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Warszawa, dn. 24 listopada 2016r.

Opinia prawna

Zagadnienie prawne:

I. Czy zmiany zaproponowane w nowelizacji ustawy o zmianie ustawy o zaopatrzeniu
cmerytalnym - funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Paristwowej Strazy
Pozarnej 1 Shuzby Wieziennej oraz ich rodzin sg zgodne z obowigzujagcym porzadkiem

prawnym?

Podstawa prawna:

Projekl ustawy o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura
Ochrony Rzadu, Pafnstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin, zwany dalej

projektem tzw. ustawy dezubekizacyijnej

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r. (Dz. U. 1997.78.483), zwana
dalej Konstytucja
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Rozstrzygniecie:

W pierwszej kolejnosci podnie$é trzeba, iz projekt tzw. ustawy dezubekizacyjnej stanowi
uzupelnienie noweli z 2009r. o obnizenie emerytur policyjnych i policyjnych rent inwalidzkich
funkcjonariuszom, ktérzy pelnili shuzbe na rzecz totalitarnego panstwa w okresie 22 lipca 1944 — 31
lipca 1990 oraz policyjnych rent rodzinnych pobieranych po takich funkcjonariuszach.

Projekt zakfada, ze po raz kolejny dokonane bedzie obnizenie wspotczynnika procentowego
podstawy wymiaru emerytury za kazdy rok stuzby z 0,7% do 0,5%, a takze obnizenie wspotczynnika
procentowego podstawy wymiaru renty inwalidzkiej o 2% za kazdy rok shuzby. Odno$nie za$ rent
rodzinnych zastosowane zostanie w pierwszej kolejnosci obnizenie $wiadczenie (renta inwalidzka badz
emerytura), ktore przystugiwatoby zmarfemu funkcjonariuszowi, a nastgpnie w oparciu o to
zmniejszona zostanie renta rodzinna.

Co istotne ustawodawca gwarantuje maksymalne kwoty swiadczen, ktore nie mogg przekroczy¢
wysokosci Sredniej emerytury lub renty wyplacanej przez ZUS, przy zachowaniu dodatkéw oraz
podlegaly beda waloryzacji na zasadach ogélnych. Maksymalna wysoko$¢ emerytury ustalana bedzie
dopiero po dokonaniu wszystkich mozliwych zwiekszet, zwlaszcza okreséw sprzed i po stuzbie.

Nowoscig w stosunku do noweli z 2009r. jest wprowadzenie pojecia ,,shuzby na rzecz
totalitarnego panstwa”, w miejsce dotychczasowych ,,organéw bezpieczenstwa panstwa” oraz
cnumeratywnego zamknigtego katalogu instytucji i formacji, w ktorych petniona byla stuzba.

Podstawowym punktem wyjscia, na ktérym ustawodawca opiera zasadno$¢ proponowane;j
zmiany jest uznanie, iz stuzba w latach 1944 — 1990 byla stuzbg na rzecz totalitarnego panstwa, o ile

byla pelniona w organach wskazanych w art. 13b projektu tzw. ustawy dezubekizacyjnej. Nie
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sposob zgodzi¢ si¢ z tak przyjeta koncepcja. Ot6z do chwili obecnej nie ma jednolitego stanowiska,
czy komunizm w peerelowskiej wersji byt ustrojem totalitarnym. Co prawda wszystkie z elementow
determinujgcych uznanie PRL — u za totalitaryzm wystepowaly, jednakze roznily sie one w stopniu
znaczgeym od tych przyjetych dla panstwa totalitarnego. Nie byto silnego kultu jednostki, propaganda
spelniala swoja rolg. Milicja i tajne stuzby dziataly efektywnie, lecz zwalczanie opozycji nigdy nie
mialo takiej mocy i charakteru, jak w innych pafistwach totalitarnych. Na przestrzeni PRL — u mozna
bylo manifestowa¢, wyraza¢ swoje zdania i opinie. Przychyli¢ sig zatem nalezy do twierdzenia, iz PRL
nic byl panstwem z ustrojem totalitarnym, lecz dyktaturg z pewnymi cechami totalitaryzmu. Takie
ujgeic pozwoli na oddanie istoty tego okresu i nieidentyfikowania stuzby w organach jako tej na rzecz
totalitarnego panstwa.

Analizujgc projekt tzw. ustawy dezubekizacyjnej wskazaé trzeba na naruszenja podstawowych
zasad Konstytucji  takich jak: ochrona praw nabytych, niedzialanie prawa wstecz, zaufania obywateli
do panstwa.

