ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 12 sierpnia 2021 r. Pozycja 40

WYROK
z dnia 16 czerwca 2021 r.
Sygn. akt P 10/20"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przylebska — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Leon Kieres

Krystyna Pawtowicz

Stanistaw Piotrowicz

Justyn Piskorski

Piotr Pszczétkowski

Bartlomiej Sochanski — sprawozdawca
Jakub Stelina

Wojciech Sych

Michal Warcinski

Rafal Wojciechowski

Jarostaw Wyrembak

Andrzej Zielonacki,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 16 czerwca

2021 r., pytania prawnego Sadu Okregowego w Krakowie,
czy art. 22a ust. 1 i 2 oraz art. 13 ust. 1 pkt Ic w zwigzku z art. 13b ustawy
z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwy-
wiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Po-
zarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2016 r. poz. 708, ze zm.),
w brzmieniu nadanym przez art. 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. 0 zmianie
ustawy 0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowe-
go, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Stra-
zy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej 1 Stuzby
Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. poz. 2270) w zwiazku z art. 2 ustawy

* Sentencja zostata ogloszona dnia 6 lipca 2021 r. w Dz. U. poz. 1223.
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z 16 grudnia 2016 r., sa zgodne z art. 2, art. 30, art. 32 ust. 1 i 2, art. 67 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

Art. 22a ust. 2 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funk-
cjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Shuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Anty-
korupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszalkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa,
Panstwowej Strazy Pozarnej, Shuzby Celno-Skarbowej i Sluzby Wieziennej oraz ich
rodzin (Dz. U. z 2020 r. poz. 723) jest zgodny z art. 2 oraz z art. 67 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo wigkszoscig glosow.

UZASADNIENIE
|

1. W postanowieniu z 13 grudnia 2019 r. Sad Okregowy w Krakowie VII Wydziat
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych (dalej takze: SO, sad pytajacy) przedstawit Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne. W sentencji postanowienia SO sformutowal nastepujaca
tres¢ pytania: ,,czy art. 22a ust. 1 1 2 oraz art. 13 ust. 1 pkt 1c w zwigzku z art. 13b ustawy
z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego, 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 (tj. Dz. U.
z 2016 r. poz. 708 ze zm. [dalej: ustawa lub ustawa zaopatrzeniowa]) w brzmieniu nadanym
przez art. 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy 0 zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby
Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2016 r. poz. 2270 [dalej: ustawa nowelizujacal)
W zwigzku z art. 2 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. sg zgodne z art. 2, art. 30, art. 32 ust. 1
I ust. 2, art. 67 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — z uwagi na uksztattowanie regu-
lacji ustawowej w sposdb ograniczajacy wysoko$¢ renty inwalidzkiej mimo odpowiedniego
okresu stuzby, w zakresie w jakim dokonano tg regulacjg naruszenia zasady ochrony praw
nabytych, zaufania obywatela do panstwa prawa i stanowionego przez niego prawa, prawa do
zabezpieczenia spotecznego i rownosci wobec prawa”. Tre$¢ pytania prawnego zostata dopre-
cyzowana w uzasadnieniu postanowienia sadu pytajacego, zgodnie z ktorym ,,w ocenie Sadu
Okrggowego w zaistniatym stanie prawnym zachodzi uzasadniona watpliwos¢ co do zgodno-
$ci ustawy nowelizujacej z dnia 16 grudnia 2016 r. — w tym w szczegolnosci jej art. 1 —
z wymienionymi w niniejszym pytaniu prawnym zasadami i normami konstytucyjnymi, co
z kolei warunkuje niezgodno$¢ stanowigcych podstawe prawng skarzonej decyzji art. 22a oraz
art. 13 ust. 1 lit. Ic w zwiazku z art. 13b ustawy zaopatrzeniowej w brzmieniu nadanym usta-
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wa nowelizujacg z art. 2, art. 30, art. 32 ust. 1 i ust. 2, art. 67 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP. (...) [w]atpliwo$ci konstytucyjne budzi aktualnie obowigzujacy art. 22a ust. 3
ustawy, ktory stanowi, ze wysoko$¢ obnizonej emerytury nie moze przewyzszaé przecietnej
emerytury wyptacanej przez Zaktad Ubezpieczen Spolecznych z Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych, ogloszonej przez Prezesa Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Niezaleznie zatem od
stazu pracy, wysokos$ci wynagrodzenia, zajmowanego stanowiska, wysoko$¢ swiadczenia jest
Z gory ograniczona w oderwaniu od sytuacji prawnej i faktycznej konkretnej osoby. Mimo iz
ustawa przewiduje obliczanie §wiadczenia rentowego obnizonego proporcjonalnie do okresu
stuzby na rzecz totalitarnego panstwa, to jednak regulacja ta ma charakter pozorny, z uwagi
na to, ze w dalszej czesci analizowanego przepisu zawiera mechanizm umozliwiajacy auto-
matyczne sptaszczenie jego wysokosci. Przewidziany w ustawie sposob obliczania §wiadczen
z tytutu zabezpieczenia spotecznego wydaje si¢ w ten sposob narusza¢ konstytucyjng zasade
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji) oraz zasade rownosci (art. 32 Konstytucji)”.

Pytanie prawne zostato przedstawione w zwigzku z ponizej scharakteryzowanym sta-
nem faktycznym. Decyzja z 9 czerwca 2017 r. Dyrektora Zaktadu Emerytalno-Rentowego
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych 1 Administracji ponownie ustalono wysokos¢ renty inwa-
lidzkiej przystugujacej odwolujacemu na kwote 1000 ztotych. Podstawe prawna decyzji sta-
nowit art. 22a w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 1 ustawy. Od decyzji zostato wniesione odwota-
nie do Sadu Okregowego w Krakowie.

Odwotujacy sie zostat przyjety w maju 1980 r. do stuzby w Komendzie Wojewddzkiej
Milicji Obywatelskiej i mianowany funkcjonariuszem ze stopniem stuzbowym w okresie
stuzby przygotowawczej na stanowisko inspektora Wydziatu III — A SB. Od czerwca 1980 r.
objat wolny etat. Orzeczeniem z 8 grudnia 1987 r. Wojewddzka Komisja Lekarska przy Za-
rzadzie Zdrowia 1 Spraw Socjalnych WUSW w Krakowie uznata odwotujacego za niezdolne-
go do stuzby w Milicji Obywatelskiej w zwigzku z wypadkiem w stuzbie MO. Komisja lekar-
ska zaliczyta odwotujgcego do trzeciej grupy inwalidzkiej z ogdlnego stanu zdrowia oraz
w zwiazku ze stuzbg w Milicji Obywatelskiej 1 wypadkiem w shuzbie Milicji Obywatelskie;j.
W kwietniu 1988 r. odwotujacy zostat zwolniony ze stuzby.

Decyzja szefa Wojewoddzkiego Urzedu Spraw Wewngtrznych w Krakowie z 20 kwiet-
nia 1989 r. przyznano odwolujacemu milicyjng rent¢ inwalidzka. Dyrektor Zaktadu Emery-
talno-Rentowego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, decyzjg z 27 lutego
2017 r., zwaloryzowat przystugujaca odwolujagcemu rente inwalidzka do kwoty 3052,79 zto-
tych. W czerwcu 2017 r. do Zaktadu Emerytalno-Rentowego Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji wptyng¢ta informacja o przebiegu stuzby odwotujacego si¢ udzielona
przez Instytut Pamigci Narodowej. Z pisma wynikalo, ze odwotujacy od maja 1980 r. do
kwietnia 1988 r. petnit stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa, o ktorej stanowi art. 13b usta-

Wy.

1.1. Sad Okregowy uznal, ze odpowiedz na pytanie prawne jest konieczna dla roz-
strzygniecia rozpoznawanej przez sad sprawy, poniewaz istnieja powazne watpliwosci doty-
czace zgodnosci z Konstytucjg podstawy prawnej zaskarzonej decyzji o ponownym ustaleniu
wysokosci renty inwalidzkiej.

Sad stwierdzit, ze na gruncie obowigzujacych przepisow ustawowych nie istnieje moz-
liwo$¢ uwzgledniania odwotania. Decyzja jest bowiem, w ocenie sadu pytajacego, zgodna
Z obowigzujacymi przepisami ustawy. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci przepisOw pozwoli
na uwzgle¢dnienie odwotania.

1.2. W ocenie SO, istniejg watpliwosci, czy wskazana regulacja nie narusza art. 2
Konstytucji, w szczegdlnosci wywodzonych z niego zasad: ochrony praw nabytych, zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasad sprawiedliwosci spotecznej.
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Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na wyma-
ganiu pewnos$ci prawa, ,,czyli takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore zapewniaja
jednostce bezpieczenstwo prawne, ktore powoduja, ze jednostka moze decydowaé o wlasnym
postepowaniu na podstawie peinej znajomosci przestanek dziatania organdéw panstwa oraz
przewidywalno$ci konsekwencji prawnych, jakie te dziatania moga pociaggnaé za sobg”. Sad
pytajacy wyrazit watpliwos¢, czy obnizenie wysokosci $§wiadczen rentowych bytym funkcjo-
nariuszom pracujacym na rzecz totalitarnego panstwa nie zostato dokonane z przekroczeniem
granicy wyznaczonej przez reguty konstytucyjne, poprzez wkroczenie w sferg istoty prawa do
zabezpieczenia spolecznego. ,, Takie dziatanie wydaje si¢ mie¢ charakter represyjny i dyskry-
minacyjny oraz moze stanowi¢ zaprzeczenie zasady zaufania obywateli do panstwa”.

SO kwestionuje zgodnos¢ art. 22a ust. 2 ustawy z zasadg sprawiedliwosci spotecznej
(art. 2 Konstytucji) i zasadg rownosci (art. 32 Konstytucji) z tej racji, ze wysoko$¢ przystugu-
jacego $wiadczenia zostata oderwana od stazu pracy, wysoko$ci wynagrodzenia, zajmowane-
go stanowiska 1 z gory ograniczona do wysokos$ci §wiadczenia przecigtnego.

Zdaniem sadu pytajacego, ustawa nowelizujaca z 16 grudnia 2016 r. ,,zdaje si¢ stano-
wi¢ ponowna represj¢ wobec grupy bytych funkcjonariuszy jednostek stuzb bezpieczenstwa
PRL”. SO zwraca uwagg, ze obnizenie $wiadczen w 2009 r. skutecznie zrealizowato zasade
odpowiedzialno$ci za t¢ stuzbe, wprowadzajac w miejsce uprzywilejowanego przelicznika
w wysokosci 2,6% przelicznik 0,7% za kazdy rok stuzby. Ustawa nowelizujaca ponownie
godzi — zdaniem SO — w tych funkcjonariuszy, ,,naktadajac na nich kolejng i znacznie obniza-
jaca ich swiadczenia sankcje”. To moze oznacza¢, zdaniem sadu pytajgcego, naruszenie zasa-
dy ne bis in idem, wywodzonej z art. 2 Konstytucji, zawierajacej zakaz podwdjnego karania
rowniez przy stosowaniu innych, niz kary za przestepstwo, srodkdw represyjnych, w tym
sankcji karno-administracyjnych.

SO, powotujac tezg zawarta w wyroku TK z 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09, iz zakaz
arbitralnego znoszenia lub pozbawiania praw podmiotowych przystugujacych jednostce nie
rozcigga si¢ na prawa nabyte niestusznie, niegodziwie lub niesprawiedliwie, stawia pytanie,
»cZy kwestionowane przepisy ograniczajg lub odbierajg prawa niestusznie nabyte, czy tez
ingeruja w sfer¢ praw juz stusznie nabytych”. W ramach dotychczas nakreslonych przez Try-
bunal Konstytucyjny zdaje si¢ nie miesci¢ bowiem obnizenie podstawy wymiaru renty az
0 10%. W szczegolnosci gdy zestawic te regulacje z teza TK, zawarta w przytoczonym wyro-
ku, 1z ustawodawca moze obnizy¢ swiadczenia emerytalne za okres stuzby w organach bez-
pieczefistwa PRL tylko w racjonalnie miarkowany sposdb. W ocenie SO, tez¢ t¢ mozna
wprost odnies$¢ do $wiadczen rentowych.

Odnosnie do konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego, SO podkresla, ze
ustawodawcy pozostawiono znaczng swobod¢ uregulowania tej materii. Jednak te¢ swobode
wyznacza absolutny zakaz naruszania istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego. ,,W kon-
stytucyjnym prawie do zabezpieczenia spolecznego miesci si¢ prawo do zachowania realnej
wartos$ci stusznie nabytych §wiadczen. Jest to indywidualne prawo podmiotowe. Tym bardziej
miesci si¢ wiec w nim zakaz arbitralnego obnizania tych §wiadczen, motywowanego jedynie
wzglgdami politycznymi, naruszajacego zasadg réwnosci, zasade ochrony praw nabytych
| zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa”. Obnizenie rent
W sposob przyjety w ustawie nowelizujacej budzi, zdaniem SO, watpliwosci z perspektywy
testu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji poprzez naruszenie istoty prawa do zabez-
pieczenia spotecznego, brak bezwzglednej koniecznosci istnienia takiej regulacji w demokra-
tycznym panstwie i brak ochrony przez t¢ regulacje wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich nie zglosit udziatu w postgpowaniu.
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3. W pismie z 29 wrze$nia 2020 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny
(dalej: PG); wniost o stwierdzenie, ze art. 22a ust. 2 ustawy jest zgodny z art. 2 i art. 67 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a w pozostatym zakresie o umorzenie postgpowania ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. W ocenie PG, podstawg prawng wyroku SO
W sprawie, na kanwie ktérej wniesiono pytanie prawne, moze by¢ wyltacznie art. 22a ust. 2
ustawy, stanowigcy lex specialis wzgledem regulacji art. 22a ust. 1 ustawy i regulujacy wyso-
ko$¢ renty inwalidzkiej przystugujacej bylym funkcjonariuszom pracujgcym na rzecz totali-
tarnego panstwa, ktdrzy zostali zwolnieni ze stuzby przed 1 sierpnia 1990 r. W zwiazku
Z powyzszym postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie kontroli pozosta-
tych przepisow powinno zosta¢ umorzone z powodu niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia,
uzasadnionej brakiem spetienia warunku formalnego wniesienia pytania prawnego w postaci
przestanki funkcjonalnej. Ponadto, w ocenie PG, pytanie prawne nie spelnia wymagan for-
malnych w zakresie zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanych regulacji z art. 30 oraz art. 32
ust. 1 i 2 Konstytucji, poniewaz poprzestajac na powotaniu tych wzorcéw w petitum pytania
prawnego, sad nie odniost si¢ do nich w uzasadnieniu, nie powigzat ich z kwestionowanymi
przepisami, nie wskazal, na czym polega zarzucana niezgodnos¢, ani nie powotat zadnych
argumentéw lub dowoddéw potwierdzajacych te zarzuty. W ocenie PG, zaskarzony art. 22a
ust. 2 ustawy nie jest regulacja prawnokarng, w zwiazku z czym przedmiotem merytoryczne-
go rozpoznania przed Trybunalem Konstytucyjnym nie moze by¢ zarzut naruszenia zasady
ne bis in idem, wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

PG zajat stanowisko, zgodnie z ktorym art. 22a ust. 2 ustawy nie narusza istoty kon-
stytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego, poniewaz przewidziany w nim sposob
ustalenia wysokos$ci policyjnej renty inwalidzkiej nie pozbawia funkcjonariusza mozliwosci
uzyskania §wiadczenia z zabezpieczenia spotecznego w przypadku inwalidztwa i zwolnienia
ze shuzby. Zmienia jedynie sposob obliczania wysoko$ci renty inwalidzkiej, nie dotyczy na-
tomiast przestanek nabycia prawa do tego $wiadczenia. Nie prowadzi réwniez do ustalenia
wysokosci swiadczenia na poziomie, ktory nie pozwalatby na zaspokojenie potrzeb zycio-
wych w podstawowym zakresie. Kazdy policyjny rencista ma bowiem zagwarantowang kwo-
te najnizszej renty na poziomie ustalonym w systemie powszechnym. PG stwierdzil, iz za-
chowuja aktualnos$¢ ustalenia poczynione w wyroku TK z 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09,
zgodnie z ktorymi prawa do uprzywilejowanej emerytury nie zostaty przez funkcjonariuszy
pelnigcych w przesztosci stuzbe w organach bezpieczenstwa PRL nabyte godziwie. Tak samo
nalezy oceni¢ nabycie przez tych funkcjonariuszy prawa do uprzywilejowanego sposobu usta-
lania wysokosci policyjnej renty inwalidzkiej, a co za tym idzie, nie jest ono objete ochrong
przyshugujaca prawom stusznie nabytym. W odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady zaufa-
nia obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, PG zajal stanowisko, zgodnie
z ktorym nie mozna podzieli¢ opinii SO o arbitralnosci wprowadzenia zmiany obnizajgcej
wysoko$¢ policyjnej renty inwalidzkiej. Miata ona bowiem na celu ponowne ustalenie §wiad-
czen emerytalnych i rentowych bylych funkcjonariuszy pracujacych na rzecz totalitarnego
panstwa, ktorzy — jak stwierdzit TK w wyroku o sygn. K 6/09 — z racji pracy w tajnej policji
politycznej na rzecz ustanowienia i podtrzymania rezimu, nie mogli skutecznie wywodzi¢
z Konstytucji prawa do tego, ze kazdy, bez wzgledu na cechujace go wlasciwosci, moze za-
ktadaé, ze unormowanie jego praw socjalnych nie ulegnie nigdy w przysztosci zmianie na
jego niekorzys¢. Skoro celem kontrolowanych przepisow byto petniejsze zniesienie przywile-
jow emerytalno-rentowych zwigzanych z pracag w aparacie bezpieczenstwa PRL, a istotnym
czynnikiem wplywajagcym na brak zaktadanej skuteczno$ci poprzedniego brzmienia ustawy
zaopatrzeniowej byto objecie jej zakresem jedynie emerytur policyjnych, przy pozostawieniu
poza jej oddzialywaniem rencistow inwalidzkich, to trudno uznaé, ze obnizenie $wiadczen
rentowych nosi cechy zmiany wprowadzonej arbitralnie.
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4. W pismie z 8 pazdziernika 2020 r. stanowisko w sprawie zajat Sejm. Wnidst o umo-
rzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku uzasadniong brakiem
wypehienia warunku formalnego, ktore winno spetnic¢ pytanie prawne. W ocenie Sejmu, SO
nie wykazal, w jaki sposob rozstrzygnigcie sadu ulegltoby zmianie, gdyby okreslony przepis
prawny utracit moc obowigzujaca wskutek orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny o jego
niezgodno$ci z Konstytucja.

W wypadku nieuwzglednienia wniosku 0 umorzenie post¢powania, Sejm wnidst
0 stwierdzenie, ze art. 22a ust. 11 2 oraz art. 13 ust. 1 pkt 1¢c w zwigzku z art. 13b ustawy sg
zgodne z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, natomiast w pozostalym zakre-
sie 0 umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Poniewaz
sad nie uzasadnit zarzutéw naruszenia art. 2, art. 30 oraz art. 32 ust. 1 i 2 przez zaskarzone
przepisy oraz nie uzasadnit, w jaki sposob art. 22a ust. 3 ustawy je obraza, ponadto art. 22a
ust. 3 ustawy nie mogt stanowic¢ podstawy zaskarzonej decyzji, Sejm wnidst o umorzenie po-
stegpowania w tym zakresie z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.

Uzasadniajac stanowisko w zakresie zgodnos$ci art. 22a ust. 1 1 2 oraz art. 13 ust. 1
pkt 1c w zwigzku z art. 13b ustawy z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
Sejm wskazal, ze kontrolowane przepisy nie naruszajg istoty prawa do zabezpieczenia spo-
tecznego. Po pierwsze, ustawodawca gwarantuje byltym funkcjonariuszom petnigcym stuzbe
na rzecz totalitarnego panstwa swiadczenie w wysokosci minimalnej, ktore w 2017 r. pobiera-
to 33,1% os6b uznanych za niezdolne do pracy. Ponadto ustawodawca nie pozbawit rencistow
prawa do emerytury z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, aktywno$¢ zawodowa rencisty
moze skutkowa¢ nabyciem prawa do emerytury.

Na rozprawe w dniu 16 czerwca 2021 r. stawili si¢ przedstawiciele Prokuratora Gene-
ralnego, ktorzy podtrzymali stanowisko zaj¢te w pismie procesowym.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Uwagi ogo6lne.

1.1. Sad Okregowy w Krakowie (dalej: SO lub sad pytajacy) zakwestionowat konsty-
tucyjno$¢ przepisow ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjona-
riuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwy-
wiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy
Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2020 r.
poz. 723; dalej: ustawa zaopatrzeniowa lub ustawa). Tre§¢ zakwestionowanych przepisow
zostala uksztalttowana przez ustawg z dnia 16 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o zaopatrze-
niu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Po-
zarnej 1 Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. poz. 2270; dalej: ustawa nowelizujaca).
Jednym ze skutkow nowej regulacji jest obnizenie wysokosci $wiadczenia wyplacanego
Z tytulu inwalidztwa nabytego w zwigzku ze stuzbg na rzecz totalitarnego panstwa (renty in-
walidzkiej pobieranej przez bylego funkcjonariusza pracujacego na rzecz totalitarnego pan-
stwa).
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1.2. Wczesniej, ustawg z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym zolnierzy zawodowych oraz ich rodzin oraz ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Shuzby
Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. Nr 24, poz. 145), dokonano obnizenia swiadczen emery-
talnych funkcjonariuszy Shuzby Bezpieczenstwa (dalej: SB). Zmiany w ustawie zaopatrze-
niowej, dokonane nowelizacja z 2009 r., zostaly poddane kontroli TK, ktéry utrzymatl do-
mniemanie ich zgodnosci z Konstytucja (zob. wyrok z 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09, OTK
ZU nr 2/A/2010, poz. 15). W tej sprawie Trybunal Konstytucyjny badatl przepisy obnizajace
wskaznik podstawy wymiaru emerytury z 2,6% na 0,7% za kazdy rok stuzby w formacjach
SB i uznal je za zgodne z konstytucyjnymi wzorcami kontroli. Trybunat Konstytucyjny
w sprawie o sygn. K 6/09 nie wypowiedziat si¢ na temat rent inwalidzkich bytych funkcjona-
riuszy. Zostaly one obnizone po raz pierwszy dopiero wskutek wejScia w zycie przepisow
ustawy nowelizujacej.

1.3. Jej celem bylo bardziej poglebione zniesienie przywilejow zwigzanych z pracg
W aparacie bezpieczenstwa PRL przez ponowne ustalenie $wiadczen emerytalnych (po raz
drugi) oraz — po raz pierwszy — §wiadczen rentowych osobom petnigcym stuzbe na rzecz tota-
litarnego panstwa w okresie od 22 lipca 1944 r. do 31 lipca 1990 r. Z uzasadnienia projektu
ustawy nowelizujacej wynika, ze w ocenie projektodawcy dotychczasowe rozwigzania usta-
wowe nie okazaty si¢ skuteczne rowniez dlatego, ze szereg przepisOw ustawy zaopatrzenio-
wej skutkowato mozliwoscig zwickszenia wysokosci obnizonej emerytury. Istotnym czynni-
kiem wptywajacym na brak skutecznosci wprowadzonych zmian bylo objecie jej zakresem
jedynie emerytow policyjnych i pozostawienie poza jej oddzialywaniem policyjnych renci-
stow inwalidzkich. Zdaniem projektodawcy, konieczne byto ograniczenie przywilejow rento-
wych zwigzanych z praca w aparacie bezpieczenstwa PRL, poniewaz nie zastuguja one na
ochrone prawng przede wszystkim ze wzglgdu na powszechne poczucie naruszenia w tym
zakresie zasady sprawiedliwosci spotecznej. Rowniez stad wynika ustalona w zaskarzonych
przepisach wysoko$¢ renty inwalidzkiej osoby, ktora petita stuzbe na rzecz totalitarnego
panstwa. W tym celu okreslony zostat przelicznik 2% podstawy wymiaru renty za kazdy rok
stuzby na rzecz totalitarnego panstwa i w zaleznosci od liczby lat takiej stuzby obnizono wy-
miar procentowy renty inwalidzkiej, a w konsekwencji wysoko$¢ catej renty inwalidzkie;j.
Wysokos¢ renty inwalidzkiej nie moze by¢ wyzsza niz miesigczna kwota przecigtnej renty
Z tytulu niezdolnosci do pracy wyptacanej przez ZUS, ktéra bedzie ogloszona przez Prezesa
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Wedtug danych wstepnych ZUS w czerwcu 2016 r. byta
to kwota 1543,05 zt. Osoby je pobierajace zostalty uznane za uprzywilejowane w sposob nie-
stuszny wzgledem ogotu pobierajacych swiadczenia emerytalne i rentowe. Jednoczes$nie renta
inwalidzka funkcjonariuszy zwolnionych ze stuzby przed 1 sierpnia 1990 r. jest wyptacana
w kwocie odpowiadajacej wysokoSci minimalnej renty inwalidzkiej okreslonej w Systemie
powszechnym wedtug orzeczonej grupy inwalidzkie;.

1.4. Wprowadzajac w grudniu 2016 r. regulacj¢ skutkujaca zasadniczym obnizeniem
wysokosci §wiadczen emerytalnych i rentowych bytych funkcjonariuszy pracujacych na rzecz
totalitarnego panstwa, ustawodawca dodat jednoczesnie do ustawy zaopatrzeniowej przepis
umozliwiajacy odejscie od wprowadzonych zasad w $cisle okreslonych sytuacjach. Zgodnie
z art. 8a ustawy,

,1. Minister wlasciwy do spraw wewngetrznych, w drodze decyzji, w szczegodlnie uzasadnio-
nych przypadkach, moze wylaczy¢ stosowanie art. 15c, art. 22a i art. 24a w stosunku do 0so6b
pehiacych stuzbe, o ktorej mowa w art. 13b, ze wzgledu na:
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1) krétkotrwalg stuzbe przed dniem 31 lipca 1990 r. oraz
2) rzetelne wykonywanie zadan i obowigzkow po dniu 12 wrzesnia 1989 r., w szczegdlnosci
Z narazeniem zdrowia i zycia”.

Dokonujac kontroli decyzji ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych, sady admi-
nistracyjne przeprowadzily szczego6towa interpretacje powyzszego artykutu.

Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) stoi na stanowisku, ze w tym zakresie
minister dysponuje uznaniem administracyjnym, na co wskazuje redakcja przepisu przyznajg-
cego ministrowi kompetencje do dziatania, a w szczegdlnosci uzyty w przepisie zwrot ,,moze
wytaczy¢”. Ponadto, analizujac relacje miedzy art. 8a ust. 1 ustawy a jej przepisami okreslajg-
cymi zasady ustalania wysoko$ci $wiadczenia, NSA stwierdzil, ze ,kompetencja ministra
wilasciwego do spraw wewnetrznych okreslona w art. 8a ust. 1 ustawy zaopatrzeniowej, sta-
nowi dany temu organowi ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. zmieniajacg ustawe zaopatrze-
niowa, instrument eliminowania w oparciu o norm¢ materialnoprawng zakodowang w tym
przepisie, wprowadzonych ta samg ustawg zmieniajacg, ustawowych wyjatkow w sposobie
ustalania wysoko$ci swiadczen” (por. wyrok NSA z 13 grudnia 2019 r., sygn. akt I OSK
1464/19).

Interpretacja tresci art. 8a ust. 1 ustawy dokonana przez NSA prowadzi do wniosku, ze
przestanka ,,szczegdlnie uzasadnionych przypadkéw” nie moze by¢ utozsamiana z kryteriami
krotkotrwatej stuzby przed dniem 31 lipca 1990 r.” (art. 8a ust. 1 pkt 1 ustawy) oraz ,,rzetel-
nego wykonywania zadan i obowigzkow po dniu 12 wrzesnia 1989 r., w szczegolno$ci z na-
razeniem zdrowia i zycia” (art. 8a ust. 1 pkt 2 ustawy). Kryteria te nie moga by¢ uznane za
samoistne przestanki wytaczenia stosowania regulacji ustawowej obnizajacej $wiadczenia,
ktorych spetnienie oznacza, ze automatycznie 1 zawsze zaistniata przestanka szczegodlnie uza-
sadnionych przypadkow z art. 8a ustawy (wyrok NSA z 13 grudnia 2019 r., sygn. akt | OSK
1464/19).

