KANCELARIA SENATU
BIURO LEGISLACYJNE

Warszawa, 19 grudnia 2016 r.

Opinia do ustawy o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy
Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Shuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy

Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin

(druk nr 394)

l. Cel i przedmiot ustawy

Celem przyjetej ustawy jest wprowadzenia rozwigzan zapewniajagcych w petniejszym
zakresie zniesienie przywilejow emerytalnych zwigzanych z pracg w aparacie bezpieczenstwa
PRL przez ustalenie na nowo $wiadczen emerytalnych 1 rentowych osobom pelnigcym stuzbe
na rzecz totalitarnego panstwa w okresie od dnia 22 lipca 1944 r. do dnia 31 lipca 1990 r.

(uzasadnienie str. 1).

Ustawa wchodzi w zZycia co do zasady z dniem 1 stycznia 2017 r. Wyplata §wiadczen
ustalonych zgodnie z ustawg nastepuje od 1 pazdziernika 2017 r.

1. Przebieg prac legislacyjnych

Rzadowy projekt (druk sejmowy nr 1061) wptynat do Sejmu 24 listopada 2016 r.
Pierwsze czytanie rozpoczeto na 31. posiedzeniu Sejmu, podczas dyskusji zgloszono wniosek
o odrzucenie projektu w pierwszym czytaniu. Marszalek Sejmu przenidst gtosowanie nad
wnioskiem na nastgpne posiedzenie Sejmu — na 32. posiedzeniu Sejmu 13 grudnia 2016 r.
wniosek ten zostat odrzucony (za bylo 159 postow, przeciw 258, jeden glos wstrzymujacy
si¢), projekt skierowano do: Komisji Administracji 1 Spraw Wewnetrznych oraz Komisji
Polityki Spotecznej i Rodziny, z zaleceniem zasig¢gnig¢cia opinii Komisji do Spraw Stuzb
Specjalnych. Komisje: Administracji i Spraw Wewng¢trznych oraz Polityki Spotecznej

1Rodziny przygotowaly sprawozdanie zawarte w druku nr 1146. Przedstawiony
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w sprawozdaniu projekt zostal rozszerzony o wytaczenie z definicji sluzby na rzecz
totalitarnego panstwa: stuzby rozpoczetej przed 12 wrzesnia 1989 r. 1 stuzby wynikajacej
z powszechnego obowigzku obrony, art. 13b ustawy zmienianej) oraz wprowadzenie
uregulowania dotyczacego waloryzacji objetych ustawa swiadczen od 1 marca 2017 r. (art. 5
ustawy zmieniajacej). Sprawozdanie zawiera takze wnioski mniejszosci (7), ktore dotycza
m. in. sposéb obliczania wysoko$ci §wiadczenia, zamiast przelicznika 0,5 % zamiast 0,7 % za
kazdy rok stuzby. Drugie czytanie projektu przeprowadzono 14 grudnia, podczas 32.
posiedzenia Sejmu, zgloszone poprawki wraz z projektem ponownie skierowano do Komisji:
Administracji 1 Spraw Wewngtrznych oraz Polityki Spotecznej 1 Rodziny. Projekt ustawy
przedstawiony przez Komisje zamieszczono w druku nr 1159 (poprawione sprawozdanie
Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych oraz Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny)
wraz z wnioskami mniejszosci (15). Do projektu wiaczono art. 8a ustawy zmienianej,
wprowadzajacy uprawnienie dla ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych do dokonania
wylaczen stosowania nowych uregulowan w stosunku do pewnych kategorii o0sob,
rozszerzono zakres art. 22a (podwyzszenie z 2% do 10 % obnizenia podstawy wymiaru renty
inwalidzkiej za kazdy rok stuzby oraz w zakresie wysokosci renty inwalidzkiej dla
zwolnionych ze stuzby przed 1 sierpnia 1990 r.), a takze wprowadzono zmiany w zakresie
komunikatéw Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Na 33 posiedzeniu Sejmu, 16 grudnia
2016 r. Sejm rozpatrzyt poprawione sprawozdanie Komisji, o ktérym mowa w druku nr 1159.
W trakcie dyskusji zgtoszono wnioski 1 poprawki, w zwigzku z tym projekt zostat ponownie
skierowany do Komisji. Poprawki zawarte w druku nr 1159—A otrzymaly od Komisji

negatywne rekomendacje.