Nie sposob zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniami zawartymi w samym projekcie, jak rowniez jego
uzasadnicniu, Ze nowela nie ma charakteru retorsyjnego i nie powoduje odpowiedzialnosci zbiorowe;j,
zwlaszcza za przestepstwa, ktorych nie udowodniono grupie obywateli bgdacej adresatami projektu.
Na domiar tego stanowi to ponowne karanie za domniemane winy, cho¢ jedna z podstawowych zasad
w polskim prawodawstwie jest zasada domniemania niewinnogci.

Bezsprzecznie uzna¢ nalezy, iz przepisy nowelizujace naruszajg art. 2 Konstytucji i wynikajace
z niego zasady oraz art. 32 ust. 1 i art. 67 ust. 1, a takze art. 69 i 71 ust.] w zw. 7 art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Projekt zaklada ponowne obnizenie $wiadczen emerytalnych funkcjonariuszom stuzb
bezpieczenstwa. Takie zachowanie w sposob jednoznaczny godzi w elementarng zasad¢ zaufania
obywateli do pafistwa i stanowionego przezen prawa. Obywatele nic majg zapewnionej stabilnosci i

rodzi si¢ w nich uzasadniona obawa, iz kazda opcja polityczna moze dokonywa¢ kolejnych zmian na
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krotkiej przestrzeni czasu. Pafnstwo prawa winno gwarantowa¢ swoim obywatelom statos¢ i wiazace
si¢ z tym poczucie bezpieczefistwa pewnosci prawa. Nierozerwalnie zwigzane jest to z zaufaniem
obywatcli do pafistwa prawa, co wyraza si¢ takze w inerpretacji przepiséw prawa jakich dokonujg
organy panstwowe podczas ich stosowania.

Przedmiotowy projekt zaklada odebranie przywilejow, jednakze patrzac kompleksowo na
wezesniejszy ustawe dezubekizacyjng i obecna nasuwa si¢ wniosck, iz ustawodawca chee odebraé to,
czego juz raz pozbawil. Zatem dzialania takie jawig si¢ jako karanie po raz kolejny obywateli, bez
podstawy faktycznej i prawnej. Co wiecej jest to dziatanie arbitralne, z gory nakierunkowane na
osiggnigeic korzysci fiskalnej, ale jednoczesnie pozbawiajgce obywatela moznosci odwotania si¢ od
takiej decyzji. Warto zauwazyé, ze nowela Jednakowo traktuje wszystkich funkcjonariuszy bez
wzgledu na zakres ich zajgcia, a takze proces werylikacyjny, ktéremu musieli si¢ poddaé przy procesie
dekomunizacji stanowigcemu rozliczenie sig z poprzednim ustrojem. Dlatego tez rodzi si¢ uzasadniona
obawa, iz projckt tak naprawde dazy do ukarania funkcjonariuszy, ktérzy pelnili stuzbg w latach 1944
— 1990, pomimo przejscia przez nich w sposéb pozytywny weryfikacji. Taki proces karania jest
niedopuszczalny i godzi w podstawowe prawa, albowiem 0soby te nie popelnily przestgpstwa, a tym
samym nie podlegajg odpowiedzialno$ci karnej.

Podkreslic trzeba okoliczno$é, iz prawo do emerytury i $wiadczen pokrewnych jest prawem
nabytym, dlatego tez drogg arbitralnych decyzji ustawodawey nie mozna go pozbawiaé czy tez
ogranicza¢. Obywatel musi mie¢ $wiadomosé, iz bez wzgledu na panujaca tendencje legislacyjng
bedzie mial zagwarantowane to, co juz wypracowal. Kazde inne zachowanie prowadzitoby do
sytuacji, w ktorych brak w dowolnym momencie pozbawia si¢ obywatela nabytych przez niego praw,
Z. samej swej natury ochrona praw nabytych jest stalg w czesto zmieniajgcych si¢ (tu: na potrzeby

fiskalne panstwa) aktach normatywnych. Inaczej bowiem nie byloby zachowanej gwarancji nabytych
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uprawnien, a ich osiggnigcie nie byloby réwnoznaczne z poZnicjszg realizacja. Zachwiane jest prawo
do zabezpieczenia emerytalnego i rentowego funkcjonariuszy i ich rodzin.