Natomiast brak zaistnienia jednego z powyzszych kryteridow nie wytacza automatycz-
nie mozliwosci wypetienia wskazanej przestanki. W takim wypadku, w ocenie NSA, mini-
ster wlasciwy do spraw wewngtrznych powinien zbadac, czy stuzba okreslonej osoby charak-
teryzowata si¢ ,,.bezposrednim zaangazowaniem w realizacj¢ zadan i funkcji panstwa totali-
tarnego, czy tez nie miala takiego charakteru, tj. byta np. dziatalno$cig ograniczajaca si¢ do
zwyktych, standardowych dziatan podejmowanych w stuzbie publicznej, tj. stuzbie na rzecz
panstwa jako takiego, a tym samym nie ma — z punktu widzenia aksjologicznych podstaw
demokratycznego panstwa prawnego — konotacji pejoratywnych” (wyrok NSA z 13 grudnia
2019 ., sygn. akt | OSK 1690/19).

Odnosnie art. 8a ust. 1 pkt 1 ustawy, NSA stwierdzil, ze krotkotrwatos$¢ stuzby przed
31 lipca 1990 r. powinna by¢ oceniana w kontekscie pelnego okresu stuzby w organach Poli-
cji, Milicji i SB (wyrok NSA z 13 grudnia 2019 r., sygn. akt | OSK 1690/19; por. wyrok NSA
z 13 grudnia 2019 r., sygn. akt | OSK 1569/19).

Dokonujgc interpretacji art. 8a ust. 1 pkt 2 ustawy in principio, NSA wskazat, iz przez
rzetelne wykonywanie zadan i obowigzkow nalezy rozumie¢ dziatanie doktadne, nalezyte
i uczciwe ,,czyli innymi stowy w sposob, ktory powinien cechowa¢ normalne wykonywanie
obowiazkow przez kazdego czlowieka. Nie ma podstaw do kwestionowania rzetelno$ci wy-
konywania obowigzkow, jezeli brak dowodow na dziatanie nierzetelne, takich jak np. nagany
czy inne przewidziane prawem sankcje negatywne bedace reakcja na sposob dziatania okre-
$lonej osoby” (wyrok NSA z 13 grudnia 2019 r., sygn. akt | OSK 1690/19; por. wyrok NSA
z 13 grudnia 2019 r., sygn. akt | OSK 1569/19).

Z Kkolei interpretacja art. 8a ust. 1 pkt 2 ustawy in fine (,,w szczegolnosci z narazeniem
zdrowia i zycia”), prowadzi w ocenie NSA do wniosku, ze uzyty zwrot odnosi si¢ do general-
nego kryterium rzetelnego wykonywania zadan i obowigzkow po dniu 12 wrzes$nia 1989 r.
Stanowi on, jak przyjmuje NSA, dodatkowy ,kwantyfikator oceny sposobu wykonywania
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stuzby po wskazanej dacie, ukierunkowujac organ na szczegédlne uwzglednienie sytuacji,
w ktorych rzetelnosci w wykonywanej stuzbie towarzyszyto wlasnie realnie istniejace zagro-
zenie zycia 1 zdrowia — W zwigzku z petnionymi rzetelnie zadaniami i obowigzkami. Zwrot
ten nie wyklucza natomiast w zadnym wypadku konieczno$ci oceny rzetelnosci wykonywania
zadan i obowigzkéw stuzbowych w przypadku niestwierdzenia okolicznos$ci faktycznego na-
razania zdrowia i zycia” (wyrok NSA z 13 grudnia 2019 r., sygn. akt 1 OSK 1690/19;
por. wyrok NSA z 13 grudnia 2019 r., sygn. akt | OSK 1569/19).

1.5. Zdecydowanie dalej poszta wyktadnia przepiséw ustawy dokonana w uchwale
sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego (dalej: SN) z 16 wrzes$nia 2020 r., sygn. akt III
UZP 1/20. Zgodnie z jej trescig, kryterium ,,shuzby na rzecz totalitarnego panstwa”, okre§lone
w art. 13b ust. 1 ustawy ,,powinno by¢ oceniane na podstawie wszystkich okolicznosci spra-
wy, w tym takze na podstawie indywidualnych czynéw i ich weryfikacji pod katem narusze-
nia podstawowych praw i wolnosci cztowieka”. Sad powszechny, w $wietle art. 473 ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 1575,
ze zm.), nie jest zwigzany trescig informacji przekazanej przez Instytut Pamig¢ci Narodowej
(dalej: IPN). Jest ona dokumentem urzedowym i stanowi dowod potwierdzajacy zawarte
W niej fakty, niemniej w razie stosownego zarzutu przeciwko osnowie tej informacji, sad be-
dzie zobowigzany do rekonstrukcji przebiegu stuzby wskazanej w informacji IPN dotyczacej
konkretnego funkcjonariusza, celem ustalenia czy rzeczywiscie zatrudnienie w jednostkach
wymienionych w art. 13b ustawy zaopatrzeniowej wypetniato znamiona stuzby na rzecz tota-
litarnego panstwa. SN dokonal rowniez szerokiej analizy terminu ,,panstwo totalitarne”, for-
mulujgc miedzy innymi wniosek, ze nie kazde zatrudnienie w ramach stuzby panstwowej
wigzalo si¢ z aktywnym wykonywaniem zadan i1 funkcji panstwa totalitarnego, lecz moglo
ogranicza¢ si¢ do wykonywania zwyktych, standardowych dziatan podejmowanych w stuzbie
publicznej. Sad powszechny moze zatem bada¢ wypekienie przez funkcjonariusza znamion
tej shuzby 1 prowadzi¢ na jego wniosek postepowanie dowodowe. Dowod z zaswiadczenia jest
dokumentem urzedowym, a dowod ponad osnowe dokumentu obcigza strone. Przedstawione
przez ubezpieczonego dowody przeciwne ,,beda oczywiscie podlega¢ swobodnej ocenie
(art. 233 § 1 k.p.c.) w mysl otwartego katalogu uwzglednianych okolicznos$ci, w szczegdlno-
$ci dtugosci okresu petnienia stuzby, jej historycznego umiejscowienia w okresie od 22 lipca
1944 r. do 31 lipca 1990 r., miejsca pelnienia stuzby, zajmowanego stanowiska czy stopnia
stuzbowego (...) [P]rzebieg procesu bedzie oscylowat wokdt procesowych zasad dowodzenia
i rozktadu ciezaru dowodow, z uwzglednieniem dowodow prima facie, domnieman faktycz-
nych (wynikajacych chociazby z informacji o przebiegu stuzby) i prawnych oraz zasad ich
obalania”.

Reasumujgc przedstawiong wyzej pokrotce lini¢ orzecznictwa sagdow, mozna Stwier-
dzi¢, ze utrwala si¢ wykladnia na podstawie Kktorej sady ocenia¢ beda kryterium shuzby na
rzecz totalitarnego panstwa a casu ad casum, na podstawie wszystkich okolicznosci sprawy.
Ocena takiej wyktadni moze by¢ wyrazona na tle konkretnej praktyki sadowej (por. wyrok
TK z 20 lipca 2004 r., sygn. SK 19/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 67). Jednak, w sprawie
rozstrzygnigtej przez Trybunal w uzasadnianym wyroku sad pytajacy nie wskazywal, ani tez
odwotujacy sie nie podnosit zarzutu, izby faktycznie nie pehit stuzby na rzecz totalitarnego
panstwa. Stad tez TK uznal, ze w tym zakresie przedstawiona wyzej utrwalona wyktadnia
art. 13b ustawy zaopatrzeniowej niec ma wplywu na wypehienie przestanki funkcjonalnej do
wystgpienia z pytaniem W przedmiotowej sprawie.
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2. Warunki formalne prawidtowo przedstawionego pytania prawnego.

2.1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konsty-
tucyjnemu pytanie prawne, jezeli od odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygnigcie sprawy tocza-
cej si¢ przed sadem. Art. 52 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: uotpTK)
wymaga, aby pytanie prawne mialo forme¢ postanowienia i zawierato: 1) wskazanie sadu,
przed ktorym toczy si¢ postgpowanie w sprawie wraz z jej oznaczeniem, 2) wskazanie orga-
nu, ktory wydat kwestionowany akt normatywny, 3) okreslenie kwestionowanego aktu nor-
matywnego lub jego czgdci, 4) sformutowanie zarzutu niezgodno$ci kwestionowanego aktu
normatywnego z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowg lub ustawg oraz jego
uzasadnienie, z powotaniem argumentoéw lub dowodow na jego poparcie, 5) wyjasnienie,
w jakim zakresie odpowiedz na pytanie moze mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie sprawy, w zwig-
zku z ktorg pytanie zostato przedstawione.

Konieczng przestanka skutecznego skorzystania przez sad z uprawnienia wynikajace-
go z art. 193 Konstytucji jest wykazanie niezbedno$ci oczekiwanej odpowiedzi dla rozstrzy-
gnigcia sprawy (przestanka funkcjonalna pytania prawnego). Z art. 52 ust. 2 pkt 5 uotpTK
wynika, ze cigzar dowodu w tym zakresie spoczywa na sadzie pytajacym, a zasada ta obecna
jest od lat w orzecznictwie TK (por. postanowienia TK z: 19 grudnia 2006 r., sygn. P 25/05,
OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 176 oraz 9 grudnia 2014 r., sygn. P 34/14, OTK ZU
nr 11/A/2014, poz. 125). Powyzsze wymogi nalezy stosowaé¢ oddzielnie wzgledem kazdego
przepisu wskazanego przez sad pytajacy wsrod wzorcow kontroli.

Pytanie prawne ma stuzy¢ przede wszystkim prawidlowemu rozstrzygnieciu przez py-
tajacy sad konkretnej sprawy, a takze — co oczywiste — wyeliminowaniu z obrotu prawnego
niekonstytucyjnego przepisu. Rozpoznawanie pytan prawnych przez Trybunat Konstytucyjny
jest zatem ograniczone przedmiotem rozstrzygania przez pytajacy sad (por. postanowienie TK
z 19 maja 2015 r., sygn. P 18/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 70). ,,Ocena relewantnosci pyta-
nia prawnego, ktora obejmuje rowniez kwesti¢ zasadnosci zastrzezen co do konstytucyjnosci
danej normy prawnej, nalezy w zasadzie do sagdu orzekajacego w danej sprawie (por. posta-
nowienie TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. P 14/99). Poniewaz jednak proces wyktadni tekstu
prawnego, ktory doprowadzit do zainicjowania przez sad postgpowania przed Trybunalem,
lezy u podstaw kontroli konstytucyjnosci prawa dokonywanej przez TK, réwniez on podlega
kontroli tego organu. Poglad odmienny stawiatby Trybunal Konstytucyjny przed konieczno-
$cig merytorycznego ustosunkowywania si¢ do pytan prawnych opartych na wadliwej wy-
ktadni przepisow (por. postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03)” — (postano-
wienie TK z 6 lutego 2007 r., sygn. P 33/06, OTK ZU nr 2/A/2007, poz. 14, zob. réwniez
wyrok TK z 13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71, postanowie-
nia TK z: 22 lipca 2020 r., sygn. P 9/19 i 9 lutego 2021, sygn. P 15/19).

2.2. Pytanie prawne wniesione zostato przez sad w rozumieniu art. 193 Konstytucji
(przestanka podmiotowa), ktory zakwestionowat konstytucyjno$¢ regulacji ustawowej stano-
wiacej materialng podstawe orzekania w toczacej si¢ przed nim sprawie (przestanka przed-
miotowa). Jak wyjasnit pytajacy sad w postanowieniu z 13 grudnia 2019 r., na gruncie obo-
wiazujacych przepisow ustawowych nie istnieje mozliwo$¢ uwzglednienia odwotania. Decy-
zja jest bowiem, w ocenie sadu pytajacego, zgodna z obowigzujacymi przepisami ustawy,
a stwierdzenie nickonstytucyjnosci przepisdéw pozwoli na uwzglednienie odwotania. Weryfi-
kacja spetnienia warunku formalnego pytania prawnego w postaci przestanki funkcjonalnej
wymagala analizy tre$ci wszystkich przepiséw wskazanych przez sad pytajacy z punktu wi-
dzenia niezbednosci kontroli ich zgodnosci z Konstytucja dla rozstrzygnigcia sprawy toczacej
si¢ przed sadem pytajacym.
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3. Przedmiot kontroli.

3.1. Przepisy zakwestionowane przez sad pytajacy w sentencji postanowienia o przed-
stawieniu pytania prawnego.

W sentencji pytania prawnego SO zakwestionowat zgodno$¢ z konstytucyjnymi wzor-
cami kontroli art. 22a ust. 11 2, art. 13 ust. 1 pkt 1¢c w zwigzku z art. 13b ustawy zaopatrze-
niowej, w brzmieniu nadanym przez art. 1 ustawy nowelizujgcej, w zwigzku z art. 2 ustawy
nowelizujace;.

Zgodnie z trescig art. 22a ust. 1 ustawy, w przypadku osoby, ktora petita stuzbe na
rzecz totalitarnego panstwa, o ktorej mowa w art. 13b, rent¢ inwalidzka ustalong zgodnie
z art. 22 zmniejsza si¢ o 10% podstawy wymiaru za kazdy rok stuzby na rzecz totalitarnego
panstwa, o ktorej mowa w art. 13b. Przy zmniejszaniu renty inwalidzkiej okresy stuzby,
0 ktorej mowa w art. 13b, ustala si¢ z uwzglednieniem pelnych miesigcy. Art. 22a ust. 1, wraz
z art. 13 ust. 1 pkt 1c oraz przepisami, do ktorych ten ostatni odsyta (art. 15¢ oraz art. 13
ust. 2 ustawy), stanowi wyjatek od ogoélnych zasad okreslajacych sposob ustalania wysokosSci
$wiadczenia rentowego z tytulu inwalidztwa, okreslonych w poprzedzajacych przepisach
ustawy. W szczego6lnosci wzgledem art. 22 ust. 1 ustawy (zgodnie z ktérym renta inwalidzka
wynosi dla inwalidéw zaliczonych do: 1 grupy — 80%, 11 grupy — 70%, I11 grupy — 40% pod-
stawy wymiaru) oraz art. 22 ust. 2 ustawy (zgodnie z ktérym rent¢ inwalidzkg zwigksza si¢
0 10% podstawy wymiaru inwalidom, ktorych inwalidztwo powstato wskutek wypadku pozo-
stajacego w zwigzku ze stuzbg lub wskutek choroby powstalej] w zwigzku ze szczegdlnymi
wlasciwo$ciami badZz warunkami tej stuzby, z tytutu ktorych przystuguja $wiadczenia od-
szkodowawcze).

Zgodnie z treScig art. 22a ust. 2 ustawy, w przypadku osoby, ktora petnita stuzbe na
rzecz totalitarnego panstwa, o ktoérej mowa w art. 13b, 1 zostata zwolniona ze shuzby przed
1 sierpnia 1990 r., rente inwalidzka wyptaca si¢ w kwocie minimalnej wedlug orzeczonej
grupy inwalidzkiej. Przepis ten jest wystarczajaca podstawg okreSlajaca wysokos¢ naleznej
renty inwalidzkiej funkcjonariusza, ktory odszedt ze stuzby przed 1 sierpnia 1990 r. i ma cha-
rakter lex specialis wzgledem przepisow okreslajacych ogdlne zasady przyznawania $wiad-
czen rentowych bylym funkcjonariuszom pracujagcym na rzecz totalitarnego panstwa, w sto-
sunku do art. 22a ust. 1 ustawy.

Pytajacy sad nie okreslit tresci normy wynikajacej z art. 13 ust. 1 pkt 1c w zwigzku
z art. 13b ustawy. Zgodnie z trescig art. 13 ust. 1 pkt 1c ustawy, jako rownorzedne ze stuzbg
w Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzbie Kontrwywia-
du Wojskowego, Stuzbie Wywiadu Wojskowego, Centralnym Biurze Antykorupcyjnym,
Strazy Granicznej, Strazy Marszalkowskiej, Stuzbie Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy
Pozarnej, Stuzbie Celnej, Stuzbie Celno-Skarbowej i Stuzbie Wigziennej traktuje si¢ okresy
stuzby na rzecz totalitarnego panstwa, o ktorej mowa w art. 13b, na zasadach okreslonych
w art. 15¢, z wyjatkiem stuzby okreslonej w art. 13 ust. 2.

Natomiast art. 13b ustawy zawiera definicj¢ stuzby na rzecz totalitarnego panstwa,
ktora jest stuzba w instytucjach 1 formacjach wymienionych w obszernym katalogu, zawartym
w tym przepisie, w okresie od 22 lipca 1944 r. do 31 lipca 1990 r. Sad pytajacy nie uzasadnit
w jakim zakresie zawarty w art. 13b ustawy katalog instytucji i organow czy to w zakresie
dziatania tych organdéw, czy to w zakresie techniki prawodawczej, narusza zasady konstytu-
cyjne.

Przedmiot pytania prawnego sprecyzowany w jego petitum obejmuje rowniez, wska-
zany zwigzkowo, art. 2 ustawy nowelizujacej. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy nowelizujace;j
organ emerytalny byt zobowigzany do wszczecia z urzedu postgpowania w przedmiocie po-
nownego ustalenia wysokos$ci swiadczen przystugujacych bytym funkcjonariuszom pracuja-
cym na rzecz totalitarnego panstwa, ktorzy w dniu wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej mie-
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li przyznane $wiadczenie emerytalne lub rentowe z tytutu inwalidztwa. Zgodnie z art. 2 ust. 2
ustawy nowelizujacej, organ emerytalny byt zobowigzany do analogicznego dziatania wzgle-
dem os6b pobierajacych renty rodzinne po bytych funkcjonariuszach pracujacych na rzecz
totalitarnego panstwa. Z kolei art. 2 ust. 3 ustawy nowelizujacej stanowi, ze od decyzji ustala-
jacych prawo do $wiadczen emerytalnych, do rent z tytutu inwalidztwa lub do rent rodzin-
nych, o ktorych stanowig art. 15c, art. 22a lub art. 24a ustawy zaopatrzeniowej, przystuguje
zainteresowanemu odwotanie do wlasciwego sadu, wedlug zasad okreslonych w przepisach
kodeksu postgpowania cywilnego. Ztozenie odwotania od decyzji nie wstrzymuje jej wyko-
nania. Natomiast art. 2 ust. 4 ustawy nowelizujgcej stanowi, ze wyptata §wiadczen, ktoérych
wysokos$¢ zostata ponownie ustalona na zasadach okreslonych w ustawie zaopatrzeniowej,
nastepuje od 1 pazdziernika 2017 r.

Pytajacy sad nie sprecyzowal tresci normy rekonstruowanej z przepisow ustawy zao-
patrzeniowe] przytoczonych zwigzkowo wraz z art. 2 ustawy nowelizujacej, ani nie stwier-
dzit, czy wszystkie przepisy ustawy zaopatrzeniowej zostaly zaskarzone w zwiazku z art. 2
ustawy nowelizujacej.

3.2. Przepisy zakwestionowane przez sad pytajacy w uzasadnieniu postanowienia
0 przedstawieniu pytania prawnego.

W uzasadnieniu postanowienia 0 przedstawieniu pytania prawnego SO kwestionuje
rowniez calo$¢ ustawy nowelizujacej.

Art. 1 ustawy nowelizujgcej dodaje do ustawy zaopatrzeniowej art. 8a, uchyla pkt 1b
w art. 13 ust. 1 i dodaje do niego punkt 1c, zmienia brzmienie art. 13a ust. 1 oraz art. 13a
ust. 4 pkt 2, dodaje art. 13b i art. 13c, uchyla art. 15b, dodaje art. 15c, art. 22a, zmienia pkt 1
i 2w art. 24 i dodaje art. 24a.

Jej pozostale przepisy stanowig o: obowigzku wszczecia przez organ emerytalny po-
stepowania z urzedu w sprawie ponownego ustalenia wysokosci §wiadczen pobieranych przez
bylych funkcjonariuszy petniacych stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa 1 wzgledem czton-
koéw ich rodzin pobierajacych swiadczenia po $mierci bytego funkcjonariusza, prawie wnie-
sienia odwotania do sadu powszechnego od decyzji ponownie ustalajacej wysoko$¢ naleznego
$wiadczenia, przy czym odwotanie nie wstrzymuje wykonania decyzji a wyptata swiadczen
w ponownie ustalonej wysokosci nastepuje od 1 pazdziernika 2017 r. (art. 2 ustawy nowelizu-
jacej), terminie ogloszenia komunikatu o wysokos$ci przecigtnej emerytury, renty z tytutu nie-
zdolnosci do pracy oraz renty rodzinnej i zasadach waloryzacji tych kwot (art. 3), regutach
intertemporalnych adekwatnych do postgpowan w sprawie ponownego ustalenia wysokos$ci
$wiadczenia (art. 4), wskazniku waloryzacji ww. kwot miesigcznych (art. 5), maksymalnym
limicie wydatkow budzetu panstwa bedacych skutkiem finansowym niniejszej ustawy (art. 6)
1 terminie wejscia w zycie przepisoOw ustawy nowelizujacej (art. 7).

3.3. Weryfikacja przestanki funkcjonalnej pytania prawnego po analizie przepiséw za-
kwestionowanych przez SO i ostateczny przedmiot kontroli zgodnosci z Konstytucja.

Sprawa toczaca si¢ przed SO dotyczy kwoty renty inwalidzkiej wyptacanej bylemu
funkcjonariuszowi pracujacemu na rzecz totalitarnego panstwa, ktory zostal zwolniony ze
stuzby w kwietniu 1988 r. Kwota wyptacanej w takim wypadku renty inwalidzkiej okreslona
jest tylko w jednym z zakwestionowanych przepiséw ustawy, tj. W art. 22a ust. 2, zgodnie z
ktérym ,,W przypadku osoby, ktéra pehita stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa, o ktorej
mowa w art. 13b, i zostata zwolniona ze stuzby przed dniem 1 sierpnia 1990 r. rent¢ inwa-
lidzka wyptaca si¢ w kwocie minimalnej wedtug orzeczonej grupy inwalidzkiej”. Przepis ten
stanowi samodzielng podstawe prawng, na podstawie ktorej SO powinien orzec w sprawie.
Przestanka funkcjonalna pytania prawnego zostata zatem spetniona tylko wzgledem art. 22a
ust. 2 ustawy. Trybunal Konstytucyjny uznat, iz zastosowanie pozostatych przepisow ustawy
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zaopatrzeniowej oraz ustawy nowelizujacej wskazanych przez sad pytajacy nie jest niezbgdne
dla rozstrzygnigcia sprawy toczacej si¢ przed SO, na kanwie ktorej zostato przedstawione
pytanie prawne. Tym bardziej zatem dla rozstrzygnigcia sprawy toczacej si¢ przed SO nie jest
niezbedna kontrola ich zgodno$ci z wzorcami konstytucyjnymi (zob. postanowienia TK z:
29 marca 2000 r., sygn. P 13/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 68; 27 kwietnia 2004 r., sygn.
P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; 20 stycznia 2010 r., sygn. P 70/08, OTK ZU
nr 1/A/2010, poz. 7). W szczegblnosci nalezy podkresli¢, ze podstawg prawng wyroku SO nie
moga by¢ przepisy ustawy nowelizujgcej, zwlaszcza jej art. 1, wzgledem ktorych, notabene,
pytajacy sad ograniczyl podniesiong argumentacje do tezy, iz uzasadniona watpliwos¢ w za-
kresie niekonstytucyjnosci ustawy nowelizujacej warunkuje niezgodno$¢ art. 22a oraz art. 13
ust. 1 pkt 1¢c w zwigzku z art. 13b ustawy ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
uotpTK, z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku, umorzyt postgpowanie w zakresie
kontroli pozostatych przepisow wskazanych przez SO. Poddat natomiast kontroli merytorycz-
nej art. 22a ust. 2 ustawy.

4. Wzorce kontroli.

Pytajacy sad wskazat wsrdd wzorcow kontroli art. 2 Konstytucji (,,Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwo-
$ci spolecznej”). Zarzucit wskazanym przepisom traktowanym lacznie, zatem réwniez artyku-
towi 22a ust. 2 ustawy, obraze wywodzonych z niego zasad konstytucyjnych: ne bis in idem,
sprawiedliwo$ci spotecznej, zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasady ochrony praw nabytych.

Zasada ne bis in idem nie zostata wystowiona w tresci Konstytucji, jest natomiast re-
konstruowana w procesie wyktadni konstytucyjnej klauzuli demokratycznego panstwa praw-
nego zawartej w art. 2 Konstytucji — jako przepisie wyrazajacym zbior regut tradycyjnie zali-
czanych do podstawowych zasad europejskiej kultury prawa. Zasada ne bis in idem oznacza
zakaz orzekania dwa razy w tej samej sprawie, a w szczeg6lnosci to, ze nikt nie bedzie pocia-
gniety po raz kolejny do odpowiedzialnosci karnej za ten sam czyn zabroniony (por. wyrok
TK z 15 kwietnia 2008 r., sygn. P 26/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 42). ,,Zasada ne bis
in idem ma dwa aspekty, pierwszy — proceduralny, ktory wyraza si¢ w zakazie wszczynania
| prowadzenia postgpowan w sprawach karnych dotyczacych tej samej osoby i tego samego
czynu zagrozonego kara, drugi — [polegajacy na] zakazie podwdjnego (wielokrotnego) kara-
nia w sprawach karnych dotyczacych tej samej osoby i tego samego czynu zagrozonego karg”
(wyrok TK z 1 grudnia 2016 r., sygn. K 45/14, OTK ZU A/2016, poz. 99). Wielokrotne kara-
nie tej samej osoby za to samo zachowanie stanowi bowiem naruszenie zasady proporcjonal-
no$ci reakcji panstwa na naruszenie obowigzku prawnego (por. wyrok TK z 18 listopada
2010r., sygn. P 29/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104).

W orzecznictwie TK zasada ne bis in idem nie ma jednak charakteru kategorycznego.
Na przyklad, pociagnigcie osoby do odpowiedzialno$ci karnej za popetnienie przestepstwa
nie zamyka drogi do pociggnigcia tej samej osoby za ten sam czyn do odpowiedzialnosci dys-
cyplinarnej (por. wyrok TK z 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00, OTK ZU nr 5/A/2002,
poz. 63). Odmiennosci poszczegdlnych rodzajow odpowiedzialnosci mogg wykluczaé bo-
wiem naruszenie zasady ne bis in idem (zob. wyrok TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97,
OTK ZU nr 3/1998, poz. 30). W wyroku z 21 pazdziernika 2014 r., sygn. P 50/13 (OTK ZU
nr 9/A/2014, poz. 103) TK stwierdzil, ze procedura weryfikacji, czy okreslone przepisy naru-
szaja zasadg ne bis in idem z punktu widzenia zakazu dwukrotnego (wielokrotnego) pociaga-
nia do odpowiedzialnosci karnej za to samo zachowanie, powinna przebiega¢ dwuetapowo.
Po pierwsze, nalezy ustali¢, czy okre§lone §rodki przewidziane przez ustawodawce jako reak-
cja na okreslone zachowanie jednostki majg charakter represyjny. Po drugie, jezeli co naj-
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mniej dwa $rodki majg taki charakter, konieczna jest weryfikacja, czy realizujg one te same,
czy odmienne cele. Realizacja identycznych celow przez rozne srodki o charakterze represyj-
nym winna co do zasady prowadzi¢ do wniosku o naruszeniu zasady ne bis in idem, wynika-
jacej z art. 2 Konstytucji.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje sie rowniez szerokie rozu-
mienie zasady ne bis in idem, zgodnie z ktorym zakaz podwdjnego karania obejmuje takze
sprawy 1 postepowania niemajace charakteru karnoprawnego, jesli obejmuja one stosowanie
srodkdéw represyjnych. ,,Zakaz podwdjnego (wielokrotnego) karania musi zatem by¢ brany
pod uwage zarowno w wypadku zbiegu dwoch (kilku) kar kryminalnych w rozumieniu usta-
wowym, jak i w razie zbiegu sankcji okreslonych w przepisach karnych oraz sankcji przewi-
dzianych w innych przepisach prawa publicznego (w tym w przepisach prawa administracyj-
nego), jezeli przewiduja one formy odpowiedzialnosci prawnej majace cech¢ represyjnosci”
(wyrok TK z 20 czerwca 2017 r., sygn. P 124/15, OTK ZU A/2017, poz. 50).

