#0188 P.OD1 /0039

Do druku nr 1140

07.NOV.2008 17:02 226542458 5F5 K.5EIMU

PIERWSZY PREZES
SADU NAJWYZSZEGO
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE.J

Warszawa, dniaZ9 pazdziemika 2008 r.

BSA Il - 021- 202/08

Pan

Lech CZAPLA
Zastepca Szefa
Kancelarii Sejmu

Aamop T i

W adpowiedzi na pismo z dnia 9 pazdziernika 2008 r., Ps-279/08 uprzejmie
przesylam uwagi Sadu Najwyzszego do poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o zaopatrzeniu emerytainym #oilnierzy zawodowych oraz ich rodzin oraz
ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpie-
cZenstwa Wewn@trzﬁego, Agencfi Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy
Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wie-

ziennej oraz ich rodzin.
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SAD NAJWYZSZY
BIURO STUDIGW i ANALIZ
PL. Krasifiskich 2/4/6, 00-95 Warszawa

Warszawa, dnia £ 9 paZdziernika 2008 r,

Uwagi

do projektu ustawy o zmianie ustawy o Zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy
zawodowych oraz ich rodzin oraz ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjpnariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskiego, Stuzby Wywiadu Wojskowégo,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu,
Panstwowej Strazy Pozarnej i Sluzby Wieziennej oraz ich rodzin

Przediozony do zaopiniowania projekt ustawy dotyczy zmian: 1) ustawy z dnia
10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emernytalnym Zotnierzy zawodowych oraz ich
rodzin (j.t. Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 66 ze zm. — dalej nazywang u.z.e.z.) oraz 2)
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, Parstwowej Strazy Pozamej i Shuzby
Wiezienngj oraz ich rodzin (j.t. Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 67 ze& zm. — dalej nazywana
u.z.e.f.). Zastrzezenia nalezy zgiosic do zmian obu aktéw prawnych.

1. Propozycje zmian do u.z.e.2.

W ustawie emerytainej zolnierzy zawodowych proponuje sie dodanie art. 15b,
ktory zakresem podmiotowym obejmuje czionkow Wojskowej Rady Ocalenia
Narodowego. W stosunku do tych osob dokonuje sie zmniejszenia wysokosci
emerytalnych $Swiadczen przez przemnozenie kazdego roku stuzby w Wojsku
Polskim po dniu 8 maja 1945 r. przez 0,7% podstawy wymiaru, Oznacza, to
zmniejszenie wskaznika o 1,9%, co sprawia, ze rok stuzby zostaje potraktowany na



07.NOV.2008 17:02 226542458 5F5 K.5EIMU #0188 F.OD3 /0039

réwni z okresami nieskladkowymi (por. art. 15 ust. 1 pkt 4 u.z.e.2). Proponowana
zmiana dokonuje zatem ponownej prawnej kwalifikacji stuzby wojskowej po dniu 8
maja 1945 r. Przedmiotowe potaczenie przedmiotowego z podmiotowym zakresem -
regulacji wywoluje zastrzezenia.

W pierwszej kolejnosci wskazaé nalezy na naruszenie zasady podzialu wladzy
wyrazonej w art. 10 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym ustrdj Rzeczypospalitej Polskiej
opiera sig na podziale i réwnowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i
wiadzy sadowniczej (ust.1). Whadze wykonawcza sprawujg Sejm i Senat, wiladze
wykonawcza Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej i Rada Ministrow, a wiadze
sadownicza sady i trybunaly. Dziatainodé panistwa zostaje zatem podzielona na trzy
rodzajowo rézne sfery dziatania. Poszezegdine wladze wypetniaja swoje funkcje w
oparciu o kompetencje przyznane im przez Konstytucje. | tak wladza ustawodaweza
obejmuje uprawnienie w zakresie stanowienia norm prawnych, reguiujacych, czyfow
sposob pierwotny kwestie dotychczas nieuregulowane, czy tez zmieniajgce
dotychczasowy stan prawny. Z kolei wladza sadownicza uprawniona jest do
wymierzania sprawiedliwosci, obejmujac zaréwno kompetencie do rozstrzygania
sporéw oraz wymierzania kar. Jesli zas chodzi o wiadze wykonawcza, to realizuje
ona zadania panstwa w odniesieniu do kenkretnych przypadkéw, z wyjatkiem sytuacii
spornych. 2 punktu widzenia projektowanego unormowania naruszenie art. 10
Konstytucji RP polega na przekroczeniu ustrojowego zakresu uprawnien przez
wladze ustawodawczg, poniewaz w istocie to ona, zamiast wladzy sadowniczej,
wymierza przedmiotowe] grupie osob okredlony rodzaj kary (zmniejszenie
emerytury). Znajduje to odzwierciedlenie w przyjetej technice legislacyjnej. Norma
prawna Zzrekonstruowana w oparciu 0 proponowany przepis, nie posiada ani
charakteru generalnegoe, ani abstrakcyjnego, co jest podstawowym warunkiem
uznania proponowanego unormowania za prawidlowy z punkitu widzenia regut
poprawnej legislacji. Je] adresat zostaje bowiem zindywidualizowany i
skonkretyzowany juz w akcie prawnym. Wprawdzie to w kompetencji ustawodawcy
lezy stanowienie przepisow, bedacych podstawa orzekania przez sady, lecz
przyjmowane unormowania musza mieé charakier abstrakcyjno-generalny w tym
sensie, ze zaréwno adresaci norm prawnych, jak i zakresy zastosowania okreslonych
uncrmowan maja byé okreslone w sposdb potencjalny. Norma powinna zatem