1. Uwagi

Zniesienie przywilejow emerytalnych zwigzanych z praca w aparacie bezpieczenstwa
stanowi cel ustawy przyjetej przez Sejm 16 grudnia 2016 r. Nalezy wiec rozumie¢, ze zmierza
ona do rozwinigcie ustawy dnia 23 stycznia 2009 r. ustawy o zmianie ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym zolnierzy zawodowych 1 ich rodzin oraz ustawy zaopatrzeniu emerytalnym
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 Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. poz. 145), ktoérej cel nie zostat dostatecznie



zrealizowany. Ustawa dnia 23 stycznia 2009 r. byla rozpatrywana przez Trybunat
Konstytucyjny (sygn. akt. K 6/09), ktéry nie uznat jej za nie zgodng z Konstytucja (poza
czescig dotyczacg cztonkow Wojskowej Rady Ocalenia Narodowego). Nie kwestionujac

powyzszego, trzeba podnies¢ kilka uwag.

1. Art. 13b ust. 1 ,,stuzba na rzecz totalitarnego panstwa w okresie 22 lipca 1944 r. do 31 lipca
1990 r. wnizej wymienionych cywilnych i wojskowych instytucjach i formacjach (...)”.
Definicja ta w cz¢$ci dotyczacej wyrazenia ,,stuzba na rzecz totalitarnego panstwa” jest
legislacyjnie niepotrzebna — przepis wskazuje zaréwno skonkretyzowany przedzial czasowy,
jak i jednostki, postugujac si¢ metoda enumeratywnego katalogu, a wigc nie jest
niezrozumiaty dla adresata. Patrzac od strony legislacyjnej, okreslenie to stanowi element
uzasadnienia normy, a nie jej tresci, co Zasady techniki legislacyjnej uznaja za
nieprawidlowe. Pojecie ,,stuzby na rzecz totalitarnego panstwa” wnosi akcent znaczeniowy
wybiegajacy poza ramy merytorycznego uregulowania (zredagowanego wystarczajaco dla
jasnosci przepisu). Pojecie to nie pochodzi z jezyka prawnego (tj. jezyka aktow prawnych),
ale z jezyka prawniczego. Trzeba mie¢ na uwadze, ze jezyk prawniczy jest wtorny wobec
prawnego, majac charakter pomocniczy w rozumieniu oraz stosowaniu prawa, jezyk
prawniczy nie powinien wchodzi¢ do jezyka prawnego. Unikanie okreslen z jgzyka
prawniczego sprzyja realizacji zasady racjonalnego postepowania ustawodawcy i zasady

starannej/przyzwoitej legislacji.

2. Art. 8a zawierajacy niedookresSlone pojecia takie jak: ,,uzasadnione przypadki”,
»Kkrotkotrwata stuzba”, ,rzetelne wykonywanie zadan i obowigzkow” budzi watpliwos¢, w
$wietle szczegotowego i zamknigtego katalogu zawartego w art. 13b oraz celu ustawy, czy

bedzie zapewniona nalezyta gwarancja ochrony praw emerytalnych.

3. Ustawa zachowuje swoista konstrukcje ustawowego domniemania winy, odwrdconego
w stosunku do domniemania niewinnosci obowigzujacego w prawie karnym, wprowadzong
do zaopatrzenia emerytalnego, przewidziana w ustawie z dnia 23 stycznia 2009 r.

Jezeli zasada domniemania niewinnosci znajduje oparcie w Konstytucji (art. 42 ust. 3),
powstaje pytanie, czy na gruncie zabezpieczenia spolecznego (takze gwarantowanego

Konstytucjg) prawidlowe jest dalsze rozwinigcie, w stosunku do ustawy z 2009 r.,
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emerytalnego domniemania winy* (art. 15c ust. 5, art. 22a ust. 5 i art. 24a ust. 4)? Co do renty
rodzinnej trzeba udowodnié¢, ze to 0soba, po ktorej przystuguje renta rodzinna podjeta w/w
dziatania. Powstaje pytanie, czy nie jest to zbyt daleko idace i czy pozostaje w zgodzie
zart. 71 ust. 1 zdanie pierwsze (uwzglednianie przez panstwo dobra rodziny w polityce

panstwa) Konstytucji?