Art. 2 Konstytucji zawiera nie tylko zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego, ale
rowniez zasad¢ konstytucyjng panstwa urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej. Koresponduja one z zasada rownosci, ale wyznaczaja rdwniez 1 przede wszystkim
obowiazki panstwa o charakterze materialnym, polegajace na realizacji i ochronie wielu war-
tosci konstytucyjnych, w tym solidarno$ci spotecznej czy bezpieczenstwa socjalnego
(zob. wyrok TK z 20 grudnia 2012 r., sygn. K 28/11, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 137), 0zna-
czajac réwniez przeciwienstwo arbitralno$ci panstwa (por. wyroki TK z: 30 kwietnia 2012 r.,
sygn. SK 4/10, OTK ZU nr 4/A/2012, poz. 42; 20 listopada 2012 r., sygn. SK 34/09, OTK ZU
nr 10/A/2012, poz. 122; 22 maja 2013 r., sygn. P 46/11, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 42, i po-
wolywane w nich orzecznictwo, wyrok TK z 5 maja 2009 r., sygn. P 64/07, OTK ZU
nr 5/A/2009, poz. 64 i powotana tam literatura; analogicznie w wyroku TK z 26 pazdziernika
2010 r., sygn. K 58/07, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 80) i stanowionego przez nie prawa
(por. wyrok TK z 19 lutego 2013 r., sygn. P 14/11, OTK ZU nr 2/A/2013, poz. 17). Jednak
stosowanie zasady sprawiedliwo$ci spotecznej jako podstawy kontroli konstytucyjnosci pra-
wa wymaga zachowania szczegolnej powsciggliwosci. Trybunat Konstytucyjny moze inter-
weniowac tylko w tych przypadkach, w ktorych naruszenie tej zasady ma charakter oczywisty
(por. np. wyrok z 26 stycznia 2010 r., sygn. K 9/08, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 4). Koniecz-
nos$¢ szczegolnej powsciagliwosci wynika przede wszystkim z tego, ze konstytucyjna klauzu-
la generalna nie zawiera dostatecznie precyzyjnych i jednoznacznych przestanek formutowa-
nia ocen prawnych, ktore bylyby wolne od arbitralnosci czy czysto subiektywnych przekonan
aksjologicznych reprezentowanych przez poszczegdlne skiady orzekajace, lecz tylko okresla
pewne minimalne, progowe kryteria rozwigzan prawnych, ktore powinny by¢ respektowane
przez ustawodawce podczas regulacji okreslonej sfery stosunkow spolecznych wkraczajacej
w sfere intereséw jednostki (zob. wyrok o sygn. K 9/08). Nie znaczy to jednak, ze przypadki
oczywistego naruszenia konstytucyjnych zasad sprawiedliwos$ci spotecznej nie istnieja. Prze-
ciwnie, nawigzujac tgcznie do zasad sprawiedliwosci spotecznej i zasady ochrony praw naby-
tych (wynikajacej rowniez z art. 2 Konstytucji), TK stwierdzil, ze ochronie konstytucyjnej
podlegaja ,.,tylko prawa nabyte «stusznie», co wyklucza stosowanie analizowanej zasady nie
tylko w wypadku praw nabytych contra legem czy praeter legem, lecz takze uzyskanych
z naruszeniem zasady sprawiedliwo$ci spotecznej albo w sposob niedopuszczalny w demo-
kratycznym panstwie prawnym” (wyrok TK z 25 listopada 2010 r., sygn. K 27/09, OTK ZU
nr 9/A/2010, poz. 109; zob. réwniez wyroki TK z: 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99, OTK ZU
nr 7/1999, poz. 165; 14 lipca 2003 r., sygn. SK 42/01, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 63, 16 mar-
ca 2010 r., sygn. K 17/09, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 21 oraz 19 grudnia 2012 r., sygn.
K 9/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 136).

Z zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, na-
zywanej rowniez zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, wynika nakaz takiego sta-
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nowienia 1 stosowania prawa, aby nie stawalo si¢ ono swoista putapka dla adresata normy
i aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych
nie mogl przewidzie¢, podejmujac decyzjg, oraz ze jego dziatania realizowane zgodnie z ob-
owigzujacym prawem beda takze w przyszlosci uznawane przez porzadek prawny (zob.
wyroki TK z: 21 grudnia 1999 r., sygn. K 22/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 166; 16 czerwca
2003 r., sygn. K 52/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 54; 30 maja 2005 r., sygn. P 7/04, OTK
ZU nr 5/A/2005, poz. 53; 27 stycznia 2010 r., sygn. SK 41/07, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 5;
25 listopada 2010 r., sygn. K 27/09; 10 marca 2015 r., sygn. K 29/13, OTK ZU nr 3/A/2015,
poz. 28; 18 kwietnia 2018 r., sygn. K 52/16, OTK ZU A/2018, poz. 28). Wynika z niej row-
niez zakaz formulowania przez panstwo obietnic bez pokrycia, naglego wycofywania si¢
przez panstwo ze ztozonych obietnic lub ustalonych regut postgpowania oraz niedopuszczal-
no$¢ kreowania organom panstwowym mozliwosci naduzywania swojej pozycji wobec oby-
watela (zob. wyrok TK z 26 czerwca 2018 r., sygn. SK 32/17, OTK ZU A/2018, poz. 45).

TK stwierdzal niekonstytucyjnos¢ przepisOw z powodu naruszenia zasady zaufania
obywateli do panstwa i prawa, gdy po pierwsze, prawodawca zmienit w sposob arbitralny
sytuacje prawng jednostki, uniemozliwiajac jej decydowanie o swoim postepowaniu przy pel-
nej znajomos$ci przestanek dziatania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie jej dziatania moga pociagna¢ za soba (zob. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn.
P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138). Po drugie, prawodawca powotat do zycia regulacje
ksztattujacg uprawnienia niemozliwe do zrealizowania z tego powodu, Ze nie istnieja proce-
dury ich urzeczywistniania, gdy sg one iluzoryczne i pozorne (orzeczenie TK z 2 marca
1993 r., sygn. K 9/92, OTK w 1993 r., poz. 6; por. wyrok TK z 10 stycznia 2012 r., sygn.
P 19/10, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 2); po trzecie, nienalezycie zabezpieczyt prawa nabyte
| interesy w toku, co powinien czyni¢, stosujgc powszechnie przyjete techniki prawodawcze,
aw szczegblnosci przepisy intertemporalne i odpowiednig vacatio legis (zob. wyrok TK
z 15 wrzesnia 1998 r., sygn. K 10/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 64). Zmiany w prawie nie
moga, zdaniem TK, zaskakiwaé podmiotéw prawa. Podmioty te musza dysponowac odpo-
wiednim czasem na dostosowanie si¢ do nowych regulacji i na podjecie przemyslanych decy-
zji (zob. wyrok TK z 15 lutego 2005 r., sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 15).

Zasada zaufania obywateli do panstwa nie ma, co podkresla si¢ w orzecznictwie TK,
charakteru absolutnego. Ustawodawca moze odstapi¢ od jej przestrzegania, ale tylko wtedy,
gdy jest to usprawiedliwione koniecznoscig ochrony innej zasady konstytucyjnej (zob. wyrok
TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29).

Z zasady ochrony praw nabytych wynika niedopuszczalno$¢ arbitralnego znoszenia
lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym podmiotom pry-
watnym, wystepujacym w obrocie prawnym (zob. wyroki TK z: 22 czerwca 1999 r., sygn.
K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99; 30 pazdziernika
2007 r., sygn. P 28/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 109). Jednak ochrony praw nabytych nie
mozna utozsamia¢ z ich nienaruszalnoscig (por. wyroki TK z: 27 lutego 2002 r., sygn.
K 47/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 6; 16 czerwca 2003 r., sygn. K 52/02; 20 stycznia
2010 r., sygn. Kp 6/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 3). Analizowana zasada nie ma wiec cha-
rakteru absolutnego i nie wyklucza stanowienia regulacji mniej korzystnych dla jednostki.
Odstapienie od zasady ochrony praw nabytych jest dopuszczalne, jesli uzasadnia to inna za-
sada lub warto$¢ konstytucyjna (por. m.in. wyroki TK z: 15 wrzes$nia 1998 r., sygn. K 10/98;
17 marca 2008 r., sygn. K 32/05, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 27). Zmiana sytuacji prawnej
jest dopuszczalna, jesli: 1) wprowadzone ograniczenia znajdujg podstawe w innych normach,
zasadach lub wartosciach konstytucyjnych; 2) nie istnieje mozliwo$¢ realizacji danej normy,
zasady lub warto$ci konstytucyjnej bez naruszenia praw nabytych; 3) wartosciom konstytu-
cyjnym, dla realizacji ktorych prawodawca ogranicza prawa nabyte, mozna w danej, konkret-
nej sytuacji przyzna¢ pierwszenstwo przed wartosciami znajdujacymi si¢ u podstaw zasady
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ochrony praw nabytych; 4) prawodawca podjat niezbedne dziatania majace na celu zapewnie-
nie jednostce warunkow do przystosowania si¢ do nowej regulacji (zob. wyrok TK z 26 lute-
go 2013 r., sygn. K 15/10, OTK ZU nr 2/A/2013, poz. 18). Zasada ta chroni wylacznie ocze-
kiwania usprawiedliwione i racjonalne. Istniejg dziedziny zycia i sytuacje, w ktorych jednost-
ka musi liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze
wymagac zmian regulacji prawnych, w tym réwniez zmian, ktdre znosza lub ograniczajg do-
tychczas zagwarantowane prawa podmiotowe. Usprawiedliwione oczekiwania realizacji praw
nabytych powstaja w szczegolnosci w przypadku przyznania $wiadczen emerytalnych decyzja
wlasciwych organdw 1 wigzg si¢ one ze szczegdlnym charakterem stosunku ubezpieczenio-
wego. Odmienny charakter majg natomiast sytuacje prawne osob, ktore nie spetniajg wszyst-
kich przestanek nabycia prawa do emerytury, a w szczegoélnosci przestanki wieku emerytal-
nego. W tym przypadku brak jest rownie silnych argumentéw za zapewnieniem stabilnosci
prawa (zob. wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99).

Zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji, obywatel ma prawo do zabezpieczenia spoteczne-
go w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiaggnigciu
wieku emerytalnego. Zakres i formy zabezpieczenia spotecznego okresla ustawa. Zabezpie-
czenie spoteczne moze by¢ realizowane za pomoca réznych technik zaspokajania potrzeb
obywateli w zwigzku z wystgpowaniem wymienionych w tym przepisie réoznych rodzajow
ryzyka spotecznego. Zrdéznicowanie tych technik moze wplywa¢ na odmienne uksztattowanie
niektorych elementéw konstrukcyjnych prawa do zabezpieczenia spotecznego, z zachowa-
niem jednak wspolnego dla wszystkich standardu. W dotychczasowym orzecznictwie Trybu-
nal, analizujac charakter art. 67 Konstytucji, stwierdzit m.in., ze: 1) pojecie zabezpieczenia
spotecznego ujeto w kategoriach prawa podmiotowego, a range tego prawa dodatkowo zazna-
czono, nadajac mu w pelni egzekwowalny charakter (ograniczenia zakresu dochodzenia nie-
ktorych praw socjalnych, przewidziane w art. 81 Konstytucji, nie odnosza si¢ do prawa do
zabezpieczenia spotecznego); 2) okreslajac zakres prawa do ubezpieczenia spotecznego usta-
wa nie moze naruszy¢ istoty tego prawa; 3) nie da si¢ wyprowadzi¢ konstytucyjnego prawa
do jakiejkolwiek konkretnej postaci $wiadczenia spolecznego ani konkretnego mechanizmu
jego ustalania i waloryzowania. ,,Podstawa ewentualnych roszczen osob ubiegajacych sig
0 rentg, emerytur¢ czy inne $wiadczenie zabezpieczenia spolecznego sg bowiem przepisy
ustaw regulujacych szczegotowo te kwestie, a nie art. 67 Konstytucji, ktory upowaznia usta-
wodawce do okreslenia zakresu 1 form zabezpieczenia spotecznego, z ograniczeniami, ktore
maja chroni¢ §wiadczeniobiorcow przed jego arbitralnoscig” (wyrok TK z 19 grudnia 2012 r.,
sygn. K 9/12; zob. rowniez wyroki TK z: 7 wrzesnia 2004 r., sygn. SK 30/03, OTK ZU
nr 8/A/2004, poz. 82, 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09 oraz 3 marca 2015 r., sygn. K 39/13,
OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 27). TK podkresla takze swobode ustawodawcy w ksztattowaniu
praw z ubezpieczenia spotecznego. Z uwagi na ztozono$¢ materii zwigzanej z ubezpieczenia-
mi spotecznymi, Konstytucja nie przesadzita o formach realizacji prawa do zabezpieczenia
spotecznego, pozostawiajagc ustawodawcy zwyklemu znaczny margines swobody okreslania
poszczegbdlnych wymogow 1 zasad przyznawania okreslonych §wiadczen. Takie rozwigzanie
jest uzasadnione koniecznoscig reagowania na zachodzace w panstwie zmiany gospodarcze
| zwigzane z tym mozliwoS$ci realizowania zobowigzan panstwa wobec obywateli, co bytoby
niemozliwe w przypadku okreslenia jednego modelu tego zabezpieczenia na poziomie Kon-
stytucji (por. wyrok TK z 11 marca 2008 r., sygn. SK 58/06, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 26).
Swoboda ksztattowania systemu ubezpieczen spotecznych, w tym okreslenia praw z nim
zwigzanych, jest jednak uwarunkowana zachowaniem innych zasad konstytucyjnych, w tym
zasady rownosci. Trybunal Konstytucyjny na tle spraw z zakresu zabezpieczenia spolecznego
nie bada trafnos$ci ani celowos$ci rozstrzygnie¢ parlamentu oraz zawsze przyjmuje wstepne
zalozenie, ze parlament dziata racjonalnie i zgodnie z Konstytucja (zob. wyroki TK z:
12 wrze$nia 2000 r., sygn. K 1/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 185 oraz 22 czerwca 1999 r.,
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sygn. K 5/99). Waznym kryterium oceny swobody regulacyjnej ustawodawcy, wprowadzaja-
cego unormowania zapewniajace realizacje prawa do zabezpieczenia spotecznego, jest takze
uwzglednienie kondycji finanséw publicznych (zob. wyrok TK z 25 lutego 2014 r., sygn.
SK 18/13, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 14). Ponadto, ksztattujac zakres prawa do zabezpiecze-
nia spotecznego, ustawodawca jest zobowigzany zachowaé stuszne, sprawiedliwe proporcje
pomiegdzy wielkoscig emerytury, bedacej z samej nazwy $wiadczeniem ,,zastuzonym”, a roz-
miarami ,,zastugi” wyznaczonymi przede wszystkim przez dlugos¢ aktywnosci zawodowej
prowadzacej do nabycia prawa do emerytury oraz dochody osiggane w ramach tej aktywno-
$ci; przy czym z konstytucyjnego punktu widzenia nie oznacza to zawsze prostej zaleznosci
migdzy prawem do $wiadczen i ich wysoko$cig a okresem opfacania i rozmiarem sktadek
(zob. wyrok TK z 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12, OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 50 i powotane
tam wczesniejsze orzeczenia). Jest to tym bardziej aktualne na gruncie zaopatrzeniowej tech-
niki realizacji prawa do zabezpieczenia spotecznego, gdzie element wzajemnos$ci podlegaé
moze dodatkowym kryteriom oceny z punktu widzenia zastugi rozumianej odmiennie od wy-
zej przedstawionego. W orzecznictwie TK przyjeto, ze ,,art. 67 Konstytucji stanowi podstawe
(...) rozrdznienia — po pierwsze — minimalnego zakresu prawa do zabezpieczenia spoteczne-
go, ktory odpowiada konstytucyjnej istocie tego prawa, oraz — po drugie — uprawnien zagwa-
rantowanych przez ustawe¢ 1 wykraczajacych poza konstytucyjng istote rozwazanego prawa.
Stwierdzenie naruszenia art. 67 Konstytucji moze mie¢ miejsce w odniesieniu do pierwszej
sfery, majacej dla ustawodawcy charakter obligatoryjny. Inaczej natomiast nalezy ocenié
dziatalno$¢ ustawodawcy w tej sferze, ktéra wykracza poza istote prawa do zabezpieczenia
spotecznego. W tej sferze ustawodawca moze swobodnie ksztalttowa¢ zakres uprawnien wy-
nikajacych z prawa do zabezpieczenia spotecznego i moze — co do zasady — znosi¢ uprzednio
przyznane uprawnienia. Kontrola jego dziatalnosci nie jest w tym wypadku dokonywana
w perspektywie konstytucyjnych zasad ograniczania wolnosci lub praw jednostek. Zakres
ochrony prawa do zabezpieczenia spotecznego pokrywa si¢ — na gruncie art. 67 Konstytucji —
z istota tego prawa. Rozstrzygnigcia ustawodawcy wykraczajace poza te istote podlegaja oce-
nie z punktu widzenia pozostatych zasad i norm konstytucyjnych, w szczegolnosci tych, ktore
okreslaja reguty wprowadzania zmian do systemu prawnego. Nie mozna jednak wykaza¢ na-
ruszenia istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego w odniesieniu do tego, czego ustawo-
dawca nie mial obowigzku uregulowac, realizujac tres¢ art. 67 Konstytucji. Wspomniany
przepis nie determinuje jednak zakresu ani formy $wiadczen wykraczajacych poza istote pra-
wa do zabezpieczenia spolecznego” (wyrok TK z 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 163; por. takze wyroki TK z: 7 lutego 2006 r., sygn. SK 45/04, OTK ZU
nr 2/A/2006, poz. 15, 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16
I 25 czerwca 2013 r., sygn. P 11/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 62).

Kolejny z wzorcoOw kontroli, art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowi: ,,Ograniczenia w za-
kresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia I moralnosci publicznej, albo
wolnosci 1 praw innych 0so6b. Ograniczenia te nie moga naruszac¢ istoty wolnosci 1 praw”. We
wskazanym wzorcu kontroli zawarta zostata zasada proporcjonalno$ci (art. 31 ust. 3 zdanie
pierwsze) oraz zakaz naruszania istoty prawa i wolnosci (art. 31 ust. 3 zdanie drugie). Zasada
proporcjonalno$ci wymaga odpowiedzi na pytania, czy: zaskarzona regulacja ustawowa jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow (zasada przydatnosci), regulacja ta
jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powigzana (zasada konieczno-
$ci), a ponadto czy jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzaré6w nakladanych
przez nig na obywatela (zasada proporcjonalnosci sensu stricto). Przestanka proporcjonalno-
$ci w znaczeniu $cistym, niezb¢dna dla uznania zasadno$ci wprowadzenia ograniczenia kon-
stytucyjnych wolnosci lub praw, oznacza zatem dla ustawodawcy obowigzek wyboru srodka
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najmniej dolegliwego dla adresata prawa. Zawarty w art. 31 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji
zakaz naruszania istoty wolno$ci i praw opiera si¢ na zatozeniu, ze w ramach kazdego kon-
kretnego prawa lub wolno$ci mozna wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe, bez ktérych
takie prawo czy wolno$¢ w ogoéle nie beda mogly istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe,
ktore moga by¢ przez ustawodawce zwyklego ujmowane i modyfikowane w rozny sposéb bez
niszczenia tozsamosci danego prawa czy wolnosci (zob. wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r.,
sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 oraz 20 pazdziernika 2010 r., sygn. P 37/09, OTK
ZU nr 8/A/2010, poz. 79). Interpretacja zakazu naruszania istoty prawa lub wolnos$ci nie
powinna sprowadzac si¢ jedynie do plaszczyzny negatywnej, akcentujacej odpowiednie miar-
kowanie dokonywanych ograniczen. Nalezy w nim widzie¢ réwniez stron¢ pozytywna, zwig-
zang z dazeniem do wskazania, cho¢by przyktadowo, pewnego nienaruszalnego rdzenia da-
nego prawa lub wolnos$ci, ktory pozostawac¢ winien wolny od ingerencji prawodawcy nawet
w sytuacji, gdy dziata on w celu ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 zdanie pierw-
sze Konstytucji. Wskazanie istoty prawa lub wolnosci powinno uwzglgdnia¢ przy tym
kontekst sytuacji, w ktorej dochodzi do ograniczenia danego uprawnienia (zob. wyrok TK
z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2).

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny stwierdzat jednak, ze
Z uwagi na ,,odsyltajacy” charakter art. 67 ust. 1 Konstytucji, zakres dopuszczalnych ograni-
czen prawa do zabezpieczenia spolecznego nie podlega testowi proporcjonalnos$ci wprowa-
dzonemu w art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji. Prawo do zabezpieczenia spotecznego
podlega natomiast testowi konstytucyjnosci z perspektywy art. 31 ust. 3 zdanie drugie Kon-
stytucji, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
| praw nie mogg naruszac istoty tych wolnosci i praw. W przypadku prawa do zabezpieczenia
spotecznego konstytucyjny zakres ochrony odpowiada bowiem istocie tego prawa, ktora nie
moze zosta¢ ograniczona (por. wyroki z: 4 grudnia 2000 r., sygn. K 9/00, OTK ZU nr 8/2000,
poz. 294, 7 lutego 2006 r., sygn. SK 45/04, 1 kwietnia 2008 r., sygn. SK 96/06, OTK ZU
nr 3/A/2008, poz. 40, 29 kwietnia 2008 r., sygn. P 38/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 46
i 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12).

W wyroku o sygn. K 9/12 oraz w wyroku o sygn. SK 18/13, Trybunat podkreslit, ze
naruszenie istoty prawa do zabezpieczenia spolecznego zachodzi, gdy ustawodawca okresli
wysoko$¢ $wiadczen ponizej minimum egzystencji podstawowych potrzeb (zob. wyroki z:
22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, 22 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 16/01, OTK ZU
nr 7/2001, poz. 214, 24 pazdziernika 2005 r., sygn. P 13/04, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 102,
13 grudnia 2007 r., sygn. SK 37/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 157, 28 pazdziernika
2010 r., sygn. P 25/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82, 5 pazdziernika 2010 r., sygn. K 16/08,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 72, 24 czerwca 2008 r., sygn. SK 16/06, OTK ZU nr 5/A/2008,
poz. 85) albo ponizej minimum socjalnego (zob. wyroki o sygn. K 6/09 i SK 41/07).

Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu, art. 67 Konstytucji stanowi
podstawe do rozroznienia: 1) minimalnego zakresu prawa do zabezpieczenia spotecznego,
odpowiadajacego konstytucyjnej istocie tego prawa, ktory ustawodawca ma obowiazek za-
gwarantowac, 2) sfery uprawnien zagwarantowanych przez ustaw¢ 1 wykraczajacych poza
konstytucyjng istot¢ rozwazanego prawa. W pierwszym wypadku ustawodawca ma wyraznie
zawe¢zony margines swobody przy wprowadzaniu zmian do Systemu prawnego. Nowe roz-
wigzania prawne nie mogg bowiem narusza¢ konstytucyjnej istoty prawa do zabezpieczenia
spotecznego. W drugim wypadku ustawodawca moze — €O do zasady — ograniczy¢ lub
w skrajnym przypadku konieczno$ci gospodarczej znie$¢ uprawnienia wykraczajace poza
konstytucyjng istot¢ prawa do zabezpieczenia spotecznego (zob. wyrok z 11 grudnia 2006 r.,
sygn. SK 15/06, OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 170 oraz wyroki o sygn. SK 45/04, P 38/06
I K 6/09).
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Wsrod wzorcoéw kontroli SO wskazat rowniez art. 30 Konstytucji stanowiacy, iz przy-
rodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi zrodto wolnosci i praw czlowieka i oby-
watela, a takze, iz jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona stanowi obowigzek
wladz publicznych, oraz art. 32 ust. 1 (,,Wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszyscy majg pra-
wo do réwnego traktowania przez wladze publiczne”) i art. 32 ust. 2 Konstytucji, ktory
stanowi, ze nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spolecznym lub gospo-
darczym z jakiejkolwiek przyczyny. Jednak pytajacy sad nie odniodst si¢ do tych wzorcow
w uzasadnieniu pytania prawnego, nie powigzal art. 30 ani art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji
Z kwestionowanymi przepisami, nie wskazat, na czym polega zarzucana niekonstytucyjnos¢,
oraz nie sformutowal argumentacji potwierdzajacej zarzut. Pytanie prawne w zakresie kontro-
li zgodno$ci art. 22a ust. 2 ustawy z art. 30 oraz art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji nie spetnia zatem
warunku formalnego i wobec tego we wskazanym zakresie postgpowanie zostato umorzone
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uotpTK, ze wzglgedu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

5. Ocena zgodnosci przedmiotu kontroli z wzorcami kontroli.

Trybunal Konstytucyjny dokonal oceny zgodno$ci art. 22a ust. 2 ustawy, okreslajace-
go kwote wyptacanej renty inwalidzkiej, z art. 2 oraz art. 67 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Kontrolowany przepis ustawy dotyczy wylacznie tych bytych funkcjonariuszy,
ktorzy zostali zwolnieni ze stuzby przed 1 sierpnia 1990 r. i wobec tego nie kontynuowali
stuzby w okresie pdzniejszym.

5.1. Ocena zgodnosci art. 22a ust. 2 ustawy z art. 2 Konstytucji wymagata, w pierw-
szej kolejnosci, osobnej analizy zarzutu naruszenia: 1) zasady ne bis in idem oraz 2) zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze zasady ochrony praw
stusznie nabytych. Natomiast zarzut naruszenia konstytucyjnej zasady sprawiedliwosci spo-
lecznej zostat zbadany 1acznie z analizg zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowione-
g0 przez nie prawa oraz zasady ochrony praw shusznie nabytych.

5.1.1. Sad pytajacy, nie wskazujac precyzyjnie tego, wzgledem ktorej regulacji odnosi
przedstawiong watpliwos¢, twierdzi, ze przepisy uksztaltowane wskutek ustawy nowelizuja-
cej moga stanowi¢ ponowng represj¢ wobec bylych funkcjonariuszy jednostek stuzb bezpie-
czenstwa PRL, poniewaz ponownie godza w tych funkcjonariuszy ,,naktadajac na nich kolej-
ng 1 znacznie obnizajacg ich $wiadczenia sankcje”.

Ograniczajac kontrole konstytucyjno$ci do art. 22a ust. 2 ustawy, Trybunat Konstytu-
cyjny stwierdzil, ze nie ma on charakteru prawnokarnego ani represyjnego. Nie zawiera
w ogole sankcji karnych ani innych sankcji o charakterze represyjnym, nie przesadza rowniez
o winie adresatow wyrazonej w nim normy. Wprowadza natomiast nowa zasade¢ determinujg-
cg wysokos¢ kwoty wyplacanej z tytulu wczesniej ustalonego $wiadczenia rentowego, nie-
watpliwie obnizajac wysokos$¢ tej kwoty w konkretnej sytuacji, w jakiej znajduje si¢ strona
postepowania sgdowego, na tle ktoérego zadano pytanie prawne.

Trybunat przypomniat, Ze charakter represyjny przepisu nie jest tozsamy z regulacja
ustanawiajgcg niekorzystne rozwigzania, stanowigcg okreslong dolegliwos¢ dla ich adresata
(por. wyrok TK z 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09 i decyzj¢ Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka z 14 maja 2013 r. w sprawie 15189/10, Cichopek 1 inni przeciwko Polsce). Sad
pytajacy, uzasadniajgc zarzut niezgodnos$ci z art. 2 Konstytucji w zakresie dotyczacym rze-
komego naruszenia zasady ne bis in idem, opierat si¢ na mylnym przyjeciu charakteru karne-
go regulacji zawartych w ustawie. Do przepisu okreslajgcego wysokos$¢ wyptacanego Swiad-
czenia rentowego nie maja zastosowania gwarancje konstytucyjne dotyczace odpowiedzialno-
Sci karnej, co wynika nie tylko z nazwy zastosowanego $rodka ustawowego, ale przede
wszystkim z tresci kontrolowanego przepisu ustawy (por. wyrok TK z 10 grudnia 2002 r.,
sygn. P 6/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 91), ktoéry nie ma na celu poddania bytych funkcjo-
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nariuszy pracujacych na rzecz totalitarnego panstwa jakiej$ formie ukarania (zob. wyrok TK
z 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09).