znajdowac zastosowanie wzglgdem kazdej jednostki pod warunkiem spetnienia przez
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nig okresionych przestanek. Tymczasem w projektowanej requlacii zakres
przedmiotowy i podmiotowy zostat okreslony na tyle szczeg&lowo, ze norma znajduje
zastosowanie do dajacych sig wyraZnie okreslié osdb, Jednoczesnie ustanawia ona
sankcje w postaci zmniejszenia wysokosci pobieranych emerytur.

W tym migjscu warto zauwazyé, ze ustawa emerytalna zotnierzy zawodowych
zawiera regulacje, ktéra pozwala na pozbawienie $wiadczen emerytalnych w
przypadku skazania prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia praw publicznych
badz na degradacje za przestepstwo, ktére zostalo popetnione przed zwolnieniem ze
stuzby (pot. art. 10 ust, 1 'u.z.e.i.). Projektodawcy a priori zalozyli, ze Wojskowa
Rada Ocalenia Narodowego byta organem przestepczym. Tymczasem przedmiotowe
ustalenie nalezy, w panstwie prawa, do kompetencii niezawistego sadu. Warto
jednoczesnie pamietaé, ze w obowigzujacym porzadku prawnym istnieja
wystarczajgce instrumenty, kiére moga doprowadzié do celu zakladanego przez
projekfodawcow. Z tego powodu zasadny jest réwnie? zarzut naruszenia zasady
paﬁstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP. Szczegdlinie doniosty jest w
tym przypadku formalny aspekt rozumienia przedmiotowej zasady, sprowadzajacy
si¢ do konisczno$ci zachowania jasnosci i przejrzystosci procedur stanowienia i
tworzenia prawa oraz zasad ustalania jego tresci.