3. Ustawa ma szeroki zakres podmiotowy i dokonuje generalizacji podmiotowej, a przestanka
w sferze praw emerytalnych/rentowych, kryterium wysokosci $wiadczen, jest pehienie
stuzby w okreslonych jednostkach, bez uwzglednienia faktycznej roli danej osoby
i charakteru jej czynnosci w podmiocie — powstaje pytanie, czy jest to zgodne z zasada
rownosci, ktorej respektowanie 0znacza uwzglednienie podobnych cech w réwnym stopniu,
za$ naruszenie zasady rowno$ci oznacza roéwniez niezgodno$¢ z zasadg sprawiedliwosci

spoteczne;.

4. Nalezy zastanowiC si¢ czy jest zgodne z zasada sprawiedliwo$ci zmniejszenie renty
inwalidzkiej o 10 % podstawy wymiaru za kazdy rok stuzby w przyjetym okresie 22 lipca
1944— 31 lipca 1990 (art. 22a ust. 1) oraz radykalne rozwigzanie — 0% podstawy wymiaru
emerytury za kazdy rok stuzby w w/w czasie przyjete w art. 15¢ ust. 1 pkt 1? Uzasadnienie
wskazuje na powszechne poczucie sprawiedliwosci, podczas gdy przedmiotem uwagi
réwnoczes$nie musi stac si¢ art. 67 ust. 1 Konstytucji. Mimo poszanowania swobody dziatania
ustawodawcy w zakresie przyjmowanych uregulowan, w tym zakresu i formy zabezpieczenia
spotecznego, jaka w art. 67 ust.1 zdanie drugie ustanawia Konstytucja, zachodzi obawa, czy
istota prawa do zabezpieczenia spolecznego — prawa podmiotowego do $wiadczen
uzyskanych nie bez podstawy prawnej, przy speilieniu ustanowionych warunkéw i
zastosowaniu okreslonego trybu, na gruncie przyjetych rozwigzan nie zostata naruszona.

Negatywna ocena stuzb/instytucji i mechanizmu wiadzy, w ktorej dzialaty jest niewatpliwie
uzasadniona. Jednak przyjete uregulowania powoduja sytuacje uprawnionych do zaopatrzenia
emerytalnego gorszg niz w stosunku do emeryta/rencisty skazanego prawomocnym wyrokiem
sadu, o czym stanowi art. 10 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,

Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Shuzby Kontrwywiadu

udowodnienie, ze dana osoba przed rokiem 1990 bez wiedzy przetozonego podjeta wspotprace i czynnie
wspierata dzialajacych na rzecz niepodleglo$ci Panstwa Polskiego wylaczy stosowanie przepisow
obnizajacych emeryture, rent¢ inwalidzka i rent¢ rodzinng



Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy
Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich
rodzin, na co zwrocit uwage takze Sad Najwyzszy (do druku nr 1061, opinia z 9 grudnia
2016 r.). Konsekwencja skazania jest przeliczenie $wiadczenia zgodnie 2z zasadami
obowigzujacymi w powszechnym systemie emerytalnym, w ktorym obowigzuje przelicznik
0,7 za okresy niesktadkowe. Przyjety w niniejszej ustawie przelicznik 0% nie jest spotykany

I moze prowadzi¢ do ryzyka pozbawienia $wiadczenia.