Dodatkowo Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze procedura weryfikacji naruszenia za-
sady ne bis in idem przez przepis ustawowy powinna obejmowac dwa etapy: 1) ustalenie, czy
co najmniej dwa $rodki przewidziane przez ustawodawce jako reakcja na okreslone zachowa-
nie jednostki majg charakter represyjny; 2) jezeli co najmniej dwa takie §rodki maja charakter
represyjny, konieczna jest weryfikacja, czy realizujg one tozsame, czy odmienne cele. Tylko
w przypadku realizacji identycznych celow przez rézne $rodki o charakterze represyjnym
mozna wskaza¢ naruszenie zasady ne bis in idem (por. wyrok TK z 21 pazdziernika 2014 r.,
sygn. P 50/13).

Art. 22a ust. 2 ustawy okresla wysoko$¢ swiadczen rentowych dla bytych funkcjona-
riuszy pehigcych stuzbe na rzecz panstwa totalitarnego, ktdrzy zostali zwolnieni ze shuzby
przed 1 sierpnia 1990 r. Rente takg wyptaca si¢, zgodnie z treScig kontrolowanego przepisu,
w kwocie minimalnej wedtug orzeczonej grupy inwalidzkiej. Kwestionowany przepis zostat
wprowadzony ustawg nowelizujaca z 2016 r. i stanowi pierwsze obnizenie §wiadczen rento-
wych bytych funkcjonariuszy pracujacych na rzecz totalitarnego panstwa. Ustawodawca
w 2009 r., oceniajac jednoznacznie negatywnie aparat bezpieczenstwa PRL, ograniczyl nie-
godziwie nabyte przywileje emerytalne (por. wyrok TK, sygn. K 6/09), natomiast wysoko$¢
$wiadczen rentowych pozostawil na niezmienionym poziomie.

Skoro przepis poddany kontroli nie ma charakteru represyjnego a obnizenie wysokos$ci
swiadczen rentowych bytych funkcjonariuszy pracujacych na rzecz totalitarnego panstwa zo-
stato w nim dokonane po raz pierwszy, oczywisty jest wniosek, iz art. 22a ust. 2 ustawy nie
moze narusza¢ konstytucyjnej zasady ne bis in idem.

5.1.2. Jesli chodzi o oceng zakwestionowanego przepisu z punktu widzenia wywodzo-
nej z art. 2 Konstytucji zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie pra-
wa, Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze uprzywilejowane prawa rentowe bytych funkcjo-
nariuszy pracujacych na rzecz totalitarnego pafstwa zostaly nabyte niegodziwie. Taka oceng
przyjat i szeroko uzasadnil Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 6/09. Nie mozna
bowiem uzna¢ celéw i1 metod dzialania organéw bezpieczenstwa PRL za godziwe. Trybunat
stwierdzil, ze stuzba w instytucjach i organach panstwa, ktore systemowo naruszaly przyro-
dzone prawa cztowieka 1 zasady panstwa prawa, nie moze w demokratycznym panstwie
prawnym uzasadnia¢ roszczen do utrzymania przywilejow uzyskanych przed upadkiem dyk-
tatorskiego rezimu. Sposobem nagradzania funkcjonariuszy organéw bezpieczenstwa PRL za
stuzbe¢ na rzecz totalitarnego panstwa byty, wérod wielu innych, przywileje emerytalne i ren-
towe, przede wszystkim prawo do $wiadczeh znacznie przewyzszajacych swa wysokoscig
emerytury i renty osob niepracujacych w tych organach. Te przywileje ich beneficjenci za-
chowali takze w wolnej i niepodlegtej Polsce, co znalazto swdj wyraz w ustawie zaopatrze-
niowej sprzed nowelizacji dokonanej 16 grudnia 2016 r. Ustawodawca w 2009 r., oceniajac
jednoznacznie negatywnie aparat bezpieczenstwa PRL, ograniczyt niegodziwie nabyte przy-
wileje emerytalne (por. wyrok TK, sygn. K 6/09), natomiast wysoko$¢ §wiadczen rentowych
pozostawit na niezmienionym poziomie.

Redukcja wysokosci swiadczen rentowych dokonana wskutek nowelizacji z 2016 r.
miata na celu pozbawienie przywilejow uzyskanych w shuzbie na rzecz panstwa totalitarnego,
a zatem uznawanych za nabyte w sposob niestuszny, w stopniu adekwatnym do wysokoS$ci
tych przywilejow, czyli r6znicy w wysokosci swiadczen rentowych, w stosunku do oséb pra-
cujacych w podobnym okresie na stanowiskach roéwnorzednych, poza aparatem bezpieczen-
stwa totalitarnego panstwa. Miata zatem na celu realizacj¢ konstytucyjnej zasady sprawiedli-
wosci spotecznej (art. 2 Konstytucji) oraz stanowila przyktad urzeczywistnienia przez usta-
wodawce konstytucyjnej mozliwosci odebrania uprzywilejowania niestusznie uzyskanego
(zasada sprawiedliwosci spotecznej wywodzona z art. 2 Konstytucji).

20



OTK ZU A/2021 P 10/20 poz. 40

Cel ten nie zostal w pelni zrealizowany przez pierwsza redukcje wysokosci swiadczen
pobieranych przez bytych funkcjonariuszy pracujgcych na rzecz totalitarnego panstwa.
W przypadku ofiar represji ze strony systemu komunistycznego okres ich politycznego po-
zbawienia wolnosci wprawdzie jest uznawany za okres wliczajacy si¢ do okresow sktadko-
wych, ale ze wzgledu na brak dochodoéw nie znajduje przetozenia na poprawe ich sytuacji
majatkowej. Wprowadzone w 2009 r. $rodki nie byly wystarczajaco efektywne, majac na
uwadze zamierzony rezultat. Nadal bowiem osoby pozostajace w czynnej stuzbie na rzecz
panstwa totalitarnego czerpaty z tego tytutu korzysci o wiele wigksze niz przystugujace prze-
cietnemu obywatelowi, a w szczegdlnosci — ich pozycja byla korzystniejsza wzgledem osob,
ktére doswiadczyly przemocy ze strony panstwa totalitarnego i nie otrzymywaty z tego tytutu
stosownych dodatkéw. Obecna regulacja zmierza zatem do wytworzenia stanu réwnowagi
w zakresie wysokosci §wiadczen rentowych poprzez ich obnizenie, pominigte catkowicie
w 2009 r. w tresci ustawy obnizajacej wysoko$¢ Swiadczen emerytalnych funkcjonariuszy.

Nie mozna wiec uzna¢, ze redukcja dokonana w zakwestionowanym przepisie, obej-
mujaca tym razem réwniez wysokos¢ uposazenia z tytutu niezdolnosci do pracy spowodowa-
nej inwalidztwem majacym zwigzek ze shuzbg na rzecz totalitarnego panstwa, byta niedo-
puszczalna z punktu widzenia zasady ochrony praw stusznie nabytych. Wprowadzona
regulacja pozbawita bylych funkcjonariuszy panstwa totalitarnego przywilejow nabytych nie-
stusznie, z naruszeniem zasad sprawiedliwosci spolecznej I W sposob niedopuszczalny
w demokratycznym panstwie prawnym, a wigc niepodlegajacych ochronie konstytucyjnej
(zob. przytaczane wczesniej wyroki TK o sygn.: K 27/09, K 4/99, SK 42/01, K 17/09,
K 9/12). Obnizajac wysoko$¢ naleznych $wiadczen ustawodawca zapewnit jednoczesnie, Ze
beda one na poziomie zblizonym do tego, ktory przystuguje osobom represjonowanym przez
rezim. Nie jest zatem prawdziwe stwierdzenie, ze osoby te zostaly pozbawione srodkow do
zycia; co najwyzej — ich sytuacja zyciowa przestaje by¢ nieproporcjonalnie korzystna, a zatem
przywrocone zostaje poszanowanie konstytucyjnych zasad sprawiedliwos$ci spotecznej. Nale-
Zy raz jeszcze przypomnieé, ze wyplacane $wiadczenie rentowe nie moze by¢ nizsze od kwo-
ty najnizszego $wiadczenia rentowego wedtug orzeczonej grupy inwalidzkiej. Zaden byty
funkcjonariusz petnigcy stuzbe na rzecz panstwa totalitarnego nie pozostanie bez $rodkow
zapewniajacych minimum egzystencji — poziom finansowy, na jakim czesto zmuszone sg zy¢
osoby represjonowane w poprzednim, totalitarnym systemie.

Ponadto regulacja wprowadzona w kontrolowanym przepisie jest fragmentem ustawy
stanowigcej przejaw procesu uporania si¢ ustawodawcy z rozliczeniem — w granicach okre-
Slonych przez zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego — rezimu komunistycznego panu-
jacego w Polsce w latach 1944-1989. Aksjologicznym uzasadnieniem tego rodzaju prawo-
dawstwa jest w szczegodlnosci preambuta Konstytucji, w ktorej ustrojodawca nawigzuje do
,hajlepszych tradycji Pierwszej 1 Drugiej Rzeczypospolitej” (przemilczajac okres rzagdow ko-
munistow) 1 przypomina o ,,gorzkich doswiadczeniach z czaséw, gdy podstawowe wolno$ci
I prawa cztowieka byly w naszej Ojczyznie tamane”. Realia Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej charakteryzowaly si¢ m.in.: 1) monopolistyczng wtadzg partii komunistycznej (marksi-
stowsko-leninowskiej) i jej, zagwarantowang konstytucyjnie, przewodnig rolg w panstwie;
2) nacjonalizacja przemystu, 3) monopolem panstwa w zasadniczych gateziach gospodarki
I wylaczeniem wolnego rynku; 4) uzaleznieniem obywateli od panstwa w przewazajacych
obszarach zycia gospodarczego, spotecznego i kulturalnego, 5) brakiem pluralizmu politycz-
nego i zwigzkowego, 6) ograniczeniem lub catkowitym brakiem wolno$ci i praw obywatel-
skich, w tym w szczegdlnosci wolnosci stowa, 7) brakiem realnych srodkow prawnych, stu-
zacych, w razie konfliktu z rezimem, dochodzeniu praw i wolno$ci 0sobistych i politycznych,
8) powszechng inwigilacja zycia prywatnego przez stuzby panstwa, 9) zastrzezonym w kon-
stytucji PRL sojuszem ze Zwigzkiem Sowieckim. Na strazy panowania rezimu komunistycz-
nego w Polsce w latach 1944-1989 staty organy bezpieczenstwa PRL i ich funkcjonariusze.
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Czescig systemu totalitarnego panstwa byly wyzsze wynagrodzenia i r6zne udogodnienia so-
cjalne funkcjonariuszy organdw bezpieczenstwa w tym okresie w porownaniu z pozostatg
czescig spoteczenstwa polskiego, decydujace o uprzywilejowanej pozycji wskazanej grupy
podmiotéw. Dlatego obnizenie $wiadczen rentowych dawnych funkcjonariuszy pracujacych
na rzecz totalitarnego panstwa, przede wszystkim funkcjonariuszy organow bezpieczenstwa
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, znajduje podstawe aksjologiczng w preambule Konstytu-
cji oraz licznych aktach prawa miedzynarodowego. Zaskarzony przepis jest wyrazem jedno-
znacznie negatywnej oceny rezimu komunistycznego, ktory nie moglby funkcjonowaé w Pol-
sce w latach 1944-1989 bez stojacych na jego strazy organdéw bezpieczenstwa, czyli ich funk-
cjonariuszy. W ocenie TK, ustawodawca, pozostajac W zgodzie z systemem konstytucyjnych
wartosci, byl uprawniony, pomimo znacznego uptywu czasu od rozpoczecia transformacji
ustrojowej, do wprowadzenia kolejnej regulacji obnizajacej — w racjonalnie miarkowany spo-
Sob — $wiadczenia rentowe za okres stuzby w formacjach pracujacych na rzecz ustanowienia
| podtrzymywania rezimu, ktory nie byt ani demokratyczny, ani oparty na rzadach prawa,
a ktorego podstawowym narzedziem panowania byta wtasnie tajna policja polityczna (podob-
nie w wyroku TK, sygn. K 6/09). W zwiazku z powyzszym regulacj¢ w zakresie, w jakim
wprowadza obnizenie §wiadczen rentowych z tytutu inwalidztwa, nalezato uznaé za zgodna
z art. 2 Konstytucji.

5.2. Powyzsze ustalenia przemawiajg roéwniez za uznaniem obnizenia $wiadczen ren-
towych z tytulu inwalidztwa majacego zwigzek z praca na rzecz totalitarnego panstwa za
zgodne z art. 67 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ustawodawca, wprowadzajac
nowg procentowg stawke wysokosci §wiadczenia emerytalnego i rentowego funkcjonariuszy,
wzigt pod uwage konieczno$¢ zapewnienia im minimum socjalnego. Zagwarantowanie, ze
Swiadczenie jest wyptacane w kwocie minimalnej wedlug orzeczonej grupy inwalidzkiej, sta-
nowi realizacje prawa, o ktorym mowa w art. 67 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok TK, sygn.
K 6/09). Konstytucyjny standard jest w tym obszarze wyznaczany przez powszechny system
emerytalno-rentowy, a nie systemy preferencyjne, takie jak emerytury i renty mundurowe lub
emerytury w obnizonym wieku, ktore nie nalezg do istoty konstytucyjnego prawa do zabez-
pieczenia spotecznego, zagwarantowanego w art. 67 ust. 1 Konstytucji (zob. wyroki TK z:
29 kwietnia 2008 r., sygn. P 38/06 i 3 marca 2011 r., sygn. K 23/09, OTK ZU nr 2/A/2011,
poz. 8). Pomimo uznania, ze prawo do swiadczen nieproporcjonalnie wyzszych od uposazenia
0sOb pracujacych poza aparatem bezpieczenstwa PRL za okres od 1944 r. do 1990 r. zostato
nabyte w sposob niegodziwy, ustawodawca nie pozostawit bylych funkcjonariuszy bez §rod-
kow do zycia, zapewniajgc im uposazenie na poziomie minimum socjalnego. Nie mozna za-
tem uzna¢, by stanowilo to nieproporcjonalng ingerencj¢ w prawo do zabezpieczenia spotecz-
nego.

Do naruszenia istoty prawa do zabezpieczenia spolecznego w przypadku niezdolnosci
do pracy ze wzgledu na inwalidztwo dochodzitoby wtedy, gdyby byli funkcjonariusze, nie-
zdolni do stuzby ze wzgledu na stan zdrowia, zostali catkowicie pozbawieni §wiadczen lub
gdyby wysoko$¢ $wiadczen rentowych uniemozliwiata uprawnionym zaspokojenie ich po-
trzeb zyciowych co najmniej w podstawowym zakresie (podobnie w wyrokach TK z: 12 lute-
go 2008 r., sygn. SK 82/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 3, 7 lutego 2006 r., sygn. SK 45/04,
11 grudnia 2006 r., sygn. SK 15/06). Taka sytuacja nie ma miejsca. Kontrolowany przepis
ustawy nie pozbawia funkcjonariuszy mozliwosci uzyskania $§wiadczenia z zabezpieczenia
spotecznego w przypadku inwalidztwa 1 zwolnienia ze stuzby. Zmienia jedynie kwot¢ wypta-
cang z tego tytulu, przewyzszajaca wartos¢ wyplacanego §wiadczenia ponad wysokos¢, ktora
nie pozwalataby na zaspokojenie potrzeb zyciowych w podstawowym zakresie. Jest to wyso-
ko$¢ najnizszej renty inwalidzkiej w danej grupie inwalidztwa, odpowiadajaca wysokosci
kwot wyptacanych znacznej liczbie 0sob uposazonych z tego samego tytutu, ktore nie byty

22



OTK ZU A/2021 P 10/20 poz. 40

funkcjonariuszami pracujgcymi na rzecz totalitarnego panstwa. Nalezy wreszcie podkresli¢,
7e bezzasadno$¢ zarzutu naruszenia istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego jest szcze-
golnie widoczna w sytuacji, majacej miejsce w sprawie, na kanwie ktorej wniesiono pytanie
prawne. Rencista po siedmiu latach stuzby w organach totalitarnego panstwa otrzymuje rente
w minimalnej wysokosci, ktorg pobiera ponad 30% os6b dotknigtych niezdolnoscig do pracy
w Polsce. Brak jest zatem podstaw do uznania, ze kontrolowana regulacja narusza istot¢ pra-
wa do zabezpieczenia spotecznego w przypadku niezdolnosci do pracy ze wzgledu na inwa-
lidztwo.

Z powyzszych powodow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.

Zdanie odrebne
sedziego TK Leona Kieresa
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 16 czerwca 2021 r., sygn. akt P 10/20

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: ustawa
0 organizacji TK), zgtaszam zdanie odrgbne do wyroku z 16 czerwca 2021 r., sygn. P 10/20.

Moim zdaniem, art. 22a ust. 2 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emery-
talnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura An-
tykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Pan-
stwowe]j Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin
(Dz. U. z 2020 r. poz. 723, ze zm.; dalej: ustawa zaopatrzeniowa) jest niezgodny z art. 67
ust. 1 w zwiazku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1. Zakres zdania odrebnego.
Podzielam znaczng czg$¢ argumentow, ktore doprowadzity Trybunat Konstytucyjny
do wydania niniejszego wyroku.

1.1. Zgadzam si¢ w szczegdlnosci, ze pytanie prawne Sadu Okregowego w Krakowie
ma istotne deficyty formalne, ktore uniemozliwiajg jego rozpoznanie w catosci.

W pehi podzielam tez poglad Trybunatu, ze przywileje rentowe bylych funkcjonariu-
szy stuzb mundurowych PRL nie sg prawami stusznie nabytymi i w tym aspekcie nie podle-
gaja ochronie konstytucyjne;j.

Oczywiste jest dla mnie rowniez to, ze art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej nie na-
rusza zasady ne bis in idem, wynikajacej z art. 2 Konstytucji, oraz gwarantuje rencistom poli-
cyjnym minimum zabezpieczenia spotecznego, z poszanowaniem istoty praw wynikajacych
z art. 67 ust. 1 Konstytucji.

1.2. Moim zdaniem, w niniejszej sprawie Trybunat stracit z pola widzenia kilka bar-
dziej szczegdtowych okolicznosci, ktorych suma mogla przesadzi¢ o krytycznej ocenie za-
skarzonego rozwigzania. Dotycza one zasady zaufania obywateli do panstwa 1 prawa oraz
zasady proporcjonalnosci (por. art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Uzasadnienie swojego zdania odrgbnego skupi¢ na tej wtasnie problematyce.
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2. Dotychczasowe orzecznictwo TK.
Po pierwsze, Trybunatl bez dostatecznej refleksji wywiodt akceptacje kwestionowane-
go rozwigzania ze swojego dotychczasowego orzecznictwa.

2.1. Wydajac niniejsze orzeczenie, Trybunat powotat si¢ przede wszystkim na wyrok
TK z 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09 (OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 15), ktéry dotyczyt umiar-
kowanych mechanizméw weryfikacji emerytur mundurowych, przewidzianych w ustawie
z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodo-
wych oraz ich rodzin oraz ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agen-
cji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej,
Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stluzby Wigziennej oraz ich rodzin
(Dz. U. Nr 24, poz. 145; dalej: ustawa z 2009 r.). Z wyroku tego nie wynikata jednak bezwa-
runkowa aprobata dowolnych tego typu instrumentéow, wprowadzanych bez jakiejkolwiek
daty koncowej i odnoszacych si¢ do innych §wiadczen mundurowych.

Kontrolowany w obecnej sprawie art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej dotyczy we-
ryfikacji policyjnych rent inwalidzkich, ktore sa przyznawane wedlug odmiennych przestanek
niz emerytury. Decydujacy w tym wypadku jest stan zdrowia funkcjonariusza, powodujacy
jego catkowitg niezdolnos¢ do stuzby (por. art. 19 ustawy zaopatrzeniowej), a nie staz pracy
(por. art. 12 ustawy zaopatrzeniowej). Kontrola konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu
powinna uwzglednia¢ te charakterystyke, a zwlaszcza fakt, ze data odejscia ze shuzby i przej-
$cia na rent¢ w znacznie mniejszym stopniu zalezy od decyzji samego zainteresowanego niz
w wypadku Korzystania z uprawnien emerytalnych.

Dostrzegam oczywiscie pewne podobienstwo mig¢dzy rozwigzaniami badanymi przez
Trybunat w wyroku o sygn. K 6/09 i obecnie. Niewatpliwie podobne w obu sprawach jest
ratio legis kwestionowanych przepisow oraz to, ze sg one pierwszg weryfikacjg okreslonych
przywilejow bytych funkcjonariuszy stuzb mundurowych PRL.

Ta analogia nie wystarcza jednak do takiej samej oceny ich konstytucyjnosci. Art. 22a
ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej, dodany przez ustawe z dnia 16 grudnia 2016 r. 0 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 Rza-
du, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. poz. 2270; dalej:
ustawa z 2016 r.), przewiduje obnizenie §wiadczen o innym charakterze, kilka lat pdzniej
I w zdecydowanie bardziej radykalny sposob. Konstytucyjnos¢ tego przepisu wymaga wigc
gruntownej kontroli 1 uwzglednienia takze argumentéw, ktérych Trybunat w sprawie o sygn.
K 6/09 nie wziat pod uwagg.

2.2. Wydaje mi si¢, ze w niniejszej sprawie nalezato w szerszym zakresie uwzglednic
wytyczne dla ustawodawcy, wynikajace z orzecznictwa Trybunatu dotyczgcego prawa do
zabezpieczenia spotecznego w systemie powszechnym. W uzasadnieniu wyroku niektore te
orzeczenia zostaty powotane przy okazji rekonstrukcji wzorca kontroli (tj. art. 67 ust. 1 Kon-
stytucji), jednak nie wyciagnigto z nich wtasciwych wnioskow.

Moim zdaniem, warto by byto w szczegolnosci rozwazy¢ reperkusje wypowiedzi Try-
bunalu na temat niedopuszczalno$ci nieograniczonej w czasie weryfikacji przyznanych i wy-
ptacanych §wiadczen emerytalnych. Problem ten byt przedmiotem analizy na przyktad w wy-
roku z 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11 (OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16), w ktorym Trybunat
stwierdzil, ze mozliwos$¢ wszczecia postepowania z urzedu przez organ rentowy w celu po-
nownego ustalenia wysokos$ci swiadczen na podstawie odmiennej oceny tych samych dowo-
doéw, ktore byly podstawa wydania dotychczasowej decyzji emerytalnej lub rentowej, jest
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niezgodna z zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajg-
cg z art. 2 oraz z art. 67 ust. 1 Konstytucji. Wobec tego warto bytoby rozwazy¢, czy takze
art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej nie wywiera podobnego retrospektywnego skutku.
Wszak sam fakt stuzby rencistow policyjnych przed 1 sierpnia 1990 r. byt znany organom
rentowym i ustawodawcy zar6bwno w momencie uchwalania ustawy zaopatrzeniowej
w 1994 r., jak i podczas jej nowelizacji w 2009 r., stanowigc jedng z podstaw faktycznych
decyzji o przyznaniu i wyptacaniu rent inwalidzkich czesto przez wiele lat przed wejsciem
W zycie ustawy z 2016 r.

3. Cel ustawy z 2016 r.
Po drugie, sadze, ze Trybunat zbyt pochopnie przyjat do wiadomosci i zaakceptowat
deklarowane przez ustawodawce ratio legis ustawy z 2016 r.

3.1. W projekcie tej ustawy stwierdzono, ze jej przyjecie jest niezbgdne, poniewaz po-
przednia weryfikacja $wiadczen nie doprowadzita do rozwigzan zgodnych z powszechnym
poczuciem sprawiedliwos$ci spotecznej ,,w zakresie podzialu dobr materialnych w demokra-
tycznym spoteczenstwie” (por. druk sejmowy nr 1061/VI1II kadencja, s. 5 uzasadnienia pro-
jektu ustawy). Sam projektodawca przyznat jednak, ze wynikalo to nie tylko z zasad pierw-
szej weryfikacji §wiadczen mundurowych, ale byto w duzej mierze rezultatem niedoskonato-
$ci innych ustaw ,,rozliczeniowych”, zwlaszcza ustawy lustracyjnej 1 przepisoOw dotyczacych
weryfikacji funkcjonariuszy stuzb mundurowych PRL, ktorych ustawodawca zmieniaé nie
chciat (por. ibidem, s. 7 i nast.).

3.2. W tym kontek$cie mozna wigc mie¢ watpliwosci, czy ustawa z 2016 r. byla wla-
$ciwg reakcjg na wadliwe decyzje, podejmowane przez ustawodawce w zwigzku z transfor-
macjg ustrojowa w innych sferach niz §wiadczenia emerytalne i rentowe.

W kontekscie wskazanego wyzej celu ustawy, jej zakres przedmiotowy wydaje si¢
zdecydowanie zbyt waski. Jej adresatami sa bowiem wytacznie funkcjonariusze stuzb mundu-
rowych PRL, podczas gdy beneficjentami poprzedniego ustroju byly takze inne grupy zawo-
dowe czy spoteczne, ktore nawet w wigkszym stopniu przyczynialy si¢ do konsolidacji
i trwania ustroju komunistycznego (np. cztonkowie wtadz centralnych i lokalnych, sedziowie
I prokuratorzy orzekajacy w sprawach politycznych, tajni wspotpracownicy stuzb bezpieczen-
stwa). Jest oczywiste, ze otrzymywane przez nich z tego tytulu korzysci materialne (takze
nierejestrowane) miaty bezposrednie przetozenie na ich 6wczesng sytuacj¢ finansowa, oddzia-
hijac takze na mozliwo$¢ zapewnienia sobie dostatniego zycia po zaprzestaniu dziatalno$ci
zawodowej.

Nalezatoby réwniez zastanowic si¢, czy wiasciwg sferg tych rozliczen jest sfera za-
bezpieczenia spotecznego. Dotyczy to zwlaszcza rent inwalidzkich, ktore majg w sobie takze
pewien pierwiastek socjalny (sa $wiadczeniami przyshugujacymi osobom, ktdre maja co naj-
wyzej ograniczong zdolnos¢ zarobkowania).

4. Retrospektywnos¢.
Po trzecie, Trybunal nie docenil w niniejszej sprawie w wystarczajacy sposob znacze-
nia czynnika czasu.

4.1. Zgodnie z art. 19 ustawy zaopatrzeniowej, policyjne renty inwalidzkie przystuguja

funkcjonariuszom, ktorzy stali si¢ niezdolni do stuzby w czasie pelnienia stuzby, albo
—w wyjatkowych wypadkach — najp6zniej trzy lata po zwolnieniu z niej.
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Badany w niniejszej sprawie art. 22a ust. 2 tej ustawy dotyczy oso6b zwolnionych ze
stuzby przed 1 sierpnia 1990 r. Niezdolno$¢ do stuzby jego adresatow musiata wigc w zasa-
dzie powstac¢ przed tg datg (a najpdzniej 31 lipca 1993 r.).