Szczegdiny prablem dotyczy zgodnoéci projektowanej regulacji z zasadg
achrony praw nabytych, wywodzonej z zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP). Mozna byloby sadzi¢, Zze to whasnie ta zasada mogfaby stanowi¢ normatywna
podstawe omawiane] propozycji, poniewaz w Swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego ochrong objete sg wylacznie prawa nabyte stusznie (por. OTK z
1992, cz. |, s. 122). Rozumowanie takie oparte byloby na zalozeniu, ze skoro
dziatalnos¢ WRON miata charakter nieakceptowalny z punktu widzenia aktualnej
oceny wydarzen majacych miejsce w okresie dzjatalnosci Rady, to jej czionkowie
korzystajg z emerytalnych uprawnien w sposéb niestuszny (niesprawiedliwy).
Zalozenie takKiej jest jednak bledne. W pierwszej kolgjnosci zauwazyc trzeba, ze
stusznoéé traktowana jest jako Zrodio i postulat dziatalnoci prawodawczej. W postaci
stanowionych norm generalno-absrakcyjnych wyraza sie bowiem poglady podzielane
spotecznie, przynajmnigj z punktu widzenia podmiotdéw sprawujacych wiadze. W tym
Swietle aspekt stusznego nabycia prawa odnosi sie do obowigzujacych przepisdw,
kidre, na przykiad, ze wzgledu na istotne przemiany spofeczno-gospodarcze,
odmienng od dotychczasowej ocene stosunkdw spotecznych regulowanych prawnie,
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czy tez inne wzgledy nalezatoby uznaé za wymagajgce zmiany. Stad tez zagadnienie
Praw stusznie nabytych”, w szczegdlnosci w aspekcie zasady ochrony praw
nabytych odnosi sie do oceny okreslonych Przepisow prawnych, wystawiajacych
przestanki nabycia i realizacji okreslonych uprawnien, ktére z powyzszych wzgledow
uznajemy aktualnie za niestuszne, a zatem wymagajace zmiany, Chociaz wigc
wzgledy stusznosci norm prawnych nie 53 przywofyv\)ane jako podstawowe kryterium
ich obowigzywania, oceny na temat tego, co Jest stuszne odgrywaja istotng role w
procesach tworzenia i zmiany prawa. W tym kontekscie konieczne jest jednak
ustalenie zwigzku pomiedzy udziatem w Wojskowaj Radzie Qcalenia Narodowego a
nabyciem przez joj czionkéw emenytalnych uprawnien. Zwigzek ten widoczny jest
tylko w czesci dotyczacej prawne] kwalifikacii stuzby wojskowe] jaka byla pelniona
przez czionkdw WRON w okresie funkcjonowania Rady. Za ten okres stuzby
emerytura wynosi 2,6% podstawy wymiaru za kazdy rok tej shuzby. Rada nie
przyznawata jednak jej cztonkom Zadnych uprawniern emerytainych, a udziat w niej
nie uprawniat do zmiany zasad ustalania wysokosci zolnierskiej emerytury, co
oznacza, ze nie jest mozliwe odbieranie emerytainych uprawnien ze wzgledu na
udziat we WRON. Stad tez w kontekscie zasady ochrony emerytalnych praw
nabytych kwestichowaé mozna byloby jedynie uwzglednienie dla potrzeb wyliczenia |
emerytury wojskowej okresu petnienia stuzby we WRON jako okresu skladkowsgo, |
to pod warunkiem, Ze dziatalnosé WRON, badz sama Rada zostalaby uznana za
przestepcza badz niekonstytucying,

Jednoczesnie brak najmnisjszych podstaw, aby wylacznie ze wzgledu na
stuzbe we WRON pozbawia¢ doniostosci okresu stuzby wojskowej w okresie od 8
maja 1945 r.,, jak po rozwigzaniu Rady. Jest to niezgodne z dotychczasowym
rozumieniem zasady ochrony praw nabytych w  orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego, ktory stwierdzat, ze chodzi o zakaz arbitralnego znoszenia lub
ograniczania praw podmiotowych, zaréwno publicznych, jak 1 prywatnych,
przystugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujacym 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 21/89, OTK ZU Nr 5(35)/2000, s. 830).
Chodzi przy tym zarowno o prawa nabyte, jak dopiero ksztaltowane. Warto
zauwazye, ze réwniez w systemie emerytalnym zomierzy zawodowych zasadne jest
mawienie o emerytalne] ekspekiatywie, kidra powstaje z chwilg przystapienia do
stuzby. Jej ochrona wyraza sie w uwzglednianiu skutkéw prawnych wywotywanych
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Przez stany faktyczne (tutaj petnienie stuzby), majace znaczenis dla nabycia
emerytalnych uprawnien z punktu widzenia, obowigzujacej w chwili nabycia prawa,
formuly ustalania wysokosci éwiadczenia. Jesli zatem okresy stuzby wplywaja na
wysokosé emerytury, to pozostawianie w siuzbie powoduje narastajace ksztaltowanie
sig emerytaine] ekspektatywy. Tymeczasem proponowane unormowanie pozbawia
jakiegokolwiek znaczenia ckresu stuzby wojskowej przed data powotania Rady, jak i
po tej dacie, przyjmujac za kazdy okres stuzby wskaznik w wysokosci 0,7% podstawy
wymiaru. Warto zauwazyé, e w ten sposéh kwalifikowane sa okresy niesktadkowe,
do ktdrych zgodnie z ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen Spofecznych (j.t. Dz U. z 2004 r. Nr 39, poz. 353 ze zm.),
znajdujaca zastosowanie m.in. w zakresie dotyczacym przedmiotowych okreséw na
podstawie art. 3 ust. 1 pkt 10 u.z.e.z,, zalicza sie np. okresy pozostawiania na urlopie
wychowawczym, wynagrodzenia za czas niezdolno$ci do pracy czy éwiadczenia
rehabilitacyjnego. Trzeba mieé na uwadze, ze w ubezpieczeniach spotecznych
konstrukcja okresdéw nieskladkowych zostata wprowadzona przez ustawodawce ze
wzgledu na  spoleczng doniosto§é badz skutki zwigzane ze zdarzeniami
prowadzacymi do ich wyodrgbnienia (np. opieka nad dzieckiem, choroba, itp.).
Oznacza to, ze przedmiotowe okresy nalezy uwzgledniaé w wymiarze emerytury,
aczkolwiek maja one mniejsze znaczenie, anizeli okresy sktadkowe, poniewaz w
trakcie ich trwania praca nie jest wykonywana (stuzba nie jest petniona). W tym
swietle projektowana regulacja prowadzi do stworzenia swoistej fikcji prawne;j,
polegajacej na zanegowaniu bezspornego fakiu pelnienia sluzby oraz jego
zZnaczenia.