Nalezy szczegolng uwage zwrdcié na fakt, ze ochronie winny podlega¢ réwniez maksymalnie
uksztaltowane ckspektatywy realizujgce art. 67 ust. 1 Konstytucji poprzez zabezpieczenie na poziomie
co najmnicj minimalnym. Przy czym na uwadze mieé trzeba, iz ta okoliczno$é¢ winna by¢
rozpatrywana indywidualnie. Dodatkowo ochronie podlegajg wszelkie prawa nabyte o charakterze
podmiotowym (nie tylko konstytucyjne), prywatne i publiczne, zaréwno osiagniete in concreto, jakiin
abstracto.

Zasadne jest stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego w wyroku z dnia 4 stycznia 2000r. K
18/99, w ktorym stoi on na strazy uprawniefi emerytalnych jako podlegajgcych szczegoblnej ochronie:
wszezegolna ochrona tych praw pozostaje w Scistym zwigzku z zasadq wzajemnosci Swiadczer z
ubezpieczen  spolecznych.  Ubezpieczony — bierze bowiem  udzial w  tworzeniu  funduszu
ubezpieczeniowego, z ktorego wyplacane sq swiadczenia. Oczekuje on, ze w razie zajscia okreslonych
zdarzen, uniemozliwiajgcych mu  dziatalnosé zarobkowq, uzyska on okreslone przez prawo
Swiadczenia." Szerokic rozumienie ochrony praw nabytych pozwala przeciwdziala¢ dowolnogci
ustawodawcy, kiory w zaleznosci od whasnego ,,widzi mi si¢ ,, (1 przy braku kontroli) uzalezniatby
przyznawanic i odbicranic praw. Daje réwniez moznoéé kierowania swoim zachowaniem i
podejmowaniem dzialan zmierzajacych do realizacji praw juz nabytych z jednoczesng ochrong przed
ingerencjg panstwa. Naruszenie prowadzi do zachwiania stabilnogci stosunkow regulowanych przez
panstwo.

Dodatkowo zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego  zasada ochrony (nienaruszalno$ci) praw
nabytych "polega na zakazie pozbawienia obywateli  praw  podmiotowych i ekspektatyw,
uksztattowanych przez ustawy wydane w wyniku realizacji praw podstawowych lub na zakazie ich
ograniczania w stopniu naruszajgcym istotg danego prawa bez petnego ekwiwalentu praw (uprawnien)
utraconych (...) zasada ochrony praw nabytych stanowi podstawe bezpieczehstwa prawnego obywateli,

ma wazne i wielokierunkowe uzasadnienie aksjologiczne. Stanowi oparcie dla wiarygodnosci panstwa
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[ jego organow w stosunkach z obywatelami, ktérych zaufanie z kolei Jest warunkiem skutecznosci
wykonywania wladzy paistwowej. Odbieranie obywatelom przyznanych uprawnien jest takze wysoce
niekorzystne dla stanu swiadomosci prawnej obywateli. Tracq oni w takich wypadkach szacunek dla
samej idel prawa, skoro w ustawach nie znajdujq niezawodnego #rédta swoich praw” (orzeczenie TK z
dnia 4 pazdziernika 1989 r.. K 3/88,).

Kolejng zasadg naruszong w projekcie tzw. ustawy dezubekizacyjnej jest reguta lex retro non
agit. Fundamentem jest to, ze nie moze zaskakiwaé obywateli jako adresatéw danego aktu
rozwigzaniami dla nich nickorzystnymi, albowiem mocy wsleczne] nie mozna nadawaé aktom
normatywnym generujgcym obowigzki, czy tez pozbawiajgcym badz ograniczajgcym dotychczasowe
uprawnienia. Takie postgpowanie jest sprzeczne z ideg demokratycznego panstwa prawa, a zasada ta
daje gwarancje niczmicnnosei ocen prawnych, ktére sg dokonywane pod rzgdami wczesniejszego
prawa. Wyraza si¢ to w zaulaniu do bezpieczenstwa prawa, ktore winno determinowa¢ niezmiennosé
Juz ustalonych praw i obowigzkéw (tak m.in. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 17 maja 1990 r., III
CZP 24/90; z dnia 29 listopada 1991 r., III CZP 123/91). Co wigcej stosowanie retroakcji nie moze
powstac w wyniku interpretacji.