4.2. W zaskarzonym przepisie na potrzeby ustalenia rent inwalidzkich dokonywana
jest wiec ocena okolicznosci (,,stuzby na rzecz totalitarnego panstwa’), ktore wystgpity ponad
20 lat przed jego uchwaleniem. Dotychczas byly one co najmniej dwa razy przedmiotem wy-
powiedzi demokratycznego ustawodawcy — w 1994 r. (uchwalenie ustawy zaopatrzeniowej)
I'w 2009 r. (pierwsza weryfikacja $wiadczen mundurowych, ktoéra nie dotyczyta rent inwa-
lidzkich). Moim zdaniem to, ze ustawodawca w 2009 r. ograniczyt weryfikacj¢ Swiadczen
mundurowych do emerytur, pomijajac renty inwalidzkie I rodzinne, nie miato charakteru
przypadkowego. Byto podyktowane — jak sadze — wzgledami humanitarnymi, tzn. szczego6lna
Sytuacjg 0sob niezdolnych do shuzby z przyczyn losowych oraz 0sob, ktore tylko posrednio
i nie zawsze w sposob w pelni §wiadomy korzystaly z przywilejow dostgpnych stuzbom
mundurowym (mysle tu zwlaszcza o dzieciach zmartych funkcjonariuszy).

Wedtug mnie, osoby uprawnione do policyjnych rent inwalidzkich miaty prawo uzna¢
ustawe z 2009 r. za potwierdzenie milczacej obietnicy z 1994 r., ze nabyte przez nich prawa
beda — w drodze wyjatku — honorowane przez demokratyczne panstwo (por. wyzej). Mogty
one racjonalnie oczekiwaé, ze ustawodawca w tej ustawie dokonal wreszcie (po prawie 20 la-
tach od zmiany ustroju) ostatecznego rozliczenia przywilejow emerytalnych i rentowych nie-
stusznie nabytych przed 1989 r. Nic w tresci tego aktu ani W jego uzasadnieniu nie zapowia-
dato przeciez, ze przyj¢te w nim rozwigzania mogg by¢ w przysztosci zmienione (a W Szcze-
golnosci — rozszerzone na renty inwalidzkie) ani ze jest to jedynie pierwszy etap (niejako
Htestowy”) weryfikacji §wiadczen (chyba ze za taki zwiastun uzna¢ umiarkowany charakter
zastosowanych wowczas mechanizmow).

Przekonanie o ostateczno$ci rozwigzan uksztaltowanych ustawg zaopatrzeniowa,
utrzymanych przez ustawe z 2009 r., mogto by¢ szczegodlnie silne u o0sob, ktore odeszly ze
stuzby z uwagi na stan zdrowia przed 1 sierpnia 1990 r. i miaty przyznana | grupg inwalidz-
twa (a wigc byly catkowicie niezdolne takze do pracy ,,cywilnej”). Osoby te od ponad 20 lat
sa zdane na panstwowy system zabezpieczenia spolecznego i — obiektywnie rzecz bioragc — nie
maja innej mozliwosci (poza ewentualnym korzystaniem z pomocy w zabezpieczeniu egzy-
stencji dla 0sob niepelnosprawnych, o ktorym mowa w art. 69 Konstytucji).

W tej perspektywie, mozna miec istotne watpliwosci, czy kwestionowane unormowa-
nie nie narusza zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa w sfe-
rze zabezpieczenia spolecznego (tj. art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji).

5. Data zwolnienia ze stuzby.

Po czwarte, oczekiwatbym takze od Trybunalu doktadniejszego pochylenia si¢ nad
specyfika kryterium ,,zwolnienia ze shuzby przed 1 sierpnia 1990 r.”, na podstawie ktorego
stosowany jest art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej.

5.1. Policyjne renty inwalidzkie przystuguja takze funkcjonariuszom, ktorych inwa-
lidztwo nie powstalo w zwigzku ze stuzba, w tym rowniez osobom, ktére same spowodowaty
swojg niezdolnos¢ do stuzby (por. art. 20 ust. 5 ustawy zaopatrzeniowej).

W wigkszosci wypadkow, daty odejécia ze stuzby na rente¢ inwalidzka nie determinuje
ani decyzja pracodawcy (np. stanowigca rezultat negatywnej oceny funkcjonariusza), ani de-
cyzja funkcjonariusza (np. wynikajaca z braku akceptacji nowej roli stuzb mundurowych
w demokratycznym panstwie albo obaw przed weryfikacja). Najczgs$ciej wyznacza jg zdarze-
nie o charakterze losowym, ktorego skutkiem jest catkowita niezdolno$¢ do stuzby. Takimi
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zdarzeniami mogty by¢ na przyktad okolicznosci wymienione w art. 20 ust. 3 ustawy zaopa-
trzeniowej:

— zranienia, kontuzje lub inne obrazenia doznane w czasie wykonywania obowigzkow
stuzbowych;

— wypadek pozostajacy W zwigzku z wykonywaniem obowigzkoéw stuzbowych;

— choroby zakazne panujace w miejscu stuzbowego pobytu funkcjonariusza;

— choroby powstate w zwigzku ze szczegdlnymi wlasciwosciami lub warunkami shuz-
by;

— choroby i schorzenia, ktore istniaty przed przyjeciem do stuzby, lecz ulegly pogor-
szeniu lub ujawnily si¢ w czasie trwania stuzby wskutek szczegoélnych wiasciwosci lub wa-
runkow shuzby na okreslonych stanowiskach.

5.2. Zaskarzony przepis prowadzi wigc do istotnego pogorszenia sytuacji grupy renci-
stow policyjnych, wyr6znionej ze wzgledu na fakt (najczesciej) od nich niezalezny. Tymcza-
sem nie mozna wykluczy¢, ze przynajmniej czes¢ osob zwolnionych ze stuzby przed 1 sierp-
nia 1990 r. przesztaby pozytywnie weryfikacje i przez wiele kolejnych lat petnitaby wzorowa
stuzbe na rzecz demokratycznego panstwa. Art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej wszystkie
te osoby traktuje zas jednakowo i z géry ocenia negatywnie.

Moim zdaniem, mozna mie¢ watpliwos$¢, czy omawiana cezura (z uwagi na jej losowy
charakter) jest dostatecznie uzasadniona z punktu widzenia art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 2
i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6. Mechanizm weryfikacji rent policyjnych.
Po piate, glebszej refleksji wymagata tez kontrola przez Trybunat mechanizmu wery-
fikacji rent policyjnych w $wietle standardow konstytucyjnych.

6.1. Art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej opiera si¢ na zatozeniu, ze obnizenie rent
inwalidzkich powinno mie¢ w zasadzie charakter automatyczny i dotyczy¢ wszystkich 0sob,
ktore zakonczyly stuzbe przed 1 sierpnia 1990 r.

W wypadku adresatow jego przepisu jest w zasadzie jedna tylko mozliwos¢ uniknigcia
tego skutku — udowodnienie, ze funkcjonariusz przed 1990 r. bez wiedzy przetozonych podjat
wspotprace i czynnie wspierat osoby lub organizacje dziatajace na rzecz niepodleglosci Pan-
stwa Polskiego (por. art. 22a ust. 5 ustawy zaopatrzeniowej). W praktyce jej spelnienie moze
by¢ jednak bardzo trudne — przez ponad 20 lat ustawa nie wymagata bowiem od bytych funk-
cjonariuszy gromadzenia dowodow na dziatalno$¢ opozycyjng ani tez nie wigzala wysokosci
swiadczen rentowych z taka dziatalnoscia. Istotne ograniczenia wykazania omawianej oko-
liczno$ci moga tez wynikac ze stanu zdrowia rencistow policyjnych (zwlaszcza z orzeczong
| grupa inwalidzka).

Jeszcze rzadziej bedg aktualizowaly sie przestanki ubiegania si¢ o wydanie decyzji
przywracajacej dotychczasowa wysokos¢ swiadczen przez ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych na podstawie art. 8a ustawy zaopatrzeniowej. Przepis ten umozliwia odstep-
stwo od zasad wprowadzonych przez ustawe z 2016 r. ze wzgledu na krotkotrwatg stuzbe
przed 31 lipca 1990 r. oraz (koniunkcja) rzetelne wykonywanie zadan i obowigzkow po
12 wrzesnia 1989 r., w szczego6lnosci z narazeniem zdrowia i zycia. Tymczasem wsSzyscy
adresaci art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej zakonczyli stuzbe najpdzniej 31 lipca 1990 r.
(a niektorzy — kilka, kilkanascie czy kilkadziesiagt lat wczesniej). Szans¢ na wykazanie si¢
wzorowa postawa i bohaterskimi czynami mieli tylko ci najdtuzej pracujacy, pod warunkiem
ze zmiescili sie w bardzo krotkim ustawowo relewantnym okresie (od 13 wrzes$nia 1989 r. do
31 lipca 1990 r.). Majac jeszcze na uwadze, ze decyzja ministra jest oparta na uznaniu admi-
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nistracyjnym, nalezy stwierdzi¢, ze mozliwo$¢ skorzystania z art. 8a ustawy zaopatrzeniowej
jest dla 0sob objetych zaskarzonym przepisem W zasadzie iluzoryczna.

6.2. Ustawowa ingerencja polegajgca na powszechnym i automatycznym obnizeniu
$wiadczen rentowych budzi moje istotne watpliwosci. Tego typu mechanizmy, stosowane
w sferze prawa do zabezpieczenia spolecznego, w demokratycznym panstwie nie powinny
by¢ oparte na odpowiedzialno$ci zbiorowe;j.

Whbrew zatozeniom ustawodawcy rencisci policyjni nie sg grupg homogeniczng — ina-
czej mozna oceni¢ stuzbe w strazy granicznej, a inaczej w stuzbie bezpieczenstwa PRL. Dys-
kontynuacji stuzby przed 1 sierpnia 1990 r. nie mozna tez postrzega¢ jednoznacznie negatyw-
nie, bo zawsze musiata mie¢ ona obiektywne przyczyny zdrowotne (na ktore — mam nadziej¢
— tylko rzadko naktadaty si¢ wzgledy polityczne czy obawa przed ujawnieniem kompromitu-
jacych faktow z przesztosci).

Nalezy takze zwrOci¢ uwage, ze ustawa zaopatrzeniowa od samego poczatku przewi-
dywata pozbawienie praw do renty (i emerytury) mundurowej m.in. funkcjonariuszy, ktorzy
zostali skazani prawomocnym wyrokiem sgdu za przestepstwo umyslne lub przestepstwo
skarbowe umyslne, §cigane z oskarzenia publicznego, popelnione w zwigzku z wykonywa-
niem czynno$ci sluzbowych i w celu osiggnigcia korzySci majatkowej lub osobistej (por.
art. 10 ustawy zaopatrzeniowej, w 2007 r. okreslono zasady przekazywania sktadek za te oso-
by do systemu powszechnego — por. art. 10a ustawy zaopatrzeniowej). W obecnym stanie
prawnym, zbrodnie komunistyczne popetnione do 31 lipca 1990 r., polegajace na stosowaniu
represji lub innych form naruszania praw cztowieka, nie ulegaja przedawnieniu, nawet jezeli
nie sg zbrodniami wojennymi lub zbrodniami przeciwko ludzkosci (por. 2 w zwigzku z art. 4
ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu, Dz. U. z 2021 r. poz. 177, w brzmieniu nadanym przez
ustawe z dnia 15 lipca 2020 r. 0 zmianie ustawy 0 Instytucie Pamigci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Dz. U. poz. 1273).

Z porownania art. 10 i art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej wynika — moim zdaniem
— kilka istotnych wnioskow dla niniejszej sprawy.

Po pierwsze, nalezy przyjaé¢, ze wsrodd osob objetych zaskarzonym przepisem nie byto
funkcjonariuszy szczegdlnie gorliwie i bezkompromisowo dziatajacych na rzecz PRL, popel-
niajacych czyny zabronione. W tego typu wypadkach korzystanie z prawa do renty inwalidz-
kiej przez osoby ewidentnie niegodne zostato ustawowo wykluczone.

Po drugie, ustawodawca zastosowal w tym wypadku mechanizmy jakosciowo od-
mienne niz w ustawie z 2016 r. Przesadzajace znaczenie dla utraty prawa do renty inwalidz-
kiej w wypadku osob, o ktorych mowa w art. 10 ustawy zaopatrzeniowej, mial bowiem indy-
widualny prawomocny wyrok skazujacy, a nie generalne i abstrakcyjne normy ustawowe.
Powyzsza rdznice tylko czeSciowo mozna wyjasni¢ rozng intensywnoscig skutkéw porowny-
wanych przepisow (catkowite pozbawienie prawa do swiadczen rentowych w art. 10 versus
ich obnizenie w art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej).

Takze z tych powoddw nie jestem pewny, czy badane rozwigzanie speinia standard
wymagany od demokratycznego panstwa prawnego w sferze prawa do zabezpieczenia spo-
tecznego (por. art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji). Trudno je bowiem
uzna¢ za przejaw podmiotowego traktowania bylych funkcjonariuszy stuzb mundurowych,
skoro ich $wiadczenia sg okreslane ustawowo W sposob sztywny i w zasadzie nieodwolalny.

6.3. Nie przekonujg mnie w tym kontekscie argumenty Trybunatu (przejete — jak sie
wydaje — ze stanowiska Sejmu), ze w praktyce sgdowej ,,utrwala si¢” (a nawet jest juz utrwa-
lona) wyktadnia aktualnego brzmienia ustawy zaopatrzeniowej, nakazujaca uwzglednianie
indywidualnej sytuacji poszczeg6lnych funkcjonariuszy.
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Powyzsza teza zostata sformutowana Trybunal na tle uchwaty Sadu Najwyzszego (da-
lej: SN) z 16 wrzesnia 2020 r., sygn. akt III UZP 1/20 (Lex nr 3051750), w ktorej dokonano
wyktadni pojecia ,,stuzba na rzecz totalitarnego panstwa”, stosowanego w art. 13b ust. 1
ustawy zaopatrzeniowej. Przepis ten nie jest przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie, ale
stanowi jeden z wyznacznikow zakresu podmiotowego art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzenio-
wej. Jego interpretacja moze wiec mie¢ posredni wpltyw na kontrole konstytucyjnosci zaskar-
zonego przepisu (pierwszorzgdne znaczenie maja jednak te determinanty sytuacji rencistow
policyjnych, ktore sa uregulowane bezposrednio w zaskarzonym przepisie).

Nie negujac znaczenia ani prawidlowosci wyktadni przepisow dokonywanej przez
najwyzsze organy sgdowe w ramach ich kompetencji, zwracam uwage, ze wszelkie postulaty
indywidualizacji procedur weryfikacji rent policyjnych sa w oczywisty sposob sprzeczne
z intencjg ustawodawcy, ktorej wyrazem jest m.in. zaskarzony przepis (por. wyzej). Ustawo-
dawca dazyt bowiem do powszechnego obnizenia §wiadczen wszystkich rencistow policyj-
nych, stuzacych do 31 lipca 1990 r., w ramach orzeczonej grupy inwalidzkiej, bez szczegdto-
wego badania okoliczno$ci danego przypadku. Art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej (i cata
ustawa z 2016 r.) wpisuja si¢ w te logike — przewiduja jako zasade globalng redukcje rent
inwalidzkich, minimalnie tylko korygujac ja przez wspomniane wyjatki (por. omowione
art. 22a ust. 5 i art. 8a ustawy zaopatrzeniowej).

Moim zdaniem, zadna uchwata SN nie ma charakteru zroédta powszechnie obowigzu-
jacego prawa (por. zwlaszcza moje zdanie odrebne do wyroku z 20 kwietnia 2020 r., sygn.
U 2/20, OTK ZU A/2020, poz. 61, w ktorym Trybunat uznat abstrakcyjna uchwate wyktadni-
cza SN za ,,przepis prawa” w rozumieniu art. 188 pkt 3 Konstytucji). Z uwagi m.in. na pozy-
cj¢ ustrojows i autorytet SN, tego typu orzeczenie moze natomiast by¢ inspiracjg do uksztat-
towania si¢ okreslonego sposobu rozumienia interpretowanych w nim przepisow w praktyce
sagdowej. Ma to istotne znaczenie w postgpowaniu przed Trybunatem, o ile owa wyktadnia
operacyjna ma charakter staty, powszechny oraz jednoznaczny (por. np. wyrok z 8 grudnia
2009 r., sygn. SK 34/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 165, cz. Il pkt 2.2 uzasadnienia i po-
wotane tam orzecznictwo). W niektorych orzeczeniach TK wymaga si¢ dodatkowo, aby spo-
sOb rozumienia przepisu w judykaturze nie byt ,,kwestionowany” w doktrynie (por. np. wyrok
z 27 wrzesénia 2017 r., sygn. SK 36/15, OTK ZU A/2017, poz. 60, cz. Il, pkt 1.3 uzasadnie-
nia) albo nawet wprost byt przez doktryne ,,akceptowany” (por. np. postanowienie z 17 paz-
dziernika 2018 r., sygn. P 7/17, OTK ZU A/2018, poz. 59, cz. Il, pkt 3.2 uzasadnienia).

Jednak samo podjecie uchwaty przez SN — nawet o randze zasady prawnej — nie ozna-
Cza automatycznie, ze wyrazony w niej poglad w sposob trwaly i jednolity uksztattuje rozu-
mienie danego przepisu w orzecznictwie sadéw powszechnych (por. np. zdania odrgbne do
wyroku pelnego sktadu TK z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. K 10/08, OTK ZU nr 8/A/2010,
poz. 81; podobnie — w kontekscie uchwatl konkretnych NSA — wyrok z 6 grudnia 2011 r.,
sygn. SK 3/11, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 113, cz. I, pkt 4.4 uzasadnienia; por. takze np.
A. Maczynski, J. Podkowik, uwagi do art. 188, [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do
art. 87-243, Warszawa 2016, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis).

Postawienie tezy, ze uchwata SN o sygn. akt III UZP 1/20 doprowadzita do zmiany
kontekstu normatywnego art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej (indywidualizacji procesu
weryfikacji rent inwalidzkich) jest wigec w niniejszej sprawie zdecydowanie przedwczesne.
Jak wynika z informacji prasowych, kilkanascie tysiecy postgpowan sgdowych w sprawie
odwotan od decyzji wydanych na podstawie ustawy z 2016 r. zostato zawieszonych w ocze-
Kiwaniu na rozpoznanie przez Trybunatl pytania prawnego Sadu Okregowego w Warszawie z
24 stycznia 2018 r., sygn. P 4/18. Cho¢ w pojedynczych sprawach zdarza si¢ wydawanie
orzeczen (por. np. Wyrok NSA z 13 grudnia 2019 r., sygn. akt I OSK 1464/19, Lex
nr 2764720), nie mozna na tej podstawie przesadzi¢ kwestii skuteczno$ci wskazanej uchwaty.
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Do ostroznosci w formutowaniu jakichkolwiek prognoz na temat wyktadni operacyj-
nej ustawy zaopatrzeniowej w brzmieniu nadanym przez ustawe z 2016 r. sklania takze
niniejsze orzeczenie Trybunatu. Wyrazona w nim aprobata zbiorowego obnizania rent poli-
cyjnych moze by¢ uwazana za argument na rzecz pozostania przy czysto formalnej ocenie
,stuzby na rzecz totalitarnego panstwa”, wbrew stanowisku SN w komentowanej uchwale
0 sygn. akt 111 UZP 1/20.

7. Wysokos$¢ rent policyjnych.

Po széste, Trybunat Konstytucyjny, rozwazajac wysokos$¢ $wiadczen okreslonych
przez art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej, niepotrzebnie zawezil pole kontroli tylko do
kwestii zachowania istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego.

Tymczasem warto bylo zwréci¢ baczniejszg uwage na to, ze art. 22a ust. 2 ustawy za-
opatrzeniowej przewiduje renty tylko w trzech kwotach (w zaleznosci od kategorii inwalidz-
twa, por. art. 22 ust. 1 tej ustawy). Zrywa w ten sposob z systemowa zasadg polskiego zabez-
pieczenia spotecznego, ze wysoko$¢ swiadczen powinna by¢ uzalezniona od wysokos$ci za-
robkéw (a w systemie powszechnym — od wysokos$ci sktadek na ubezpieczenie spoteczne).
W wypadku rencistow mundurowych wynika ona z art. 5 ustawy, zgodnie z ktorym podstawe
wymiaru $wiadczenia stanowi uposazenie nalezne funkcjonariuszowi na ostatnio zajmowa-
nym stanowisku. Art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej jest niespojny z tg zasada. Wszystkie
osoby, ktore spetniaja ogolne warunki uzyskania renty i zakonczyty stuzbe przed 1 sierpnia
1990 r., otrzymuja t¢ sama kwote minimalng wedtug orzeczonej grupy inwalidzkiej.

Istotnym konstytucyjnie skutkiem tego mechanizmu jest bardzo zr6znicowana dole-
gliwos¢ zaskarzonego przepisu dla jego adresatow. Swiadczenia 0s6b objetych zaskarzonym
przepisem nie s3 bowiem zmniejszane w sposob stosunkowy albo o okreslona kwote, ale
ujednolicane ,,w dot” w ramach danej grupy inwalidzkiej.

Uwazam, ze takze ta specyfika mechanizmu obnizania policyjnych rent inwalidzkich
moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa
oraz zasady proporcjonalno$ci (por. art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji). Trudno bowiem uzna¢ za stuszne rozwigzanie, ktore praktycznie z dnia na dzien, po po-
nad 20 latach od odejscia ze stuzby, niektorym osobom obniza §wiadczenia o symboliczne
kwoty, a innym — o kilkadziesiat procent i t0 bez wzgledu na jakiekolwiek cechy osobiste
(staz pracy, wysoko$¢ uposazenia, orzeczong grupe inwalidztwa). Jego adresatami sa przy
tym osoby, ktore z uwagi na stan zdrowia nie sg w stanie elastycznie reagowa¢ na zmiang
swojej sytuacji dochodowej (dotyczy to w szczegdlnosci osob z I grupg inwalidzka).

8. Podsumowanie.

Moim zdaniem, Trybunat Konstytucyjny powinien byl w toku postgpowania rozwazy¢
te argumenty i odpowiedzie¢ na pytanie, czy art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej jest wia-
sciwym i koniecznym w demokratycznym panstwie prawnym sposobem osiagnigcia zatozo-
nego celu.

Wedlug mnie, powszechne i drastyczne obnizanie $wiadczen rencistom policyjnym,
ktorzy zakonczyli stuzbe przed 1 sierpnia 1990 r., dopiero w 2016 r. nie tylko nie przywrocito
sprawiedliwos$ci spotecznej, ale wrecz moglo doprowadzi¢ do jej naruszenia. Tego typu dzia-
lania, zwlaszcza podejmowane wobec 0sob, ktoére z powodu stanu zdrowia nie miaty szansy
wykaza¢ si¢ w shuzbie dla demokratycznego panstwa i sa od ponad 20 lat catkowicie niezdol-
ne do jakiejkolwiek pracy, nalezy uzna¢ za trudne do zaakceptowania w demokratycznym
panstwie prawnym.

Zagwarantowanie osobom objetym ustawg z 2016 r. minimum socjalnego oznacza
tylko, ze zaskarzone przepisy nie naruszyly istoty prawa do zabezpieczenia spolecznego
w rozumieniu art. 67 ust. 1 Konstytucji. Nie powoduje to natomiast automatycznie proporcjo-
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nalnosci zaskarzonych rozwigzan czy ich zgodnosci z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Mozna
mie¢ watpliwosci, czy — przynajmniej w niektoérych wypadkach — szczegotowe zasady wery-
fikacji $§wiadczen rzeczywiscie polegaty tylko na dalszej likwidacji niestusznie nabytych
przywilejow, czy tez wykraczaty poza ten cel, czego juz nie mozna uzna¢ za uzasadnione
wzgledami sprawiedliwosci spoteczne;.

Wyraznie przy tym chcialbym zaznaczy¢, ze przyczyna moich zastrzezen nie sg — Uj-
mowane osobno — uplyw czasu, obietnice zlozone bylym funkcjonariuszom w 1994 r.
i 2009 r., brak wpltywu osoby zainteresowanej na moment zakonczenia przez nig stuzby, nie-
zindywidualizowany mechanizm obnizania $§wiadczen i ograniczona (lub zadna) mozliwosé
podjecia przez inwalidow policyjnych innego zatrudnienia. Niekonstytucyjno$¢ art. 22a ust. 2
ustawy zaopatrzeniowej wynika z kumulacji w jednym mechanizmie wszystkich powyzszych
wad.

Jezeli juz ustawodawca zdecydowat si¢ na weryfikacje policyjnych rent inwalidzkich,
powinien byl — moim zdaniem — skoncentrowac si¢ przede wszystkim na eliminacji razaco
niestusznych przywilejow. W ostatecznosci tego typu interwencj¢ bytbym sklonny zaakcep-
towac, pomimo ze od upadku PRL mingto juz jedno pokolenie. Nie wykluczam, ze nawet
obecnie wysokos¢ rent policyjnych bylych funkcjonariuszy PRL mogtaby by¢ obnizona na
przyktad z zastosowaniem przelicznikow nizszych niz w systemie powszechnym (tak jak to
byto w wypadku emerytur mundurowych w ustawie z 2009 r.). Powinno to jednak doprowa-
dzi¢ do proporcjonalnej i umiarkowanej korekty tych §wiadczen, a nie do ich unifikacji na
jednakowym dla wszystkich uprawnionych poziomie.

9. Uwagi de lege ferenda.

Preambuta do Konstytucji deklaruje, ze wszyscy obywatele Rzeczypospolitej powinni
by¢ ,,wdzieczni naszym przodkom (...) za walke o niepodlegtos¢ okupiong ogromnymi ofia-
rami” oraz pamigta¢ o ,,gorzkich doswiadczeniach z czasow, gdy podstawowe wolnosci
I prawa cztowieka byly w naszej Ojczyznie tamane”. W $wietle tych sformutowan, nie tylko
nie mozna, ale wrecz nie wolno bezkrytycznie pusci¢ w niepamie¢ niechlubnej przesztosci.
Nie ma tez podstaw, aby za wszelkg ceche zachowa¢ przywileje funkcjonariuszy poprzednie-
go ustroju — i to nawet te, ktore zostaty im zagwarantowane w pierwszych latach po odzyska-
niu niepodleglosci. Nie sg to prawa slusznie nabyte, wigc moga by¢ honorowane tylko
W ograniczonym zakresie 1 w drodze wyjatku.

Nawet niewatpliwie niestusznych przywilejéw nie mozna jednak zwalcza¢ wszelkimi
dostepnymi §rodkami — na tym wlasnie polega fundamentalna réznica migdzy panstwem de-
mokratycznym i niedemokratycznym. Metody rozliczenia z przeszlosciag musza by¢ zawsze
na miar¢ demokratycznego panstwa — proporcjonalne, przewidywalne, racjonalne i sprawie-
dliwe.

Wrhasciwg rownowage w sferze prawa do zabezpieczenia spotecznego mozna przy-
wroci¢ albo pogarszajac sytuacje bytych funkcjonariuszy, albo poprawiajac sytuacje osob
przez nich represjonowanych.

Ustawodawca w zaskarzonym przepisie wybral rozwigzanie z tej pierwszej grupy, do
czego mial oczywiscie generalnie prawo. Problem jednak w tym, ze doszto przy okazji do
zbiegu roznych wad konstytucyjnych, ktore przekroczyly ,,mase¢ krytyczna”, pozwalajaca na
ich akceptacje. Art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej byl reakcja sp6zniong, oparta na od-
powiedzialno$ci zbiorowej, niespdjng systemowo i (w niektorych wypadkach) nadmiernie
represyjng i po prostu nichumanitarng.

Zwracam uwagg, ze poprawa sytuacji materialnej czlonkow opozycji antykomuni-
stycznej nie budzitaby takich watpliwosci. Za przyznaniem prymatu tego typu metodom
przywracania sprawiedliwosci W sferze zabezpieczenia spotecznego przemawiaja — moim
zdaniem — w szczeg6lno$ci cytowana wyzej preambuta Konstytucji oraz zasada zaufania oby-
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wateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (por. art. 2 Konstytucji). W tym kontekscie
za krok w dobrym kierunku uwazam ustawe¢ z dnia 20 marca 2015 r. o dziataczach opozycji
antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych z powodéw politycznych (Dz. U.
z 2020 r. poz. 319, ze zm.).

10. Uwagi koncowe.

Na zakonczenie podkre§lam, ze z moralnego i historycznego punktu widzenia nega-
tywnie oceniam shuzbg¢ lub prace w instytucjach i formacjach totalitarnego panstwa.