2. Propozycije zmian do u.z.e.f.

Projekiowana propozycja zmian u.z.ef. koncentruje sic wokol emerytur
funkcjonariuszy, ktdrzy petnili stuzbe w organach bezpieczefistwa panstwa w latach
1944 — 1990. Chodzi tutaj o organy wymienione w art. 2 ustawy z dnia 18
pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacii o dokumentach organéw
bezpieczenstwa panstwa z lat 1944 — 1890 oraz tredci tych dokumentow (j.t. Dz. U, z
2007 r. Nr 63, poz. 425 ze zm.), a zatem np.. Resort Bezpieczenstwa Publicznego
Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego, Ministerstwo Bezpieczenstwa

5
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Publicznego, Komitet do Spraw‘Bezpieczeﬁstwa Publicznego, instytucie centralne
Stuzby Bezpieczenstwa Ministerstwa Spraw Wewnetrznych oraz podlegte im
lednostki terenowym w wojewodzkich, powiatowych i rownorzednych komendach
Milicji Obywatelskiej oraz w wojewadzkich, rejonowych | réwnorzednych urzedach
spraw wewnetrznych, Akademia Spraw Wewnetrznych, Zwiad Wojsk Qchrony
Pogranicza, Zarzad Gmwny Shuzby Wewnetrznej jednostek wojskowych Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych oraz podlegle mu komérki, Informacja Wojskowa, Wojskowa
Stuzba Wewnetrzna, Zarzad 1l Sztabu Generalnego Wojska Polskiego oraz mne
stuzby Sit Zbrojnych prowadzace dziatania operacyjno-rozpoznawcze lub
dochadzeniowo-§ledcze, w tym w rodzajach broni oraz w okregach wojskowych.
Podobnie jak w przypadku czlonkéw WRON obniza sie wskaznik podstawy wymiaru
emerytury za kazdy rok peinienia stuzby w tych organach z 2,6 do 0,7. Projektowana
regulacia opiera sig¢ réwniez na zalozeniu, 2ze prawa emerytaine funkcjonariuszy
stuzb bezpieczetistwa zostaty nabyte niestusznie z punkiu widzenia aktualnej oceny
dziatalnosci powyzszych organdéw. W tym zakresie aktualne sg uwagi zgloszone
wobec projektu regulacji dotyczacych czlonkéw WRON. Poza tym zglosic nalezy
nastepujace zastrzezenia. W pierwszej kolejnosci wskazaé trzeba na osobliwosci
zwigzane z konstruowaniem emerytalnych systeméw tzw. stuzb mundurowych, do
ktorych zaliczy¢ nalezy rowniez system emerytalny funkcjonariuszy organéw
panstwa. Utworzenie dla tej grupy zawodowej odrebnego systemu emerytainego
zwigzane jest zarowno z faktem, Ze zalicza si¢ jg do tzw. sfery budzetowej, w ktorej
ptace i Swiadczenia finansowane sg z podatkdw, jak rowniez dlatego, ze mamy do
czynienia ze swoistosciq zawodowego ryzyka, co dotyczy: mozliwosci zwolnienia
przed osiagnigciem wieku emerytalnego, niezdolno$ci do stuzby ze wzgledu na
szczegdine wymagania zawodowe, zwiekszone ryzyko $mierci zywiciela, specyficzne
ryzyke wypadku lub choroby (J. Joniczyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego,
Krakow 2006, s. 223-224, 271). Warto zauwazyé, Ze objecie w 1999 r.
funkcjonariuszy shuzb mundurowych powszechnym systemem ubezpieczenia
spofecznego zostalo uznane za nieudane i niecelowe, prowadzac w 2003 r. do
zmiany ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczer spolecznych
(-t. Dz. U. z 2008 r. Nr 9, poz, 20 ze zm). Szczegdlne ryzyka zawodowe zwigzane z
petnieniem stuzby nakazujg zatem tworzenie odrebnych systeméw emerytalnych
stuzb mundurowych. W ramach tych systeméw ustawodawca w sposob odrebny
ustala rowniez zasady nabywania prawa do éwiadczen, ktére z reguly odbiegaja od
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zasad typowo pracowniczych. W tym kontekscie nalezy wyraznie podkreslic, ze