Warto podkreslic, iz doktryna stoi na stanowisku, ze zachodzi potrzeba wyeliminowania
kryterium = celowosciowego przy tworzeniu nowego prawa jako dostatecznie uzasadniajgcego
zastosowanie kanonu lex retro non agit z uwagi na stanie w opozycji do zasady demokratycznego
paifistwa prawa. Jednoczesnic z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, Ze nie ogranicza on
stosowania retroakcji. o ile dziala ona na korzy$é. Jak wskazat TK w orzeczeniu z dnia 2 marca 1993 r.
K 9/92, nic mozna odméwic¢ ustawodawcey "racji postugiwania si¢ zasadq bezposredniego dziatania
nowego prawa w okreslonych warunkach i w celu osiggniecia stanu pozqdanego przez ustawodawce",
Jednak wadg tej zasady jest to, ze: "jej stosowanie prowadzi bowiem do sytuacji zaskoczenia adresatéw

norm prawa nowq regulacjq prawng, moze bowiem radykalnie zmieniaé na niekorzysé ich
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dotychczasowe sytuacje prawne, nie daje mozliwosci skalkulowania zdarzen, z ktérymi moze sie
zetkng¢ adresat normy prawnej. Moze zatem w konsekwencji podwazyé zaufanie obywateli do prawa
Jako elementu zasady demokratveznego parnstwa prawnego (art. 1 Konstytucji RP), a zatem
pozostawac w sprzecznosci z 1q zasadq".

Odnosnic kwestii renty inwalidzkicj i rodzinnej podnies¢ winno si¢ zagrozenie jakie niesie za
sobg obnizenie $wiadczen, ktore bezposrednio przekladajg si¢ na egzystencje os6b niezdolnych do
pracy. Zupelnic niezrozumiale jest karanic rodziny funkcjonariusza za jego postawe czy tez czyny.
Projekt daje mozliwos¢ wstrzymania wyplacania $§wiadczenia w catosci badZz w czgsei, a takze do
momentu zwerylikowania legalnosci zapadlej decyzji uprawniony nie otrzyma w calosci lub w czgsci
Swiadczenia. Moze to doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorych wyplacana kwota nie bedzie stanowila
nawet minimum socjalno — bytowego. Jest to catkowicie sprzeczne z normg wynikajacg z art. 69
Konstytucji zapewniajgca osobom nicpelnosprawnym pomoc w zabezpieczeniu ich egzystencji.

Ustawodawca rozszerza odpowicdzialno$é na krag 0sob bliskich powodujac tym samym kolejne
karanie. W najmniejszym stopnie nic mozna si¢ zgodzi¢ z twierdzeniami, ze takie dzialania przyczynia
si¢ do restytuowania sprawiedliwosci. Polskiemu prawu nie jest znana instytucja odpowiedzialnosci
zbiorowej 0sob nie biorgeych udzialu w danym zachowaniu, nie mamy tu réwniez do czynienia z
zanicchaniem. Konstytucja w art. 71 ust.] narzuca na ustawodawce obowigzek dbania o rodzine
wyrazajaey si¢ polityce spolecznej i gospodarczej panstwa. Nowela w swoim brzmieniu moze
doprowadzi¢ do realnego pogorszenia si¢ sytuacji wielu rodzin. Nastgpuje zatem pewne zaprzeczenie
w realizacji podstawowych obowigzkow. Panstwo ma dbaé o swoich obywateli, a w przypadku
uchwalenia noweli w projektowanej wersji nie zostanie ten cel zrealizowany.

Uzasadnione obawy rodzi brak limitu obnizania wysokosci swiadczenia, w przypadku rent
inwalidzkich i rodzinnych, o 2% podstawy za kazdy rok stuzby. Moze to doprowadzié¢ do Sytuacji, w
ktorych dojdzie do calkowitego pozbawicnia $wiadczenia. Procedura taka moze stanowi¢ obejscie

gwarancji otrzymania $wiadczenia w maksymalnej wysokosci bedgcej Srednig wyplacang przez ZUS.
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Te dwa wzajemnie sprzeezne, a jednoczesnic sig niewykluczajace zapisy finalnie mogg doprowadzié
do kuriozalnego stanu rzeczy.