Sam nigdy takiej pracy w zadnym charakterze bym nie podjat — bez wzgledu na kon-
sekwencje dla mojego zycia osobistego i zawodowego. To nie jest tylko deklaracja — tg zasa-
da kierowatem si¢ w praktyce, odmawiajac 28 grudnia 1981 r. wcielenia do stuzby w prokura-
turze wojskowej i ponoszac zwigzane z tym negatywne skutki, ktore dotkngty takze moja
rodzing.

Znaczng cze$¢ mojego zycia zawodowego poswiecitem na ujawnianie i rozliczanie
przestepstw, naduzy¢ i czynéw po prostu niegodziwych, popelionych w czasach PRL przez
cztonkdw aparatu represji oraz ich wspotpracownikow.

Negatywna ocena wyborow zyciowych, ktore zostaly dokonane przez osoby objete
ustawg z 2016 1., nie powoduje jednak, ze gotow jestem zaakceptowaé przepisy pogarszajace
ich sytuacje w sposob sprzeczny z Konstytucja.

Z powyzszych powodoéw uznalem za konieczne ztozenie zdania odrgbnego.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Piotra Pszczotkowskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 16 czerwca 2021 r., sygn. P 10/20

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej:
u.0.t.p.TK) zglaszam zdanie odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 16 czerwca
2021 r. w sprawie o sygn. P 10/20 w zakresie, w jakim Trybunat:

— orzekl, ze art. 22a ust. 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 Antykorup-
cyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej
Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Shuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U.
22020 r. poz. 723; dalej: ustawa zaopatrzeniowa) jest zgodny z art. 2 oraz art. 67 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

— umorzyt postepowanie w zakresie zbadania konstytucyjnosci art. 22a ust. 1 ustawy
zaopatrzeniowej, a takze — zaskarzonych w niniejszej sprawie jako przepisy zwigzkowe —
art. 13b ustawy zaopatrzeniowej oraz art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie
ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Woj-
skowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu,
Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. poz. 2270; dalej:
ustawa zmieniajgca z 2016 r.),

— nie uwzglednit jako przedmiotu kontroli art. 22a ust. 3 ustawy zaopatrzeniowe;j.
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1. Moim zdaniem, w niniejszej sprawie nalezato orzec, ze art. 22a ust. 1-3 ustawy za-
opatrzeniowej — odczytywane w zwigzku z art. 13b tej ustawy oraz w zwiazku z art. 2 ust. 1
ustawy zmieniajacej z 2016 r. — sg niezgodne z art. 2 oraz z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

Uwazam, ze Trybunal przyjgl nadmiernie redukcjonistyczne podejscie do zasady
zwigzania granicami pytania prawnego i do przestanki funkcjonalnos$ci, pozbawiajac si¢ moz-
liwos$ci zbadania wszystkich istotnych okolicznosci sprawy niezbednych do wszechstronnego
jej wyjasnienia zgodnie z wymaganiami nalozonymi na Trybunal przez art. 69 ust. 1
u.o.t.p.TK.

Jesli chodzi o merytoryczny problem dopuszczalno$ci redukceji po wejSciu w zycie
ustawy zmieniajgcej z 2016 r. wysokosci §wiadczen rentowych wyptacanych osobom, ktore
migdzy 22 lipca 1944 r. a 31 lipca 1990 r. pelnily — jak to ujal ustawodawca — ,,shuzbe na
rzecz totalitarnego panstwa”, nie mam watpliwosci co do tego, ze kompetencja ustawodawcy
jest podejmowanie decyzji o ksztalcie systemu zabezpieczenia spotecznego, w tym przede
wszystkim okre$lenie form 1 zakresu §wiadczen emerytalnych 1 rentowych. W ramach tej
kompetencji ustawodawca ma nie tyle mozliwos$¢, ile wrecz obowigzek przyjmowacé regulacje
prawne majace na celu zapewnienie sprawiedliwego i réwnego dostepu do takich swiadczen,
a takze zapobiega¢ stanom nieuzasadnionego uprzywilejowania jednych grup $wiadczenio-
biorcow wzgledem pozostatych grup. Jednakze wprowadzanie wszelkich zmian legislacyj-
nych dotyczacych problematyki zabezpieczenia spotecznego powinno odbywac si¢ z posza-
nowaniem norm i zasad wynikajacych z obowigzujacej Konstytucji, w tym w szczegolnosci
zasady zaufania obywateli do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa oraz zakazu niepro-
porcjonalnego ograniczenia korzystania z praw z zabezpieczenia spotecznego przyznanych na
mocy dotychczasowych ustaw.

Uwazam, ze tym standardom nie sprostal mechanizm redukcji wysokos$ci rent inwa-
lidzkich przyjety na mocy ustawy zmieniajgcej z 2016 r.

2. Sktadajac niniejsze zdanie odrebne, nie tylko nie zgadzam si¢ z rozstrzygnigciem
podjetym przez Trybunat, ale podnoszg¢ takze watpliwosci w zakresie dochowania standardow
rzetelnej procedury sadowokonstytucyjne;.

2.1. W perspektywie procesowej chodzi mi zwlaszcza o relacje zachodzace pomiedzy
sprawg niniejsza a przebiegiem postepowania w sprawie o sygn. P 4/18, zainicjowanej pyta-
niem prawnym Sadu Okregowego w Warszawie z 24 stycznia 2018 r.

W sprawie o sygn. P 4/18 podniesiono zarzuty konstytucyjne jeszcze dalej idace niz te
podniesione w niniejszej sprawie. Przedmiot zaskarzenia pytaniem prawnym Sadu Okrego-
wego w Warszawie objal m.in. art. 22a ustawy zaopatrzeniowej, ktorego ustepy 1 i 2 zakwe-
stionowal w niniejszej sprawie rowniez Sad Okregowy w Krakowie, a ponadto podniesiono
zarzuty niekonstytucyjnosci art. 1 i art. 2 ustawy zmieniajacej z 2016 r. ze wzgledu na uchy-
bienie konstytucyjnemu trybowi uchwalania ustaw (na tle przebiegu prac parlamentarnych
I glosowania, ktore miaty miejsce 16 grudnia 2016 r. w Sali Kolumnowej Sejmu). Wynik roz-
poznania niniejszej sprawy w sposob oczywisty mogl zatem zaleze¢ od wyniku rozpoznania
przez Trybunat zarzutéw w sprawie o sygn. P 4/18.

Moim zdaniem, tozsamos$¢ problemu konstytucyjnego podniesionego w kilku spra-
wach zawistych przed Trybunatem, a dotyczacych zaopatrzenia emerytalnego funkcjonariu-
szy (poza wymieniong juz sprawg 0 sygn. P 4/18, w toku jest jeszcze sprawa o sygn. P 16/19,
w ktorej wyznaczono sktad pieciu sedziow), przemawiala za ich tgcznym rozpoznaniem, cze-
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go nie uczyniono. Laczne rozpoznanie tych spraw umozliwitoby dokonanie oceny calego me-
chanizmu redukcyjnego wprowadzonego ustawg zmieniajacg z 2016 r. Tymczasem Trybunat
zdecydowatl o rozpoznawaniu Kolejno poszczegolnych elementéw tego mechanizmu i podda-
waniu ich badaniu bez uwzglednienia kontekstu cato$ci, wyznaczonego przez wybor grup
objetych mechanizmem (zakres podmiotowy regulacji) oraz okreslenie rodzaju §wiadczen
i skali ich obnizki. Taka metoda wykluczyta mozliwo$¢ prawidlowej oceny proporcjonalno$ci
ingerencji ustawodawcy w uksztattowane prawa z zabezpieczenia spotecznego.

Zgodnie z art. 64 ust. 1 u.0.t.p.TK, jezeli w co najmniej dwoch pytaniach prawnych
jednakowo okreslono przedmiot kontroli, Prezes Trybunatu moze zarzadzi¢ ich taczne rozpo-
znanie. W mysl art. 64 ust. 2 zdanie drugie u.o.t.p.TK, o lgcznym rozpoznaniu pytan praw-
nych Prezes Trybunatu moze zdecydowac réwniez na wniosek sktadu orzekajacego. Formal-
nie, zacytowany przepis nie naktada na Prezesa Trybunalu obowigzku w tym zakresie. Nie-
mniej, W mojej ocenie, tgczne rozpoznanie spraw zainicjowanych w tym samym trybie kon-
troli 1 dotyczacych tozsamych kwestii prawnych powinno by¢ zasada z punktu widzenia cig-
zacej na Trybunale powinnos$ci wszechstronnego wyjasnienia sprawy i zbadania wszystkich
istotnych okolicznosci (o czym jest mowa w art. 69 ust. 1 u.0.t.p.TK).

2.2. Zgtaszam ponadto zastrzezenia proceduralne w zakresie, w jakim Trybunat nie
dokonal w niniejszej sprawie oceny watpliwosci co do bezstronno$ci s¢dziow, ktorzy brali
udzial w uchwaleniu ustawy zmieniajacej z 2016 r. Uwazam bowiem, ze — wobec okoliczno-
$ci, iz Trybunat znat z urzedu tre§¢ zarzutow dotyczacych trybu uchwalenia ustawy zmienia-
jacej z 2016 r. podniesionych w sprawie o sygn. P 4/18 — w niniejszej sprawie Trybunat byt
upowazniony, a nawet zobowigzany, do oceny konstytucyjnosci sposobu procedowania nad ta
ustawa.

3. Trybunat Konstytucyjny nie powinien ignorowa¢ orzeczen trybunaléw miedzynaro-
dowych, wydanych na podstawie traktatow, ktorych przestrzeganie przez Rzeczpospolita Pol-
ska gwarantuje Konstytucja. Trybunatl Konstytucyjny znana z urzedu wyrok Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka (dalej: ETPC) z 7 maja 2021 r., wydany w sprawie Xero Flor
przeciwko Polsce (skarga nr 4907/18). Moim zdaniem, przed przystgpieniem do rozpoznania
sprawy o sygn. P 10/20, kierujac si¢ zasadg wyrazong w art. 9 Konstytucji, Trybunat Konsty-
tucyjny powinien byt z urzedu, w pelnym sktadzie, we wlasciwych procedurach, rozwazy¢
I stosownie odnies¢ si¢ do wszystkich potencjalnych nastepstw cytowanego wyroku ETPC dla
postepowan sgdowokonstytucyjnych. Nalezato rozwazy¢ nastepujgce zagadnienia: fundamen-
talny charakter praw podstawowych, o jakich orzeka ETPC, obowiazki cigzgce na panstwie
polskim z mocy art. 9 Konstytucji, a takze potencjalne wysoce negatywne skutki finansowe
dla Rzeczypospolitej Polskiej, jakie moze spowodowaé brak reakcji Trybunatu Konstytucyj-
nego na wyrok w sprawie Xero Flor. Na powyzsze uwagi nie ma wptywu okolicznos$¢, ze
W momencie wyrokowania przez Trybunal Konstytucyjny w sprawie 0 sygn. P 10/20 istniata
formalna mozliwos$¢ skorzystania przez Polske z przewidzianego w art. 43 ust. 1 Konwencji
0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284) pra-
wa ztozenia — w wyjatkowych przypadkach — wniosku o przekazanie sprawy do Wielkiej 1zby
ETPC.
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I
Moje zdanie odrgbne uzasadniam nastepujaco:

1. Uwagi natury ogolne;j.

Bezstronnos¢ i niezawistos¢ sedziowskg uwazam za fundamentalne gwarancje rzetel-
nej procedury. Wobec powyzszego, chociaz zgodnie z przepisami obowigzujacego prawa
bylem zobligowany do sktadania o§wiadczen lustracyjnych, czuj¢ si¢ w obowigzku poinfor-
mowag, ze nigdy nie bylem i nie jestem pracownikiem, wspotpracownikiem ani informatorem
zadnych stuzb bezpieczenstwa panstwa. Podzielam negatywne oceny Rzeczpospolitej Polskiej
lat 1944-1952 i PRL. Uwazam, ze kazde panstwo lekcewazace prawa i wolnosci wiasnych
obywateli, zasade trojpodziatu wiadz, niezawisto§¢ sadoéw, potrzebe dbatosci o zachowanie
integralnos$ci spoteczenstwa zastuguje na oceng negatywng. Panstwo silne wylacznie silg wia-
snego aparatu, a nie sitg praw swoich obywateli, nie moze by¢ kwalifikowane jako demokra-
tyczne panstwo prawa, urzeczywistniajagce zasady sprawiedliwosci spotecznej. Dlatego jako
sedzia sadu konstytucyjnego mam obowigzek strzec praw wszystkich obywateli, w tym takze
tych, ktorzy ponad ¢wieré wieku od transformacji ustrojowej zostali arbitralnie i de facto
zbiorowo osadzeni przez ustawodawce, w ramach ,,automatycznego” urzeczywistniania tzw.
sprawiedliwo$ci spotecznej, w drodze kolejnej, tym razem absolutnie nieproporcjonalnej in-
gerencji w system ich zabezpieczenia spotecznego.

Wypracowujac moje stanowisko w niniejszej sprawie, bralem w szczego6lnosci pod
uwage, ze rzekome urzeczywistnianie ,,sprawiedliwosci spotecznej” odbyto si¢ w drodze nie-
proporcjonalnego ograniczenia praw jednej z grup obywateli, ktorych stuzba lub praca zostata
przez ustawodawce zakwalifikowana jako wykonywana na rzecz ,totalitarnego panstwa”,
przy czym jako granice czasowe tejze stuzby lub pracy, majacej stanowi¢ przestanke reakcji
odwetowej ze strony panstwa demokratycznego, przyjeto daty 22 lipca 1944 r. oraz 31 lipca
1989 r., a wiec caty okres tzw. Polski Ludowej. Ustawodawca wybral przy tym te grupe, po
raz kolejny, w sposob arbitralny, spo$réd wielu innych, w przesztosci tworzacych, popieraja-
cych i gwarantujgcych miniony system. Od dwoch dekad, ustawodawca nie podejmowat wo-
bec innych grup spotecznych zadnych dziatan zmierzajacych do redukcji uprawnien emery-
talno-rentowych nabytych w zwiazku ze stuzba lub praca na rzecz Polski Ludowej. Natomiast
w stosunku do funkcjonariuszy stuzb mundurowych w tym czasie dwukrotnie wprowadzono
redukcje swiadczen z zakresu zaopatrzenia spotecznego. Dostrzegajac oczywiscie negatywng
role czesci funkcjonariuszy aparatu bezpieczenstwa, na ktérym zdaniem ustawodawcy
,,opieral si¢ gtdownie system wiadzy komunistycznej”, nie sposob nie zauwazac dziatan przed-
stawicieli innych grup zawodowych i spotecznych, aktywnych w tworzeniu i utrwalaniu, jak
okreslono w ustawie ,,panstwa totalitarnego” np. politykoéw, urzednikow, funkcjonariuszy
wymiaru sprawiedliwo$ci, a nawet duchownych oraz licznej grupy tzw. tajnych wspotpra-
cownikow, ktdrzy nierzadko dobrowolnie, bez Zadnego przymusu czy szantazu ze strony apa-
ratu panstwa, z pobudek materialnych czy zawodowych gotowi byli donosi¢ na swoich
wspotobywateli. Dokonujac oceny zgodnos$ci z Konstytucja zakwestionowanej przez sad py-
tajacy regulacji nalezato uwzgledni¢ zar6wno zakres jak i skale dziatan ustawodawcy wobec
wszystkich tych grup. Réznicowanie przy tym ocen konkretnych dziatan przy przeciwstawia-
niu lub warto$ciowaniu poje¢ ,,stuzby”, ,,pracy”, czy interesownej ,,dobrowolnosci”, nie tylko
nie wydaje si¢ argumentem istotnym w kontekscie sprawiedliwosci spotecznej, ale paradok-
salnie moze wrecz dziata¢ na korzys¢ tych, ktorzy w PRL pehili stuzbe, cechujacg si¢ w kaz-
dym systemie duza dyspozycyjnoscia i podporzadkowaniem.

W tej szerszej perspektywie zaskarzona regulacja cechuje si¢, moim zdaniem, podmio-
towa ,,wybidrczoscig”, zatem takze nierownym traktowaniem, co dodatkowo podwaza zade-
klarowane przez ustawodawce urzeczywistnianie dziejowej sprawiedliwosci spoteczne;.
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Zaznaczam, ze moje stanowisko nie powinno zosta¢ odebrane jako wezwanie do dal-
szych, zbiorowych i automatycznych rozliczen innych grup zawodowych lub spotecznych
zich dziatan w okresie Polski Ludowej. Przeciwnie, jest ono wyrazem dezaprobaty wobec
politycznych rozliczen, dokonywanych wiele lat po zmianie ustroju, przy pomocy rozwigzan
ustawowych, ktore swoim automatyzmem i arbitralno$cig naruszaja fundamentalne prawa
demokratycznego i sprawiedliwego panstwa. W demokratycznym panstwie prawnym nie mo-
g3 one zosta¢ uznane za ekwiwalentne wobec zindywidualizowanej odpowiedzialno$ci za
konkretne naganne czyny.

2. Tryb rozpoznania niniejszej sprawy przez Trybunal.

2.1. Okolicznosci faktyczne.

Pytanie prawne Sadu Okregowego w Krakowie, na podstawie ktorego wszczgto po-
stepowanie w sprawie 0 sygn. P 10/20, wpltyneto do Trybunatu 13 lipca 2020 r., a zatem
w czasie, gdy od przeszto dwoch lat toczyto si¢ postepowanie w sprawie o sygn. P 4/18.
W momencie wplywu pytania Sagdu Okregowego w Krakowie sprawa o sygn. P 4/18 byta juz
przekazana do rozpoznania petnemu sktadowi Trybunatu, ktory mial ja rozpozna¢ na rozpra-
wie wyznaczonej na 15 lipca 2020 r. Ostatecznie rozpoznawanie obu spraw powierzono pet-
nemu sktadowi Trybunatu Konstytucyjnego.

W sprawie o0 sygn. P 4/18, po przeprowadzeniu rozprawy w dniach 15 lipca 2020 r.,
18 sierpnia 2020 r. oraz 6 pazdziernika 2020 r., Trybunat uznat sprawe za dostatecznie wyja-
$niona, a przewodniczaca sktadu orzekajacego, na podstawie art. 100 u.0.t.p.TK, 6 pazdzier-
nika 2020 r. zamkneta rozprawe. Na podstawie art. 105 ust. 4 u.o.t.p.TK, wydanie wyroku
zostato odroczone do 20 pazdziernika 2020 r. Do ogloszenia wyroku nie doszto.

16 pazdziernika 2020 r. przewodniczaca sktadu sedziowskiego w sprawie o sygn.
P 4/18 (a nie Trybunat — wbrew wyraznej tresci § 46 regulaminu TK) wydata zarzadzenie
0 otwarciu zamknigtej rozprawy na nowo i odwolaniu terminu ogloszenia orzeczenia Wyzna-
czonego na 20 pazdziernika 2020 r. Po otwarciu — bez stosownego postanowienia Trybunatu
— rozprawy na nowo, dokonano zmian s¢dziéw sprawozdawcow, a takze prowadzono w tej
sprawie postepowanie wpadkowe, dotyczace wylaczenia ze sktadu orzekajacego jednego
z sedziow Trybunatu. Jawnos¢ tego postepowania zostata wylaczona.

Zarzadzeniami Prezesa TK z 28 kwietnia 2021 r. wyznaczono termin rozprawy:
w sprawie o sygn. P 4/18 na 17 czerwca 2021 r., a w sprawie o sygn. P 10/20 — 25 maja
2021 r. W sprawie o sygn. P 4/18 termin rozprawy odwotano (zarzadzenie z 14 czerwca
2021 r.), natomiast w sprawie o sygn. P 10/20, po odwotaniu wczesniejszego, wyznaczono
nowy termin rozprawy na 16 czerwca 2021 r. (zarzadzenie z 24 maja 2021 r.).

Przed Trybunatem zawiste jest takze postgpowanie w sprawie 0 sygn. P 16/19, zaini-
cjowane pytaniem prawnym Sgdu Okr¢gowego w Warszawie z 27 maja 2019 r., skierowane
na mocy zarzadzenia Prezesa TK z 9 lipca 2019 r. do rozpoznania w sktadzie 5 sedziow Try-
bunatu. Réwniez ono nie zostato dotaczone do tacznego rozpoznania ze sprawg o sygn. P 4/18
przez pelny sktad Trybunatlu, cho¢ przedmiotem kontroli uczyniono przepisy ustawy zaopa-
trzeniowej przewidujace z kolei mechanizm redukujacy wysokosc¢ rent rodzinnych przystugu-
jacych po osobach, ktore petity stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa.

Ustawa zmieniajaca z 2016 r. wprowadzita cato§ciowy mechanizm redukcji §wiadczen
z zaopatrzenia emerytalnego wyptacanych bylym funkcjonariuszom, ktorzy pehili stuzbe
w latach 1944-1990 w wymienionych w art. 13b ustawy zaopatrzeniowej instytucjach i for-
macjach. Prawidtowa ocena przez Trybunal tego mechanizmu nie powinna polega¢ na frag-
mentarycznej kontroli poszczegélnych jego elementdow w réznych sprawach, lecz powinna
zosta¢ dokonana w sposéb kompleksowy — do czego postuzy¢ witasnie mogta instytucja tacz-
nego rozpoznania pytan prawnych — oraz uwzglednia¢ zarowno zakres podmiotowy obnizki
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tych $§wiadczen (tj. analize¢ pojecia ,,stuzby na rzecz totalitarnego panstwa”), jak i jej skale
(stopien).

2.2. Kolejno$¢ rozpoznawania spraw przez Trybunal.

W $wietle powyzej przedstawionych okolicznosci, sprawa o sygn. P 10/20 nie powin-
na, moim zdaniem, zosta¢ rozpoznana przed uprzednim rozpoznaniem przez Trybunat sprawy
0 sygn. P 4/18. Whniosek taki uzasadnia przede wszystkim zaawansowany etap postgpowania
przeprowadzonego w sprawie o sygn. P 4/18, a takze szerszy zakres przedmiotu zaskarzenia,
obejmujacy nie tylko przepisy zakwestionowane w sprawie niniejszej, ale takze zarzuty for-
malne dotyczace trybu uchwalenia art. 1 i art. 2 ustawy zmieniajgcej z 2016 r. Na mocy art. 1
pkt 7 ustawy zmieniajacej z 2016 r. zostal dodany do ustawy zaopatrzeniowe;j art. 22a, ktore-
go poszczegodlne ustepy zaskarzono zardwno W sprawie o0 sygn. P 4/18, jak i w sprawie niniej-
szej.

Decyzja o kolejnos$ci rozpoznania spraw przed Trybunatem powinna takze w mozliwie
szerokim stopniu realizowac zglaszany w publicznej dyskusji w latach 2015-2016 postulat
rozpoznawania spraw sadowokonstytucyjnych wedlug kolejnosci ich wpltywu. Moim zda-
niem, réwniez z tego punktu widzenia w sprawie niniejszej nie zaistniaty zadne szczegdlne
okolicznos$ci, ktore uzasadnialyby rozpoznanie jej wczes$niej niz pytania prawnego Sadu
Okregowego w Warszawie, ktére wptyneto do Trybunatlu ponad 2 lata wczes$niej niz pytanie
prawne Sadu Okrgegowego w Krakowie.

Rozpoznanie w pierwszej kolejnosci sprawy o sygn. P 10/20, bez zbadania przez Try-
bunat trybu uchwalenia art. 1 i art. 2 ustawy zmieniajacej z 2016 r., bedacego przedmiotem
zaskarzenia w sprawie o sygn. P 4/18, rodzi pytanie o wplyw takiej kolejnosci rozpoznania
obu spraw nie tylko na tok dalszego procedowania w sprawie o sygn. P 4/18, ale takze na
ewentualny zakres orzekania w sprawie o sygn. P 4/18, w szczego6lnosci w perspektywie
spdjnosci obydwu orzeczen 1 ich ewentualnych skutkow prawnych.

2.3. Brak oceny okolicznos$ci mogacych wywolywac¢ watpliwosci co do bezstronno-
sci sedziow TK, ktorzy brali udzial w uchwaleniu ustawy zmieniajacej z 2016 r.

Trybunat w sprawie o sygn. P 10/20 po raz kolejny (por. zdanie odrgbne, ktore ztozy-
tem w sprawie o0 sygn. K 1/20) nie dokonat oceny znanych Trybunatowi okoliczno$ci wywo-
tujacych watpliwosci co do bezstronnosci s¢dziéw zasiadajagcych w skladzie orzekajgcym.
Z ugruntowanego orzecznictwa trybunalskiego nie wynika konieczno$¢ wylaczenia w kazdym
wypadku z udziatu w rozpoznaniu sprawy przed Trybunatem sedziow, ktorzy przed ich wybo-
rem do sktadu Trybunalu, wykonujac mandat parlamentarny, brali udziat w uchwalaniu za-
kwestionowanej ustawy. Jednak w niniejszej sprawie szczeg6lne okolicznosci gtosowania nad
przyjeciem ustawy zmieniajacej z 2016 r., podnoszone watpliwosci co do konstytucyjnosci
trybu uchwalenia tej ustawy, a takze fakt prowadzenia postgpowan karnych zwigzanych
z gtosowaniem w Sejmie nad przyjg¢ciem tej ustawy powinny, moim zdaniem, wyklucza¢ do-
puszczalno$¢ dokonywania oceny zgodnosci z Konstytucjg trybu jej uchwalania przez sg¢-
dziow Trybunatu, ktorzy wczesniej — wykonujac mandaty poselskie — uczestniczyli w tych
czynno$ciach. Zgodnie bowiem z art. 39 ust. 2 pkt 1 w.o.t.p.TK, sedzia Trybunatu podlega
wylaczeniu z udzialu w rozpoznaniu sprawy, jezeli uczestniczyl w wydaniu aktu normatyw-
nego i moze to wywota¢ watpliwosci co do jego bezstronnosci. Uwazam, ze takie watpliwosci
sg uzasadnione w sytuacji, w ktorej obecni sedziowie Trybunatu, petnigcy wowczas mandat
poselski, brali udziat w podejmowaniu czynnosci skltadajacych si¢ na proces stanowienia
ustawy zmieniajacej z 2016 r., ktore to czynnosci zostaly nastepnie zakwestionowane przed
Trybunalem i powinny stanowi¢ przedmiot kontroli i oceny Trybunatu w zwiazku z cigzacym
na nim obowiazkiem wszechstronnego wyjasnienia sprawy.
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W swietle art. 41 u.o.t.p.TK, cztonkowi sktadu orzekajacego nie przyshuguje prawo
inicjowania post¢powania o wylaczenie sedziego Trybunatu z udzialu w rozpoznawaniu
sprawy, a w niniejszej sprawie zaden z uprawnionych podmiotow nie ztozyt wniosku o wyla-
czenie sedziow TK uczestniczgcych jako 6wczesni postowie w gtosowaniu nad uchwaleniem
ustawy zmieniajacej z 2016 r. w Sali Kolumnowej Sejmu. W sprawie o sygn. P 4/18 wniosek
0 wylgczenie z udziatu w rozpoznaniu sprawy ztozyt wprawdzie jeden z tych sedziow, ale we
whniosku tym, ktorego zakresem Trybunal byt zwigzany, nie poddat kognicji Trybunatu oko-
licznosci swojego udziatu w glosowaniu w Sali Kolumnowej Sejmu. Udziat ten stanowit
— W mojej ocenie — przestanke wyltaczenia z orzekania w sprawie o sygn. P 10/20.

3. Rekonstrukcja przedmiotu kontroli w niniejszej sprawie.

3.1. Moim zdaniem, Trybunat zrekonstruowat przedmiot kontroli konstytucyjnosci
zbyt wasko — w sposob, ktory uniemozliwit rozpoznanie istoty problemu konstytucyjnego
przedstawionego w pytaniu prawnym Sadu Okrggowego w Krakowie.

