasady, dziatalno$¢ panstwa zostaje podzielona na trzy rézne
sfery dziatania. Poszczegdine wiadze wypetniajg swoje funkcje w oparciu o kompetencje przyznane
im przez Konstytucje. | tak wtadza ustawodawcza obejmuje uprawnienie do stanowienia norm

prawnych, regulujgcych, czy to w sposéb pierwotny kwestie dotychczas nieuregulowane, czy tez
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zmieniajgce dotychczasowy stan prawny. Z kolei wiadza sgdownicza uprawniona jest do
wymierzania sprawiedliwosci, obejmujac zaréwno kompetencje do rozstrzygania sporow oraz
wymierzania kar. Jesli chodzi natomiast o wtadze wykonawczg, to realizuje ona zadania panstwa w
odniesieniu do konkretnych przypadkéw, z wyjatkiem sytuacji spornych. Z punktu widzenia
projektowanego unormowania naruszenie art. 10 Konstytucji RP polega na przekroczeniu
ustrojowego zakresu uprawnien przez wtadze ustawodawczg, poniewaz w istocie to ona, zamiast
wiadzy sadowniczej, wymierza przedmiotowej grupie 0séb okreslony rodzaj kary.

Majgc na wzgledzie powyzsze, jak réwniez argumentacje zawartg w zdaniach odrebnych

do wyroku K 6/09, nalezy proponowang regulacje oceni¢ jednoznacznie negatywnie.
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