Brak jest przeslanek pozwalajacych na tak dalekie réznicowanie uprawnionych do policyjnych
swiadezen emerytalno — rentowych, co jest niezgodne z konstytucyjng zasada rownosci wyrazong w
art. 32 ust. 1. Szczegdlnie moceno zaakcentowaé trzeba, iz od zasady rownosci Konstytucja nie zna
zadnych odstepstw i wyjatkow. Sgd Apelacyjny w Lodzi w wyroku z dnia 31 maja 2016r. III AUa
1464/15 . Artykul 32 Konstytucji stanowi o réwnosci wszystkich wobec prawa, o prawie obywateli do
rownego lraktowania przez wladze publiczne oraz zakazie dyskryminowania w zyciu politycznym,
spolecznym lub gospodarczym z jakiejkohwick przyczyny. O naruszeniu zasady réwnosci mozna méwié
tylko wtedy, gdy nierowne traktowanie dotyczy o0séb posiadajqcych tg samq wspolng ceche, gdyz
podmioty charakteryzujgce si¢ w takim samym stopniu tg samgq, relewantnq cechq winny byé
Jjednakowo traktowane. "

Na uwzglednienic nic zasluguje takze stanowisko przyjete w projekcie, a odnoszace sie do
ustalania wysokosci $wiadezen osob pelnigeych stuzbe tylko w organach bezpicczefistwa (ktérych
swiadezenie nie moze przekraczaé ustalonej wysokosci), cho¢by posiadaty wystuge lat w okresie poza
stuzbg. Nic ma tu Zadnego zwigzku z krytykowaniem funkcjonariuszy stuzacych w organach
bezpieczenstwa, gdyz dochodzi do rozciggniecia sankcji. Dywersyfikowanie sytuacji emerytow
stuzacych jedynie w organach bezpicczenstwa z tymi, ktorzy stuzyli nie tylko w takich organach nie
znajduje uzasadnienia i nic ma poparcia w zadnych racjonalnych argumentach.

[stotna jest kwestia odwolania od zapadtych decyzji do sqdu, ktorego zlozenie nie skutkuje
wstrzymaniem wykonania takicj decyzji. Takie ujecie stanowi realne zagrozenie pozbawienia na wiele
micsigey, a nawet i lat osoby uprawnione do skorzystania z nabytych swiadczen.

Przepisy przej$ciowe regulujy sytuacje funkcjonariuszy, ktorzy zlozyli wnioski o §wiadczenia
cmerytalno — rentowe, a ktore nic zostaly rozpatrzone przed wejSciem w Zzycie nowej ustawy. Do
takich spraw stosowac si¢ bedzie dotychczasowe zasady, Jjednakze wysokos¢ tak ustalonych $wiadczen

bedzie ponownie przeliczana juz podloe reeul nowej ustawy. Procedura taka znow stanowi prob
¢ I I ! g Iee ;
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ponownego karania i obejscia zasady praw nabytych. Tak naprawde stosowanie w okresie
przejsciowym dotychezasowych przepisow w momencie wejscia w zycie noweli bedzie iluzoryczne.
Da pewne poczucie bezpieczenstwa, po ¢zym zostanie odebrane to, co uprzednio zostalo przyznane.
Rodzi si¢ pytanie czy jakakolwick zasada pozwala na ingerowanie w nabyte prawa.

Idgec  tokiem myslenia  tworcow  projektu opierajgcych  celowosé nowelizacji na
uprzywilejowaniu funkcjonariuszy jako grupy spolecznej. Nalezy zauwazyé, ze w obecnym systemie
zabezpicczen spolecznych, w tym glownie emerytalno — rentowych w panstwie polskim jest wiele
uprzywilejowanych grup zawodowych w stosunku do pozostalej czgsci spoleczefistwa. W tym jednak
wypadku dla ustawodawcy nie jest to razaca dysproporcja, mimo iz wiele z beneficjentéw pracowato
na swoje uprawnienia wlasnie w okresic i na rzecz (jak to definiuje projekt) totalitarnego pasistwa.
Dlaczego wige poslugujac si¢ tak szumnic zasada sprawiedliwosci spolecznej ustawodawca nie obnizy

tym grupom swiadczen badz nic podwyzszy pozostalym obywatelom.

Reasumujge niewatpliwie uzna¢ trzeba, iz zaproponowane w projekcie rozwiazania oraz cel jaki
tej nowelizacji przyswieca stoi w sprzecznosei z podstawowymi zasadami demokratycznego panstwa
prawa godzac w prawa jednostki. Obywatel winien mie¢ Swiadomos¢, ze pafstwo w swych dziataniach
kieruje si¢ jego dobrem, a nic przy tworzeniu prawa narusza je, mimo Ze ma sta¢ na jego strazy.
Wbrew  twicrdzeniom zawartym w  projekcie przy zastosowaniu tak wielu wzajemnie nie
wykluczajacych si¢ procedur, gdy kazda z nich powoduje obnizenie $wiadczenia pojawia si¢ realne
zagrozenie  obnizenia  $wiadezenia do  stopy ponizej minimum socjalnego lub nawet brak

Jjakiegokolwiek $wiadczenia.
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