W petitum pytania prawnego sad pytajacy zakwestionowat art. 22a ust. 1 i 2 oraz
art. 13 ust. 1 pkt 1c w zwigzku z art. 13b ustawy zaopatrzeniowej (w brzmieniu nadanym
ustawg zmieniajaca z 2016 r.) w zwiazku z art. 2 ustawy zmieniajacej z 2016 r. Okreslajac
W ten sposob przedmiot zaskarzenia, sad pytajacy wskazal zatem — jako podstawowy przed-
miot kontroli — art. 22a ust. 1 i 2 ustawy zaopatrzeniowej, okreslajace zasady ustalenia wyso-
kosci renty inwalidzkiej w wypadku o0sob, ktore pehnity stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa,
a takze art. 13 ust. 1 pkt 1c tej ustawy, zgodnie z ktoérym jako rownorzedne z okresami stuzby
w stuzbach mundurowych III RP traktuje si¢ okresy stluzby na rzecz totalitarnego panstwa,
0 ktorej mowa w art. 13b ustawy zaopatrzeniowej (z wytaczeniem jednak stuzby w latach
1944-1956 w charakterze funkcjonariusza organdw bezpieczenstwa panstwa, porzadku i bez-
pieczenstwa publicznego, jezeli przy wykonywaniu czynnosci stuzbowych funkcjonariusz
popetnit przestepstwo przeciwko wymiarowi sprawiedliwosci lub naruszajgce dobra osobiste
obywatela i za to zostal zwolniony dyscyplinarnie, umorzono wobec niego postgpowanie kar-
ne ze wzgledu na znikomy lub nieznaczny stopien spotecznego niebezpieczenstwa czynu lub
zostal skazany z winy umyslnej prawomocnym wyrokiem sadu). Ponadto sad pytajacy wska-
zal dwa przepisy jako przepisy zwigzkowe: art. 13b ustawy zaopatrzeniowej, w ktérym wska-
zano, ze za ,,stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa” uznaje sie¢ stuzbe w okresie od 22 lipca
1944 r. do 31 lipca 1990 r. w wyliczonych w tym przepisie instytucjach i formacjach, oraz
art. 2 ustawy zmieniajacej z 2016 r., przewidujacy przeliczenie przez organ emerytalny, dzia-
tajacy z urzedu, na nowych zasadach, emerytur policyjnych, rent inwalidzkich (ust. 1) i rent
rodzinnych (ust. 2) dotychczas pobieranych przez osoby, w wypadku ktorych z informacji
IPN o przebiegu stuzby wynika, iz petnity stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa. Art. 2 usta-
wy zmieniajacej z 2016 r. dotyczy jeszcze prawa ztozenia odwotania do sagdu od decyzji usta-
lajacej prawo do przedmiotowych $wiadczen (ust. 3) oraz postanawia, ze wyplata Swiadczen
ustalonych na nowo nastgpuje od 1 pazdziernika 2017 r. (ust. 4).

Watpliwosci konstytucyjne sadu pytajacego dotyczylty wiec regulacji przewidujacej
ponowne ustalenie — wedtug zasad okreslonych w art. 22a ust. 1 i 2 ustawy zaopatrzeniowej —
wysokosci renty inwalidzkiej osobom, ktore petnity ,,stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa”
(o ktorej mowa w art. 13b ustawy zaopatrzeniowej), przy czym chodzi tu o osoby, ktore przed
wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej z 2016 r. nabyty prawo do renty inwalidzkiej na pod-
stawie wczesniej obowigzujgcych przepisoOw (zob. art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej z 2016 r.).

W uzasadnieniu pytania prawnego pytajacy sad dodatkowo wskazal, ze watpliwosci
konstytucyjne budzi takze art. 22a ust. 3 ustawy zaopatrzeniowej. Okreslajac przedmiot pyta-
nia prawnego — z zastosowaniem zasady falsa demonstratio non nocet, zgodnie z ktorg decy-
dujace znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie — jako mieszczacy sie¢ w jego zakresie
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nalezalo tez potraktowa¢ wskazany przepis ustawy zaopatrzeniowej. W orzecznictwie Trybu-
natu wielokrotnie podkreslano, ze na pytanie prawne sadu sktada si¢ cata wyrazajgca je tresc,
a zatem nie tylko oznaczenie sprawy wyrazone w petitum pytania prawnego, lecz takze tresci,
ktore zawarte s3 w uzasadnieniu. Dodatkowo Trybunat powinien byt uwzgledni¢ to, ze
art. 22a ust. 3 ustawy zaopatrzeniowej, okreslajac maksymalng wysoko$¢ renty inwalidzkiej
obliczonej wedtug nowych zasad, jest przepisem uzupetniajacym wzgledem art. 22a ust. 1
ustawy zaopatrzeniowej (wprost wskazanego w petitum pytania prawnego).

Jak wynika z powyzszego, podstawg odtworzenia unormowania zaskarzonego w tym
pytaniu prawnym jest tacznie kilka przepisow. Tymczasem Trybunat ograniczyt przedmiot
kontroli konstytucyjnosci jedynie do art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej, uznajac, ze
w zakresie pozostatych przepiséw (wskazanych przez sad badz jako przepisy podstawowe,
badz jako zwigzkowe) nie spetniona zostata — moim zdaniem, nazbyt formalnie potraktowana
przez Trybunat — przestanka funkcjonalna.

Chociaz w sprawie, w zwigzku z ktérg Sad Okregowy w Krakowie przedstawit pyta-
nie prawne, chodzi o $§wiadczenie funkcjonariusza, ktory zostat zwolniony ze stuzby przed
1 sierpnia 1990 r., to nie bylo podstaw do stwierdzenia, ze zastosowanie innych niz art. 22a
ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej przepisOw ,,nie jest niezbedne dla rozstrzygnigcia sprawy” za-
wistej przed pytajacym sadem.

Po pierwsze, rekonstruujac przedmiot kontroli, Trybunal nie uwzglednit relacji zacho-
dzacej miedzy art. 22a ust. 1 i 2 ustawy zaopatrzeniowej, a takze $cistego zwigzku miedzy
art. 22a ust. 1 i art. 22a ust. 3 ustawy zaopatrzeniowej. Przepisy te — co chcialbym podkresli¢
raz jeszcze — tacznie tworza mechanizm redukcji rent inwalidzkich funkcjonariuszy, ktorzy
pehili stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa i powinny by¢ oceniane w powigzaniu ze sobg,
wobec czego nalezalo je poddac facznie kontroli.

Nalezy w tym aspekcie przypomnieé¢, ze oceniajgc spetnienie przestanki funkcjonal-
nej, trzeba zawsze zwazyc¢, czy istnieje w ogdle mozliwosé, by orzeczenie wydane przez Try-
bunal wptyneto w danym wypadku na wynik sprawy, w zwigzku z ktorg skierowano pytanie
prawne. Przy czym nalezy zaznaczy¢, ze ,,skoro przestanki dopuszczalnosci rozpoznania py-
tania prawnego sg niezalezne od przestanek decydujacych o merytorycznym ksztatcie orze-
czenia Trybunatu Konstytucyjnego zapadajacego na skutek rozpoznania takiego pytania, oko-
licznos¢, czy orzeczenie Trybunalu zmieni stan prawny bedacy podstawg rozstrzygnigcia
sprawy toczacej si¢ przed pytajacym sadem, nie ma zadnego znaczenia. Zasadnicza kwestig
jest natomiast, czy istnieje w ogole mozliwos¢, by orzeczenie wydane przez Trybunal Konsty-
tucyjny wptyneto w danym wypadku na wynik sprawy, w zwiazku z ktora skierowano pytanie
prawne. Jesli zatem w okre§lonym postepowaniu, w zaleznosci od jego wyniku, Trybunat
moze wyda¢ np. wyrok stwierdzajacy konstytucyjnos¢ w pelnym lub w ograniczonym zakre-
sie albo wyrok stwierdzajacy niekonstytucyjnos¢ w pelnym lub w ograniczonym zakresie, nie
orzekajac o odroczeniu wejscia w zycie takiego wyroku albo orzekajgc o odroczeniu jego
wejscia w zycie, a w tym ostatnim wypadku przyznajac tzw. przywilej korzysci badZ go nie
przyznajac, to istotne jest, czy przynajmniej jedno z tych orzeczen miatoby wplyw na roz-
strzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed pytajacym sadem” (wyrok z 19 kwietnia 2011 r., sygn.
P 41/09, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 25).

Nalezy zauwazy¢, ze ewentualne orzeczenie stwierdzajace niekonstytucyjnosc¢ art. 22a
ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej musiatoby wywrze¢ wpltyw na zakres normowania art. 22a
ust. 1 ustawy zaopatrzeniowej w ten sposob, ze W razie wyeliminowania z systemu prawnego
ustepu 2 sytuacja powoda w sprawie zwislej przed sagdem pytajgcym musiataby by¢ kwalifi-
kowana na podstawie ustepu 1. Ustep 2 stanowi bowiem wzgledem ustgpu 1 legis specialis.
W wypadku uchylenia albo derogacji legis specialis sytuacje objete taka regulacja wpadaja
w zakres normowania legis generalis. Innymi stowy, w razie trybunalskiej derogacji art. 22a
ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej w dalszym ciggu wynik sprawy zawistej przed sadem pytajg-
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cym zalezalby od rozstrzygnigcia przez Trybunat kwestii konstytucyjnosci art. 22a ust. 1
ustawy zaopatrzeniowej. Przestanka funkcjonalnos$ci pytania prawnego w nhiniejszym poste-
powaniu zostata wigc spelniona rowniez w odniesieniu do art. 22a ust. 1 tej ustawy.

Z kolei art. 22a ust. 3 ustawy zaopatrzeniowej wspoitworzy z art. 22a ust. 1 ustawy
zaopatrzeniowej mechanizm ustalania wysokosci przeliczonego $wiadczenia rentowego
W tym sensie, ze o ile ustep 1 okresla zasady pomniejszenia §wiadczenia za kazdy rok ,,stuzby
na rzecz totalitarnego panstwa”, o tyle ustgp 3 zawiera norme korygujacg wynik dokonanego
na zasadach okreslonych w ustepie 1 przeliczenia, nakazujagc dodatkowo pomniejszy¢ uzy-
skany wynik do wysoko$ci miesiecznej kwoty przecigtnej renty wyplacanej w systemie po-
wszechnym, gdyby zastosowanie zasad z ust¢pu 1 doprowadzito do ustalenia Swiadczenia
W wysokosci przewyzszajacej maksymalny prog przewidziany w ustepie 3.

Ze wzgledu na nierozerwalny charakter opisanych w art. 22a ust. 1-3 ustawy zaopa-
trzeniowej elementow mechanizmu ustalenia $wiadczenia rentowego osobom, ktore ,,petnity
stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa”, uwazam, ze przestanka relewantnosci pytania praw-
nego zostala spetniona zarowno w odniesieniu do art. 22a ust. 2 tej ustawy, jak i jej art. 22a
ust. 1 i 3. Wszystkie te przepisy powinny byly by¢ objete kontrolg Trybunatu w niniejszej
sprawie.

3.2. Po drugie, uwazam, ze w niniejszej sprawie do dokonania oceny konstytucyjnosci
zaskarzonego mechanizmu redukcji rent inwalidzkich niezb¢dne byto uwzglednienie rowniez
art. 13b ustawy zaopatrzeniowej oraz art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajacej z 2016 r., poniewaz
maja one bezposrednie znaczenie dla sprawy zawistej przed sagdem pytajacym. Art. 2 ust. 1
ustawy zmieniajacej z 2016 r. stanowit podstawe prawng decyzji organu rentowego, od ktorej
strona wniosta odwotanie do sadu pytajacego. Natomiast art. 13b ustawy zaopatrzeniowej
wprowadza pojgcie ,,stuzby na rzecz totalitarnego panstwa”, ktore jest niezbedne dla ustalenia
zakresu podmiotowego kwestionowanej regulacji, a jednoczesnie dla dokonania oceny racjo-
nalnos$ci 1 proporcjonalnosci rozwigzania legislacyjnego przyjetego w 2016 r. (m.in. w kon-
tek$cie doboru kategorii podmiotoéw objetych mechanizmem pomniejszenia wysoko$ci §wiad-
czenia rentowego). Nawet jesli przepisy te nie majg w jego perspektywie charakteru podsta-
wowego, to rownolegle do art. 22a ust. 1-3 ustawy zaopatrzeniowej maja z tego punktu
widzenia charakter relewantny.

Nalezy zauwazy¢, ze nie tylko postuzenie si¢ przez sad pytajacy formula zwiazkowa,
ale takze tre$¢ uzasadnienia pytania prawnego dowodza, ze waznym punktem odniesienia dla
watpliwosci konstytucyjnych sadu pytajacego byt sposdb wyznaczenia przez ustawodawce
kregu osob objetych nowym mechanizmem obnizenia $wiadczen przystugujacych bylym
funkcjonariuszom stuzb PRL. Wszechstronna ocena zarzutow dotyczacych obnizenia wyso-
kosci pobieranych $wiadczen na zasadach okreslonych na mocy ustawy zmieniajacej z 2016 r.
wymagata uwzglednienia tresci art. 13b ustawy zaopatrzeniowej, czego Trybunat zaniechat.
Cho¢ zarzuty sadu pytajacego nie dotyczyly bezposrednio samego pojecia ,,stuzby na rzecz
totalitarnego panstwa”, a sad pytajacy nie uczynit art. 13b ustawy zaopatrzeniowej samo-
dzielnym (odrebnym) przedmiotem zaskarzenia, to jednak — moim zdaniem — nie uzasadniato
to pominigcia przez Trybunat analizy tego przepisu. Ocena zarzutow sformutowanych przez
sad pytajacy w odniesieniu do mechanizmu przeliczenia (obnizenia) wysokos$ci renty inwa-
lidzkiej bytych funkcjonariuszy nie tylko takiej analizy wymagata, lecz byta bez niej w istocie
niemozliwa. Pojecie ,,stuzby na rzecz totalitarnego panstwa”, uzyte w art. 13b ustawy zaopa-
trzeniowej, wyznaczajgce krag osob objetych mechanizmem przeliczeniowym, jest kluczowe
dla ustalenia rzeczywistej skali (zakresu) skutkow prawnych nowych rozwiazan legislacyj-
nych, a w konsekwencji dla oceny proporcjonalnosci ingerencji w prawa socjalne bytych
funkcjonariuszy uksztalttowane na mocy przepisow obowigzujacych przed wejsciem w zycie
ustawy zmieniajacej z 2016 r. Analiza tego pojecia byta réwniez konieczna do zweryfikowa-
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nia deklarowanego przez ustawodawce ratio ustawy zmieniajacej z 2016 r. z punktu widzenia
aksjologicznego i prakseologicznego, bez czego nie sposdb bylo z kolei przeprowadzi¢ rze-
telnej oceny konstytucyjnego uzasadnienia zakwestionowanych przez sad pytajacy rozwigzan
legislacyjnych.

4. Kwestia oceny przez Trybunal konstytucyjnosci trybu uchwalenia ustawy
zmieniajgcej z 2016 r. w niniejszej sprawie.

4.1. Chociaz w niniejszej sprawie sad pytajacy nie postawil zarzutu dotyczacego pra-
widlowosci trybu uchwalenia przez Sejm ustawy zmieniajgcej z 2016 r., chciatbym raz jesz-
cze wskazac, iz zarzuty tego rodzaju zostaty podniesione w rownolegle rozpoznawanej przez
pelny sktad Trybunatu sprawie o sygn. P 4/18. Byly zatem Trybunalowi znane. Niezaleznie
od tego w dotychczasowym orzecznictwie Trybunat zajmowal stanowisko w sprawie dopusz-
czalnoéci badania réwniez ,,z urzedu” konstytucyjnosci postgpowania ustawodawczego,
cho¢by nawet podmiot inicjujacy kontrole konstytucyjnosci nie sformutowat w tym zakresie
formalnie zadnego zarzutu.

Ewentualne orzeczenie przez Trybunal, ze ustawa zmieniajaca z 2016 r. zostata
uchwalona z naruszeniem konstytucyjnych regut trybu stanowienia ustaw, prowadzitoby —
samo w sobie — do usunigcia z systemu prawnego rowniez tych przepisow, ktore zostaty na jej
mocy dodane do ustawy zaopatrzeniowej — niezaleznie od wyniku oceny zgodno$ci nowych
rozwigzan legislacyjnych z gwarancjami konstytucyjnymi w zakresie realizacji podstawowe-
go prawa do zabezpieczenia spotecznego.

4.2. Teza o dopuszczalnosci dokonywania przez Trybunat niejako ,,z urzgdu” — czyli
niezaleznie od tresci wniosku, skargi konstytucyjnej lub pytania prawnego — oceny zgodnosci
z Konstytucja trybu uchwalenia zakwestionowanej ustawy lub niektorych jej przepisow byta
dotad powtarzana w orzecznictwie wilasciwie konsekwentnie. Juz w wyroku z 24 czerwca
1998 r., sygn. K 3/98 (OTK ZU nr 4/1998, poz. 52), wydanym w sprawie zawistej na skutek
wniosku Prezydenta przedstawionego w trybie tzw. kontroli prewencyjnej (tj. na podstawie
art. 122 ust. 3 Konstytucji), Trybunat stwierdzil, ze ,,przy badaniu konstytucyjnosci ustawy,
ocenia¢ moze nie tylko jej materialng (tresciowa) zgodno$¢ z normami wyzszego rzedu, ale
moze bada¢ — niezaleznie od tresci i zakresu wniosku, czy ustawy te doszty do skutku z do-
chowaniem trybu wymaganego przepisami prawa do ich wydania”.

Teza o dopuszczalno$ci kontroli konstytucyjnosci trybu ustawodawczego niezaleznie
od tego, czy formalnie zarzut w tym zakresie sformulowal podmiot inicjujacy postegpowanie
sagdowokonstytucyjne, zostata nastepnie potwierdzona w orzeczeniach wydanych na skutek
rozpoznania wnioskow wniesionych w trybie tzw. kontroli nastgpczej. W wyroku z 24 czerw-
ca 2002 r., sygn. K 14/02 (OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 45), Trybunal, rozpoznajac wnioski
grup postow, powtdrzyl, ze ,,[o]rzekajac o zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, Try-
bunal bada zaréwno tres¢ takiego aktu, jak tez kompetencje oraz dochowanie trybu wymaga-
nego przepisami prawa do wydania aktu. Pominigcie przez wnioskodawce zarzutu naruszenia
procedury legislacyjnej nie zwalnia Trybunalu z obowigzku dokonania oceny trybu uchwale-
nia przepisu przede wszystkim z tego punktu widzenia (por. wyrok Trybunatu Konstytucyj-
nego z 24 czerwca 1998 r., [sygn.] K. 3/98)”. Trybunal podtrzymat ten poglad prawny w wy-
roku z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07 (OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129), wydanym
W zwigzku z wnioskiem Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego. Trybunat wyjasnit w nim, ze
»[W]ynikajaca z art. 188 pkt 1 Konstytucji kompetencja Trybunatu Konstytucyjnego do orze-
kania o zgodnos$ci ustawy z Konstytucja, w wypadku kontroli materialnej polega na zestawie-
niu ze sobg tresci kwestionowanej normy ustawowej z trescig wskazanej jako wzorzec kontro-
li normy konstytucyjnej, a w wypadku kontroli proceduralnej — na zbadaniu zgodnosci proce-
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dury uchwalenia kwestionowanych przepiséw z wymaganiami wynikajacymi z przepisow
regulujacych postepowanie ustawodawcze oraz dotyczacych tych kwestii przepisow konsty-
tucyjnych. O ile zarzuty materialnoprawne muszg zawsze wynikaé z tresci wniosku, 0 tyle
zarzuty niekonstytucyjnosci ze wzgledu na kryteria proceduralne i kompetencyjne Trybunat
Konstytucyjny podejmuje takze z urz¢du, niezaleznie od tresci wniosku (skargi) (...). To
zréznicowanie ma genez¢ konstytucyjng; obecnie zrodet takiego stanowiska nalezy dopatry-
wac si¢ w art. 188 Konstytucji. Przepis ten czyni przedmiotem kontroli konstytucyjno$ci
«ustawey, a wige akt normatywny, ktory doszedt do skutku w wyniku realizacji kompetencji
normotworczej i w wyniku wypeknienia konstytucyjnych wymogoéw proceduralnych. Podej-
mowanie badania konstytucyjnosci w tym zakresie z urzgdu wynika z koniecznosci wypehie-
nia hipotezy art. 188 Konstytucji, dotyczacego kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego”.

Z kolei w wyroku z 4 listopada 2009 r., sygn. Kp 1/08 (OTK ZU nr 10/A/2009,
poz. 145), Trybunat, formutujac swoje stanowisko co do relacji miedzy zasada zwigzania gra-
nicami zaskarzenia oraz kompetencja do dokonywania kontroli procedury ustawodawczej
,»z urzedu”, wyjasnit, ze ,,orzekajac, jest zwigzany granicami wniosku, pytania prawnego lub
skargi. To znaczy, ze nie powinien dokonywac¢ kontroli przepisow, ktore nie zostaty wskazane
we wniosku, pytaniu prawnym lub skardze, chyba Ze inicjator postgpowania zakwestionowat
konstytucyjnos¢ catej ustawy. Zwigzanie wnioskiem nie dotyczy natomiast zakresu kontroli
zakwestionowanych przepisow, wyznaczonego przez art. 42 ustawy o TK [z 1997 r.], na kto-
rego podstawie Trybunal, orzekajac o zgodno$ci aktu normatywnego (lub ratyfikowanej
umowy mie¢dzynarodowej) z Konstytucja, bada zarowno jego tre$¢, jak i kompetencj¢ oraz
dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu (lub do zawarcia i ratyfi-
kacji umowy). O ile zarzuty materialnoprawne musza zawsze wynikaé z tresci wniosku, o tyle
zarzuty niekonstytucyjnos$ci ze wzgledu na kryteria proceduralne i kompetencyjne Trybunat
Konstytucyjny podejmuje takze z urzedu, niezaleznie od tresci wniosku, pytania prawnego
lub skargi”.

W wypowiedziach orzeczniczych Trybunat nie réznicowat dopuszczalnosci poddania
trybu legislacyjnego kontroli ,,z urzgdu” w zaleznosci od sposobu wszczgcia postgpowania
sadowokonstytucyjnego. W szczegdlnosci nie wykluczat takiej kontroli w sprawach, ktore
zostalyby mu przedstawione przez sagdy w drodze pytan prawnych lub przez indywidualnych
skarzacych w drodze skarg konstytucyjnych. Przeciwnie, w wyroku z 16 kwietnia 2009 r.,
sygn. P 11/08 (OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 49), wydanym w postepowaniu zainicjowanym
pytaniem prawnym Sadu Apelacyjnego w Krakowie, Trybunat powtorzyt, ze ,,orzekajac
0 zgodnosci aktu normatywnego lub ratyfikowanej umowy migdzynarodowej z Konstytucja,
Trybunat Konstytucyjny bada zarowno tre$¢ takiego aktu lub umowy, jak tez kompetencje
oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu lub zawarcia i ratyfi-
kacji umowy. O ile przy tym zarzuty materialnoprawne muszg zawsze wynikac z tresci wnio-
sku, o tyle zarzuty niekonstytucyjnosci ze wzgledu na kryteria proceduralne i kompetencyjne
Trybunal Konstytucyjny podejmuje takze z urzedu, niezaleznie od tresci wniosku, pytania
prawnego, czy skargi [konstytucyjnej]”.

Podstawe prawnag kompetencji do podjecia ,,z urzgdu” kontroli prawidtowosci trybu
ustawodawczego Trybunatl wywodzil zard6wno bezposrednio z art. 188 pkt 1 Konstytucji, jak
I z art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.), zgodnie z ktorym ,,[o]rzekajgc o zgodnosci aktu normatywnego lub ratyfi-
kowanej umowy migdzynarodowej z Konstytucja, Trybunal bada zarowno tres¢ takiego aktu
lub umowy, jak tez kompetencj¢ oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do
wydania aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy”. Odpowiednikiem tego przepisu w obec-
nym stanie prawnym jest art. 68 u.o.t.p.TK, ktory stanowi, ze ,,[o]rzekajac w sprawie zgodno-
$ci aktu normatywnego lub ratyfikowanej umowy migdzynarodowej z Konstytucja, Trybunat
bada zarowno tres¢ takiego aktu lub umowy, jak tez kompetencje oraz dochowanie trybu
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wymaganego przepisami prawa do wydania aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy”. Tak
wiec po wejsciu w zycie u.o0.t.p. TK reguty dotyczace zakresu i kryteriow sprawowanej przez
Trybunat kontroli konstytucyjno$ci aktow normatywnych nie uleglty zmianie. To z tego wla-
$nie wzgledu Trybunat — w wyroku z 14 listopada 2018 r., sygn. Kp 1/18 (OTK ZU A/2019,
poz. 4) — podtrzymat poglad prawny, ze ,,0 ile zarzuty materialnoprawne musza wynikaé
wprost z wniosku lub skargi, o tyle ocena trybu uchwalenia ustawy moze przez Trybunat zo-
sta¢ oceniona z urzedu (...). Poniewaz w niniejszej sprawie istniejag powazne watpliwosci
dotyczace trybu uchwalenia zaskarzonej ustawy, Trybunat, w wyniku wiedzy, ktorg uzyskat
(...), zdecydowat si¢ zbada¢ réwniez kwestie, ktore nie pojawity si¢ we wniosku, ale ktore
mieszczg si¢ w ramach wzorca konstytucyjnego z art. 7 Konstytucji i zarzutu badania niedo-
chowania okreslonego przepisami prawa trybu uchwalenia ustawy”. Dokonat nastepnie kon-
troli prawidtowos$ci trybu glosowania nad zaskarzong ustawa w Senacie pomimo braku we
wniosku Prezydenta zagdania w tym zakresie.

Z powyzszych powodow uwazam, ze w niniejszej sprawie Trybunal byt upowazniony
do zbadania trybu uchwalenia ustawy zmieniajacej z 2016 r., w szczegdlnosci okolicznosci
zwigzanych z etapem zgloszenia poprawek, lecz takze z przeniesieniem obrad Sejmu do Sali
Kolumnowej i glosowaniem tam nad przyjeciem tej ustawy.

Bez przywolywania wszystkich notoryjnie znanych zastrzezen co do trybu procedo-
wania przez Sejm 16 grudnia 2016 r. po przeniesieniu obrad do Sali Kolumnowej, ogranicze
si¢ do stwierdzenia, ze przed wydaniem wyroku w niniejszej sprawie Trybunal, badajac tryb
uchwalenia ustawy zmieniajgcej z 2016 r., powinien w szczegdlnosci rozstrzygnac:

1) czy wszystkim postom zapewniono dostep do Sali Kolumnowej Sejmu i czy spet-
nione byty warunki udzialu w posiedzeniu Sejmu wymagane do wykonywania mandatu po-
sta;

2) czy w trakcie posiedzenia, na ktorym uchwalono ustawe zmieniajacg z 2016 r., pa-
daly wnioski o sprawdzenie kworum, a jezeli tak, to czy byly uwzglednione;

3) kwesti¢ zgodnosci posiedzenia Sejmu w Sali Kolumnowej z konstytucyjnym stan-
dardem jawno$ci posiedzen Sejmu wynikajacym z art. 113 Konstytucji;

a w konsekwencji wigzaco ustali¢:

4) czy projekt ustawy zmieniajacej z 2016 r. zostat rozpatrzony w Il czytaniu w ro-
zumieniu art. 119 ust. 1 Konstytucji oraz poddany pod glosowanie Sejmu rozumianego jako
organ konstytucyjny sktadajacy si¢ z 460 postow (zob. art. 96 ust. 1 Konstytucji) w sposob
spetniajagcy wymagania art. 120 Konstytucji.