5. Kolejnym zagadnieniem, ktore nasuwa si¢ w zwigzku z ustawg jest zgodno$¢ z zasada
pewnosci prawa, zasada zaufania do panstwa i stanowionego prawa, lojalnosci panstwa
wobec obywatela. Wprawdzie ustawa z 2009 r. zostata oceniona jako zgodna z Konstytucja,
obecnie jednak przyjeto kolejne zmiany, kierujgc si¢ tym, ze nie okazala si¢ ona w pelni
skuteczna, poniewaz nie =zostal osiggnigty cel w zakladanym zakresic — poza jej
oddziatywaniem pozostaty policyjne renty inwalidzkie i osoby uprawnione do policyjnych
rent rodzinnych (por. uzasadnienie str. 2 i 3). Takze z punktu widzenia ochrony praw
nabytych przyje¢ta ustawa moze budzi¢ watpliwosci. Zmiany dotyczace praw nabytych sg
mozliwe i dopuszczalne, jednak gdy chroni si¢ inne warto$ci konstytucyjne. W uzasadnieniu
wskazano powszechne poczucie naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej,
spowodowane wysokoscig $wiadczen mundurowych. Zasada ochrony praw nabytych jest
rozumiana w orzecznictwie jako zakaz arbitralnego ograniczania lub znoszenia praw
podmiotowych, nie podlegajg za$ ochronie prawa nabyte niestusznie. Uzasadnienie wskazuje,
ze sg to prawa nabyte niegodziwie. Jednak poszczegélne indywidualne prawa do $wiadczen
W okre$lonej wysokosci nie zostaty nabyte bez podstaw prawnych, zdecydowanie zmienita
si¢ natomiast ocena celéw do jakich jednostki 1 stuzby byly wykorzystywane w okresie PRL.
Uprawnienia emerytalne byly zwigzane ze shuzbg mundurows 1 jej szczegdlnymi warunkami
pelnienia, co nadal stanowi roéznice w stosunku do powszechnego systemu emerytalnego.
Trzeba doda¢, ze uregulowanie art. 4 dotyczacego postepowan W Sprawie ponownego
ustalenia wysokos$ci §wiadczen z zaopatrzenia emerytalnego wszczetych 1 niezakonczonych,
prowadzonych na dotychczasowych zasadach, a nast¢pnie poddajacego ustalone wysokosci
Swiadczen ponownemu przeliczeniu na nowych zasadach, powoduje zastrzezenia i
watpliwos¢ co do zgodnos¢ z zasada pewnosci prawa, zasada zaufania do panstwa |
stanowionego prawa.

Generalnie trzeba postawi¢ kwestie realizowania ochrony spotecznego poczucia
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sprawiedliwos$ci, bedacego celem przyjetej ustawy, w relacji do wagi interesu naruszanego
ustawg, ktoremu ma stluzy¢é nowe uregulowanie, tj. dalszemu zrdéznicowaniu emerytur
mundurowych. Powstaje pytanie, jaka warto$¢ Kkonstytucyjna uzasadnia odmienne
traktowanie emerytow mundurowych zostata uznana jako nadrz¢dna. Dotychczas wplyw na
wysokos¢ emerytury mundurowej miat staz, ale takze popehienie przestepstwa, natomiast
ustawa z 16 grudnia br. wprowadza nowe okolicznosci, jak wplyw na emeryture podmiotu
pehnienia stuzby i okresu jej petnienia. Cel przepisdéw emerytalnych tgczy si¢ ze spetnieniem
indywidualnych wymagan co do stazu emerytalnego dla uzyskania zabezpieczenia po
zakonczeniu stuzby, czyli prawa do emerytury. Celem ustawy z 16 grudnia br. jest
zaspokojenie zbiorowego poczucia sprawiedliwosci spotecznej, wyrazajacej si¢ w negatywnej
ocenie organoéw/stuzb z okresu 22 lipca 1944 r. — 31 lipca 1990 r. Czy zatem zostala

zachowana zasada proporcjonalno$ci?

6. Termin wejScia ustawy w zycie okreslony zostal na 1 stycznia 2017 r. Zgodnie
Z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ustawa powinna wchodzié¢
W zycie z zachowaniem odpowiedniego vacatio legis. Minimalny standard w tym zakresie
okresla art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych
I niektoérych innych aktow prawnych, przewidujac co najmniej czternastodniowe vacatio
legis. Wyjatki od tej zasady zawiera art. 4 ust. 2, w mys$l ktéorego w uzasadnionych
przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz czternascie
dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejScia w zycie aktu
normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie,
dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogtoszenia tego aktu w dzienniku urzgdowym.

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze analizowana ustawa jest obszernym aktem normatywnym,
istotnie zmieniajgcym dotychczasowy stan prawny. Z tego powodu vacatio legis powinno by¢

na tyle dtugie, aby umozliwi¢ adresatom co najmniej zapoznanie si¢ z nowa regulacja.

Bozena Langner

Gtowny legislator