odrebny system emerytalny stuzb mundurowych nie ksztattuje emerytalnych
przywilejdw, tak jak powszechnie twierdzi sig w Srodkach masowego przekazu, ale
uwzgilednia szczegolne ryzyko zawodowe. Nie Zmienia to oczywiscie faktu, ze
ograniczenie uprawnie’t emerytalnych jest, co do zasady, dopuszczalne, przy czym
musi byé uznane za usprawiedliwione.‘ Uogdlniajac i precyzujac dotychczasowe
orzecznictwo Trybunafu Konstytucyjnego dotyczace ochrony praw nabytych, nalezy
stwierdzi¢, 2e ocena dopuszczalnosci agranicze tych praw wymaga rozwazenia: 1)
czy wprowadzone ograniczenia znajduja podstawe w innych normach, zasadach lub
wartosciach konstytucyjnych, 2) czy nie istnigje mozliwosé realizacji dangj normy,
zasady lub wartosci konstytucyjnej bez naruszenia praw nabytych, 3) czy wartosciom
konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza prawa nabyte, moZna w
danej, konkretnej sytuacji przyznac pierwszenstwo przed wartosciami Znajdujacymi u
podstaw zasady ochrony praw nabytych, a takze 4) czy prawodawca podjat
niezbedne dziatania majace na celu zapewnienie jednostce warunkdéw do
przystosowania si¢ do nowej regulacji (por. wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., K 5/99).
Niezaleznie od tego nalezy stwierdzi¢, ze system emerytalny i ksztattowane w jego
ramach uprawnienia emerytalne nie moga byé instrumentem prowadzenia polityki
represyjnej przez panstwo. Oznacza to, ze stuzba w okreSlonym organie
bezpieczenstwa pansiwa nie moze byé uznana za samodzielne i wylaczne kryterium
roznicujace wysokosc emerytainych uprawnien. Tym bardziej nie moze byé forma
kary, a zarazem swaistg formg odpowiedzialnosci zbiorowej, z podobnych wzgleddow,
jak wskazane w przypadku czionkdw WRON. Trzeba w tym migjscu zauwazyé, ze
takze w przypadku funkcjonariuszy stuzb mundurowych istnieje prawna mozliwoéé
pozbawienia ich prawa do emerytury na podstawie art. 10 u.z.ef Wedlug
powolywanego przepisu prawo do zaopairzenia emerytalnego na podstawie ustawy
nie przystuguje funkcjonariuszowi, ktéry zostat skazany prawomocnym wyrokiem
sadu za przestgpstwo umysine lub przestepstwo skarbowe umyéline, &cigane z
oskarzenia publicznego, popemione w zwiazku z wykonywaniem czynnosci
sfuzbowych i w celu osiagniecia korzySci majatkowej lub osobistej, albo za
przestepstwo okreslone w art. 268 Kodeksu kamego lub wobec kidrego orzeczono
prawomocnie Srodek karny pozbawienia praw publicznych za przestepstwo iub
przestepstwo skarbowe, ktdre zostalo popelnione przed zwolnieniem ze stuzby. W
takim przypadku emeryt albo rencista nabywa prawo do éwiadczen pienieznych z
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ubezpieczenia emerytalnego i rentowych, jezeli spetnia warunki okreglone w ustawie
z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach | rentach z Funduszy Ubezpieczen
Spotecznych (j.t.‘ Dz. U. 22004 r. Nr 39, poz. 353, z poZn. zm.). Warto w tym miejscu
Zwréeié uwage na przewidziang sankcje. Jest nig przeliczenie emerytury na
zasadach obowiazujacych w powszechnym systemie emerytalinym pracownikéw.
Oznacza to, ze okres stuzby traktowany jest jak okres sk%adkowy, podobnie jak czas
wykonywania pracy. Nie ma zatem MOowWyY O Zmniejszaniu uprawniert emerytainych do
minimalnego poziomu. Dochodzi jednak do ich weryfikaci, tak aby zgodnie z zasadg
réwnosci pobierali swiadczenia na takich samych zasadach i wysokosm, jak
swiadczedniobiorcy podlegajacy powszechnemu systemowi emerytalnemu.