W toku badania zgodnosci trybu uchwalenia ustawy zmieniajacej z 2016 r. z wymaga-
niami Konstytucji, wzigwszy takze pod uwage postanowienia Regulaminu Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. (M.P. z 2021 r. poz. 483; dalej: regulamin Sejmu),
Trybunat powinien zbada¢ okoliczno$ci dotyczace gtosowania nad uchwaleniem tej ustawy,
w tym w szczegolnosci:

1) czy sposob liczenia gtoséw oddanych w glosowaniu przez podniesienie przez po-
stow reki, zarzadzony na podstawie art. 188 ust. 3 regulaminu Sejmu przez Marszatka Sejmu,
ktory okreslit podziat Sali Kolumnowej na 10 sektorow, mogt zosta¢ nastepczo zmieniony
faktycznymi dziataniami postow sekretarzy czy komisji skrutacyjne;j;

2) w jaki sposob powinny zosta¢ udokumentowane wyniki glosowania przez podnie-
sienie reki przez postow;

3) czy ,,formularz do obliczania glosow w sektorach”, budzacy watpliwosci w zakresie
jego identyfikacji z konkretnym glosowaniem, wywiera wptyw na zgodno$¢ ze stanem fak-
tycznym ujetych w zbiorczym formularzu ,,wynikow glosowania”, a nast¢gpnie wynikow glo-
sowania ogloszonych przez Marszatka Sejmu na podstawie art. 188 ust. 5 regulaminu Sejmu.
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4.3. Nie przesadzajac rezultatu ewentualnej kontroli przez Trybunat prawidtowosci
procedowania przez Sejm we wskazanych wcze$niej okoliczno$ciach, chcialbym raz jeszcze
podkresli¢, ze ustawodawca ma nie tyle nawet mozliwos¢, ile wrecz obowigzek przeciwdzia-
fa¢ stanom nieusprawiedliwionego uprzywilejowania w zakresie zabezpieczenia spotecznego
jednych grup obywateli wzgledem pozostatych grup. Wymaga tego od niego przede wszyst-
kim zasada sprawiedliwos$ci spolecznej, o ktérej] mowa w art. 2 Konstytucji. Niemniej tejze
zasady sprawiedliwosci spotecznej nie mozna odczytywaé w oderwaniu (a tym bardziej jako
antynomii) od drugiej z zasad wskazanych w art. 2 Konstytucji, mianowicie zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego. Tymczasem w panstwie demokratycznym i prawnym prawo
powinno by¢ stanowione z poszanowaniem standardow rzetelnej procedury legislacyjnej —
a wigc takiej procedury, ktora nie tylko jest zgodna z obowigzujacymi przepisami prawa, ale
takze zapewnia jawno$¢, merytoryczng poprawnos¢ 1 rozwage podejmowanych decyzji usta-
wodawczych. Jak odnotowat to juz Trybunatl, ,,[z] przebiegu prac nad Konstytucja jedno-
znacznie wynika, ze ustawodawca konstytucyjny stangl na gruncie, iz gwarancje odpowied-
niego procedowania wchodza w zakres standardéw demokratycznego panstwa prawnego”
(wyrok z 19 czerwca 2002 r., sygn. K 11/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 43).

W uzasadnieniu niedawnego wyroku z 14 lipca 2020 r., sygn. Kp 1/19 (OTK ZU
A/2020, poz. 36), Trybunat szeroko wyjasnit, ze ,;rozpatrywanie projektu ustawy w trzech
czytaniach powinno si¢ przejawia¢ co najmniej na cztery sposoby. Po pierwsze, musi ono
obejmowa¢ sekwencj¢ $cisle okreslonych czynnosci, podejmowanych przez organy Sejmu
I zmierzajacych do mozliwie doktadnego rozwazenia potrzeby i istoty planowanych zmian
prawnych. Po drugie, rozpatrywanie projektu ustawy przez Sejm wymaga stworzenia odpo-
wiednich ram czasowych, dostosowanych do wagi i stopnia skomplikowania normowanej
materii. (...) Po trzecie, rozpatrywanie projektu ustawy przez Sejm w ramach trzech czytan
wymaga uwzglednienia pluralistycznego charakteru parlamentu. Trybunat wielokrotnie wska-
zywal na konieczno$¢ badania, czy «przebieg prac parlamentarnych nie pozbawit okreslonej
grupy parlamentarnej mozliwosci przedstawienia w poszczegdlnych fazach postepowania
ustawodawczego swojego stanowiska» (wyrok o sygn. K 4/06, por. takze wyrok o sygn.
K 35/15 i wyrok z 18 listopada 2014 r., sygn. K 23/12, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 113).
Z uwagi na to, ze Sejm zasadniczo uchwala ustawy zwykla wigkszoscia gtosow, rozpatrywa-
nie ich projektow w ramach trzech czytan wymaga poszanowania przez t¢ wigkszos¢ praw
mniejszosci. Owe prawa obejmuja nie tylko mozliwos¢ przedtozenia wiasnych wnioskow
I poprawek do projektu ustawy, ale rowniez mozliwo$¢ zadania ich rzeczywistego rozpatrze-
nia przez Sejm, a zatem rzetelnego przeanalizowania z uwzglednieniem opinii niezaleznych
ekspertow 1 opinii organéow wladzy publicznej uprawnionych do jej wyrazenia. Po czwarte,
rozpatrywanie projektu ustawy w trzech czytaniach wymaga stworzenia przestrzeni dla real-
nej, a nie jedynie potencjalnej dyskusji dotyczacej jakosci stanowionego prawa, w tym jego
zgodnosci z Konstytucjg. Podmiotami uprawnionymi do udziatu w tej dyskusji w ramach po-
stepowania ustawodawczego sa — poza autorami projektu ustawy — wszyscy postowie i sena-
torowie, a ponadto podmioty uprawnione do przedtozenia Sejmowi opinii o projekcie ustawy.
Rozpatrzenie projektu ustawy wymaga nie tylko zapewnienia mozliwosci przedstawienia sta-
nowiska przez jedng stron¢ sporu politycznego czy prawnego, jesli taki istnieje, ale rowniez
mozliwo$ci rozwazenia i przedyskutowania tego stanowiska przez druga strong takiego spo-
ru”. Powyzsze kryteria oceny przez Trybunat poprawnosci trybu uchwalenia ustawy zastoso-
wac nalezato rowniez w niniejszej sprawie.
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5. Identyfikacja wlasciwych kryteriéw i standardu konstytucyjnego oceny ustawy
zmieniajacej z 2016 r.

5.1. Analiza pytania prawnego prowadzi do wniosku, ze watpliwosci konstytucyjne
sadu pytajacego koncentrujg si¢ wokot problemu dopuszczalnosci ustanowienia w 2016 r.
mechanizmu przeliczenia (obnizenia) wysokos$ci §wiadczenia rentowego wyplacanego oso-
bom, ktore w okresie od 22 lipca 1944 r. do 31 lipca 1990 r. pehnity — jak to ujat ustawodawca
— ,,stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa”. Wadliwo$ci konstytucyjne tego mechanizmu sad
pytajacy dostrzega na tle wywodzonych z art. 2 Konstytucji standardow ochrony zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (zasady lojalnosci panstwa wobec jego
obywateli) i praw nabytych, sktadajacych si¢ na wymog bezpieczenstwa prawnego obywateli,
a takze nakazu zachowania istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego 0sobom niezdolnym
do pracy ze wzglgdu na chorobe lub inwalidztwo (art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji).

Wzorce te Trybunatl przyjal za adekwatne do kontroli konstytucyjnosci zakwestiono-
wanej regulacji. Jednocze$nie Trybunat nie podzielit zarzutow sadu pytajacego. Centralnym,
jak sie zdaje, elementem argumentacji Trybunatu stato si¢ twierdzenie, ze $wiadczenia wypla-
cane na dotychczasowych zasadach osobom zatrudnionym we — wskazanych w art. 13b usta-
wy zaopatrzeniowej — cywilnych lub wojskowych instytucjach lub formacjach stanowity
»przywileje” nabyte ,,niegodziwie”, co usprawiedliwiato ich odebranie rencistom inwalidz-
kim. Okoliczno$¢ majgca polegac¢ na tym, ze ustawodawca, redukujac wysoko$¢ $wiadczen
rentowych, ,,nie pozostawil bytych funkcjonariuszy bez $rodkéw do zycia, zapewniajac im
uposazenie na poziomie minimum socjalnego”, stanowila — zdaniem Trybunalu — wystarcza-
jacy dowod proporcjonalnosci ingerencji w uksztattowane uprawnienia rentowe. Jednoczes$nie
Trybunal podkreslit swobode decyzyjng ustawodawcy w zakresie ksztattowania praw z ubez-
pieczenia spotecznego.

5.2. Nie ulega watpliwos$ci, ze kompetencja ustawodawcy jest podejmowanie decyzji
o0 formach i zakresie uprawnien indywidualnych przystugujacych z zabezpieczenia spoteczne-
g0, z uwzglednieniem uzasadnionych oczekiwan obywateli 1 zdolnosci finansowych panstwa.
Zgodnie z art. 67 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji, zakres 1 formy zabezpieczenia spotecznego
okresla ustawa. Nie ulega jednak réwniez watpliwosci to, ze ustawodawca, podejmujac decy-
zj¢ o zakresie 1 formach zabezpieczenia spotecznego, nie moze dziala¢ arbitralnie, poniewaz
jest zwigzany wymaganiami konstytucyjnymi wyznaczajacymi ramy (a wiec i granice) jego
kompetencji prawodawczej w tej dziedzinie. Trybunal przypominal juz w orzecznictwie, ze
»lo]kreslajac zakres 1 formy prawa do zabezpieczenia spotecznego, ustawodawca nie moze
naruszy¢ istoty tego prawa, ktora okresla jego tozsamos¢, oraz innych norm, zasad i wartosci
konstytucyjnych, w szczegdlnosci: 1) zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, 2) ochrony zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz 3) réwnos$ci wobec prawa. Rowniez za nie-
konstytucyjng nalezatoby uzna¢ ustawe ewidentnie naruszajgcg rOwnowage pomiedzy stop-
niem zaspokojenia potrzeb obywateli a istniejagcymi mozliwosciami finansowymi panstwa.
Ustawodawca nie dysponuje zatem pelng swobodg ani przy ustalaniu kregu os6b uprawnio-
nych do nabycia $wiadczen emerytalno-rentowych, ani przy ustalaniu tresci i wysokos$ci
swiadczen” (wyrok pelnego sktadu TK z 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, OTK ZU
nr 11/A/2012, poz. 136). ,,Realizujac obowigzek wynikajacy z art. 67 Konstytucji, ustawo-
dawca nie moze naruszy¢ istoty prawa do zabezpieczenia spolecznego. Stanowi ja ochrona
obywateli w razie wystgpienia okreslonego ryzyka ubezpieczeniowego, powodujacego cat-
kowitg lub czeSciowa utrate mozliwosci samodzielnego utrzymania si¢ (...). Okreslajac za-
kres 1 formy prawa do zabezpieczenia spotecznego, ustawodawca musi uwzglednia¢ roéwniez
inne normy, zasady i wartosci konstytucyjne, w szczegdlnosci zasady ochrony praw nabytych,
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zachowania odpowiedniej vacatio legis, okreslonosci prawa, sprawiedliwosci spotecznej czy
rownosci wobec prawa. Waznym Kryterium oceny swobody regulacyjnej ustawodawcy
wprowadzajacego unormowania zapewniajace realizacje prawa do zabezpieczenia spoteczne-
go jest uwzglednianie kondycji finanséw publicznych” (wyrok petnego sktadu TK z 4 listo-
pada 2015 r., sygn. K 1/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 163). Od powyzszego stanowiska
Trybunal, jak si¢ zdaje, nie odstapit w niniejszej sprawie. Jednocze$nie jednak swoja oceng
wlasciwie ograniczyt do kwestii dochowania minimum zabezpieczenia spotecznego, pomija-
jac W istocie pozostate wymagania okreslone w orzecznictwie, takie jak okreslono$¢, rownosé
1 proporcjonalnosc.

Ustalajgc ramy przystugujacej ustawodawcy swobody decyzyjnej w zakresie ksztatto-
wania form i zakresu uprawnien emerytalnych i rentowych obywateli, nalezatoby tez, moim
zdaniem, wyraznie oddzieli¢ sytuacje, w ktorych ustawodawca podejmuje na przyszios¢ de-
cyzje o zasadach przyznawania tych uprawnien osobom, ktore dopiero w przysztosci beda
nabywatly prawa do §wiadczen z zabezpieczenia spotecznego w zwigzku z zaistnieniem ryzy-
ka okreslonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji (tj. w zwigzku z osiggnigciem wieku emerytalnego
albo chorobg lub inwalidztwem powodujacymi niezdolno$¢ do pracy), oraz sytuacje, w kto-
rych ustawodawca podejmuje decyzje o modyfikacji zakresu i wysoko$ci juz ustalonych
| wyptacanych $wiadczen. O ile w odniesieniu do tej pierwszej kategorii sytuacji ramy swo-
body decyzyjnej ustawodawcy sg szersze, o tyle w wypadku drugiej kategorii sytuacji ramy te
ulegaja dodatkowemu zawgzeniu z uwagi na to, ze zmiany stanowig w istocie ingerencj¢
W juz uksztattowane uprawnienia (prawa podmiotowe). W tym drugim wypadku ustawodaw-
ca powinien wskaza¢ dodatkowe konstytucyjne uzasadnienie dopuszczalnosci (a wigc celo-
wosci, racjonalnosci i proporcjonalno$ci) ingerencji w uksztaltowane prawa podmiotowe
(tzw. prawa nabyte). Skutkuje to, moim zdaniem, modyfikacja rozktadu ci¢zaru dowodu kon-
stytucyjnosci regulacji. Trafnie, w mojej ocenie, podkresla si¢, ze ingerencja W Sfere praw
czlowieka jest dopuszczalna na zasadzie wyjatku 1 zawsze wymaga merytorycznego uzasad-
nienia. W konsekwencji zakres stosowania ogolnej reguly, w mys$l ktorej ciezar dowodu
| argumentacji spoczywa na tezie o niekonstytucyjnosci, zostaje tutaj ograniczony do tezy, ze
dana regulacja dotyka danego prawa. W razie wykazania tej tezy nalezalo zastosowac ,,regute,
zgodnie z ktorg cigzar dowodu i argumentacji spoczywa na tezie, ze ustanowione ogranicze-
nia sg przydatne 1 proporcjonalne w scistym tego stowa znaczeniu” (K. Wojtyczek, Ciezar
dowodu i argumentacji w procedurze kontroli norm przez Trybunal Konstytucyjny, ,,Przeglad
Sejmowy”, nr 1/2004, s. 22).

5.3. Trybunal, identyfikujac standard konstytucyjnej ochrony praw nabytych w niniej-
szej sprawie, skoncentrowat si¢ na tym, ze ochrona konstytucyjna takich praw nie ma charak-
teru absolutnego, lecz jest wzgledna w tym sensie, ze po pierwsze, obejmuje wylacznie prawa
nabyte ,,w sposob godziwy” (tzw. prawa stusznie nabyte) oraz po drugie, nawet w odniesieniu
do praw stusznie nabytych nie wytacza dopuszczalnosci stanowienia regulacji mniej korzyst-
nych dla podmiotow takich praw, jesli uzasadnia to inna zasada lub warto$¢ konstytucyjna,
a jednoczesnie ustawodawca dochowal wymogow sprecyzowanych w orzecznictwie Trybuna-
hu (zob. np. wyrok z 26 lutego 2013 r., sygn. K 15/10, OTK ZU nr 2/A/2013, poz. 18). Nie
kwestionuj¢ wypracowanego w orzecznictwie stanowiska w tym zakresie. Nie moge jednak
podzieli¢ sposobu aplikacji przez Trybunat tych ustalen orzeczniczych w niniejszej sprawie,
w ktorej ocene dopuszczalno$ci ingerencji ustawodawcy w uksztaltowane juz uprawnienia
rentowe 0s0b objetych zakresem ustawy zmieniajgcej z 2016 r. Trybunat ograniczyt wytacz-
nie do ustalenia, Ze uprawnienia te zostaly ,,nabyte niegodziwie”, nie rozpatrujac problemu
proporcjonalno$ci (intensywnosci) ingerencji z punktu widzenia rzeczywistego, a nie tylko
deklarowanego, celu ustawodawcy. Tymczasem, w mojej ocenie, taka kwalifikacja analizo-
wanych uprawnien rentowych jest wadliwa.
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Przede wszystkim nalezy podkresli¢ okoliczno$¢ (majaca — moim zdaniem — kluczowe
znaczenie z punktu widzenia kontroli dopuszczalnosci ingerencji w uksztaltowane uprawnie-
nia podmiotowe), ze przyjete przez ustawodawce i zaaprobowane przez Trybunat zatozenie
0 rzekomo niesprawiedliwym (,,niegodziwym’) sposobie uregulowania kwestii dostepu do
swiadczen rentowych osob, ktore petity stuzbe w wybranych przez ustawodawce instytu-
cjach i formacjach PRL, nie odnosi si¢ do ,,przywilejow”, ktore zostaly odziedziczone po sys-
temie prawnym PRL. Uwazam, ze formula o prawach ,nabytych niegodziwie” zaklada, ze
kto$ takie prawa okres$lonej grupie spotecznej nadal w sposob ,,niegodziwy”. Tymczasem
$wiadczenia z zabezpieczenia spotecznego bylych funkcjonariuszy PRL nie zostaty im ,,nada-
ne” na mocy decyzji ustawodawczych i administracyjnych organéw PRL. Swiadczenia te sa
obecnie wyptacane tym osobom na mocy decyzji organéw rentowych wydanych juz w rea-
liach prawnych Il RP na podstawie przepisow prawa uchwalonych przez demokratycznie
wybranego ustawodawce. Sytuacja prawna bytych funkcjonariuszy instytucji 1 formacji PRL
po 1989 r. w zakresie zabezpieczenia spotecznego zostala bowiem okreslona witasnie przez
ustawe zaopatrzeniowg uchwalong w 1994 r. oraz kolejne jej nowelizacje, a wigc przez prze-
pisy przyjete juz w demokratycznej Polsce. W 2016 r. doszto zatem do kolejnej modyfikacji
stanu prawnego, ktéry byt ksztattowany w warunkach demokratycznego panstwa prawnego
i ktory wyznaczal sytuacje prawne osob objetych zakresem dziatania ustawy zmieniajacej
22016 r. od co najmniej 1994 r. Teza o ,niegodziwym” nabyciu uprawnien emerytalno-
rentowych oznacza konieczno$¢ uznania, ze te uprawnienia zostaly w sposob ,,niegodziwy”
nadane tej grupie przez organy witadzy publicznej wolnej Polski. Innymi stowy, rzeczywista
ratio legis zmian prawnych wprowadzonych na mocy ustawy zmieniajacej z 2016 r. nie mo-
glo by¢, nawet szeroko rozumiane, rozliczenie z dziedzictwem PRL. Mogta nig by¢ co najwy-
zej negatywna ocena poprzednich rozstrzygnie¢ demokratycznego ustawodawcy przez parla-
ment w 2016 r.

Nalezy przypomnie¢, ze po upadku ustroju komunistycznego i likwidacji aparatu bez-
pieczenstwa PRL ustawodawca, korzystajacy juz z demokratycznej legitymacji, w 1994 r.
rozstrzygnat w sposob kompleksowy o sytuacji prawnej bylych funkcjonariuszy instytucji
| formacji PRL w zakresie zabezpieczenia spolecznego, przyjmujac, ze: po pierwsze, swiad-
czenia emerytalne 1 rentowe tym osobom begda wyptacane z systemu zaopatrzeniowego Utwo-
rzonego dla funkcjonariuszy stuzb mundurowych (zob. art. 12 ustawy zaopatrzeniowej), od-
miennego od systemu powszechnego; po drugie, okresy stuzby w charakterze funkcjonariuszy
Policji panstwowej oraz organdow bezpieczenstwa panstwa, porzadku i1 bezpieczenstwa pu-
blicznego sa traktowane jako rownorzedne ze stuzba w Policji, Urzgdzie Ochrony Panstwa,
Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej i w Sluzbie Wigziennej (zob. art. 13 ust. 1
pkt 1 ustawy zaopatrzeniowej w wersji pierwotnej); po trzecie, w indywidualnych wypadkach
nie sg traktowane jako rownorzedne okresy stuzby w latach 1944-1956 w charakterze funk-
cjonariusza organdw bezpieczenstwa panstwa, porzadku i1 bezpieczenstwa publicznego, jezeli
przy wykonywaniu czynnos$ci stuzbowych funkcjonariusz popetnil przestepstwo przeciwko
wymiarowi sprawiedliwosci lub naruszajgce dobra osobiste obywatela i za to zostal zwolnio-
ny dyscyplinarnie, umorzono wobec niego postgpowanie karne ze wzglgdu na znikomy lub
nieznaczny stopien spolecznego niebezpieczenstwa czynu lub zostal skazany z winy umysine;j
prawomocnym wyrokiem sadu (zob. art. 13 ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej w wersji pierwot-
nej). Z przyjetego w 1994 r. sposobu uregulowania sytuacji prawnej bytych funkcjonariuszy
instytucji 1 formacji PRL ustawodawca nie wycofat si¢. Bylo wrecz przeciwnie — W pozniej-
szych nowelizacjach ustawy zaopatrzeniowej swoje pierwotne rozstrzygnigcie legislacyjne
ustawodawca podtrzymywat. W 2009 r. wyraznie wskazat, ze — z wyjatkiem wypadkow okre-
Slonych w art. 13 ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej — jako rownorzedne ze stuzbg w stuzbach
mundurowych wolnej Polski traktuje si¢ okresy stuzby w charakterze funkcjonariusza Policji
panstwowej, Milicji Obywatelskiej oraz okresy stuzby w charakterze funkcjonariusza w orga-
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nach bezpieczenstwa panstwa, o ktorych mowa w art. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r.
o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990
oraz tresci tych dokumentow (zob. art. 13 ust. 1 pkt 1a i 1b ustawy zaopatrzeniowej dodane na
mocy art. 2 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 zmianie ustawy o0 zaopatrzeniu
emerytalnym zolnierzy zawodowych oraz ich rodzin oraz ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Shuzby
Wigziennej oraz ich rodzin, Dz. U. Nr 24, poz. 145; dalej: ustawa zmieniajaca z 2009 r.).
Réwniez po wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej z 2016 r. okresy stuzby na rzecz totalitarne-
go panstwa nadal traktuje si¢ — z wylagczeniem wypadkoéw okreslonych w art. 13 ust. 2 ustawy
zaopatrzeniowej — jako (verba legis) ,,rownorz¢dne” ze stuzbg w stuzbach mundurowych
wolnej Polski (zob. art. 13 ust. 1 pkt 1c ustawy zaopatrzeniowej dodany na mocy art. 1 pkt 2
lit. b ustawy zmieniajacej z 2016 r.).

W tych okolicznosciach, dokonujac oceny konstytucyjnosci rozwigzan legislacyjnych
poddanych kontroli w niniejszej sprawie, nie mozna bylo zatem traci¢ z pola widzenia tego,
ze nie tylko rozstrzygnigcia ustawodawcze, ale takze przeprowadzone procesy weryfikacyjne
bytych funkcjonariuszy, i dopuszczenie ich do stuzby dla III RP, stwarzaty wraz z uptywem
czasu coraz silniejsze — i, moim zdaniem, uprawnione — podstawy oczekiwania, ze sytuacja
tych funkcjonariuszy w zakresie zabezpieczenia spotecznego (a zwlaszcza tych, ktorym nie
zarzucono czynow nagannych popetnionych w zwigzku ze stuzba w PRL) ulegta pewnej sta-
bilizacji i ze stala si¢ przewidywalna w granicach wyznaczonych przez zasady i wartosci de-
mokratycznego panstwa prawnego. W Polsce rozliczenie z systemem PRL nastepowato po
przemianach ustrojowych juz w ramach demokratycznego panstwa prawa. W koncu lat 80.
I na poczatku lat 90. XX w. nie byto woli Narodu, ani spotecznego przyzwolenia na rozlicze-
nia o charakterze rewolucyjnym. Tym bardziej trudno przyjac istnienie takiej woli obecnie.
Wigkszosci parlamentarnej, rzadzacej od 2015 r., powierzono sprawowanie wtadzy na mocy
wyborow opartych na demokratycznych regutach, przeprowadzonych w warunkach wolnego
I niepodlegtego kraju. Okoliczno$¢ ta implikuje wniosek, ze 0 ile spoleczenstwo w ogole
w swojej wigkszosci oczekiwato ewentualnych dalszych rozliczen upadiego przed ponad
25 laty systemu PRL i 0s6b z nim zwigzanych, to w drodze rozwigzan zgodnych z konstytu-
cyjnymi standardami panstwa demokratycznego i prawnego.

5.4. Z tych powodow uwazam, ze w niniejSzej sprawie poprawna ocena konstytucyj-
nosci zakwestionowanej regulacji z punktu widzenia art. 2 Konstytucji nie mogla ograniczac
si¢ do przyjecia, ze uprawnienia rentowe zostaty nabyte przez bytych funkcjonariuszy insty-
tucji 1 formacji PRL w sposéb ,,niegodziwy”, lecz powinna objaé¢ réwniez szczegdlowa kon-
trolg — wypracowanych w orzecznictwie trybunalskim — przestanek dopuszczalnosci (celowo-
$ci, racjonalnosci 1 proporcjonalno$ci) ingerencji w uksztattowane prawa podmiotowe. Prawi-
dlowo przeprowadzona kontrola konstytucyjnosci powinna przy tym uwzgledni¢ kilka
okolicznos$ci wyznaczajacych kontekst konstytucyjny.

Po pierwsze, w niniejszej sprawie nie bez znaczenia dla oceny konstytucyjnosci po-
winno by¢ to, Ze zmiana prawna przyj¢ta w 2016 1., 1 poddana ocenie Trybunatu w niniejszej
sprawie, objeta $wiadczenia rentowe, a wigc odnosita si¢ do sytuacji osob, ktore z uwagi na
swoj stan zdrowia (inwalidztwo, choroby) nie s3 w stanie podejmowaé aktywnos$ci zarobko-
wej w celu poprawy swojej sytuacji zyciowej. Sa to wigc osoby, ktorych sytuacja bytowa za-
lezy — przynajmniej w istotnej czesci przypadkow — od wysokosci §wiadczen rentowych wy-
ptacanych z systemu zaopatrzeniowego funkcjonariuszy mundurowych. Z konstytucyjnego
punktu widzenia s3 to wigc tez osoby nalezace do grupy spotecznej objetej szczegdlnie silng
ochrong konstytucyjng (zob. art. 69 Konstytucji). Ponadto ustawa zmieniajaca z 2016 r. ma
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charakter retrospektywny w tym sensie, ze obejmuje stany faktyczne z przesztosci (tj. okresy
stuzby miedzy 22 lipca 1944 r. a 31 lipca 1990 r.). Ow retrospektywny charakter regulacji
prawnej wprowadzajacej obnizenie swiadczen rentowych, wyptacanych w zwiazku z aktyw-
noscig zawodowa podejmowang przed ponad 30 laty, w zupelnie odmiennych realiach poli-
tycznych i spotecznych, przystugujacych osobom, ktore obecnie nie s3 w stanie samodzielnie
podejmowac dzialan mogacych minimalizowa¢ negatywne dla ich sytuacji zyciowej skutki
zmiany prawnej, powinien sktoni¢ Trybunat do ostrozniejszego postugiwania si¢ argumentem
sprawiedliwosciowym podczas oceny rozwigzan ,,rozliczeniowych” przyjetych w 2016 r.

Po drugie, tak jak juz wskazatem, 0od czasu wejScia w zycie ustawy zaopatrzeniowej
z 1994 r. osoby te — o ile nie stwierdzono w ich sprawach okolicznos$ci opisanych w art. 13
ust. 2 tej ustawy — mogty w sposob racjonalny i uzasadniony oczekiwac, ze stuzba w instytu-
cjach i formacjach PRL be¢dzie jednak uprawniata je do uzyskania wsparcia panstwa w za-
pewnieniu godziwych warunkow bytowych w razie niezdolnos$ci do pracy zarobkowej z po-
wodu choroby lub inwalidztwa na zasadach okreslonych przez demokratycznego ustawodaw-
c¢ w tejze ustawie. Te oczekiwania staly si¢ tym bardziej racjonalne i uzasadnione, ze usta-
wodawca — powotujac si¢ na ten sam argument sprawiedliwosci spotecznej — juz raz dokonat
w 2009 r. przeliczenia (obnizenia) $wiadczen emerytalnych. Pozostawit jednak wowczas bez
zmian zasady ustalania wysokosci §wiadczen rentowych, CO — W mojej ocenie — nie jest bez
znaczenia. Przeciwnie, zaktadajac racjonalno$¢ dziatan ustawodawcy, dostrzegam w decyzji
z 2009 r. o pozostawieniu wysokosci $§wiadczen rentowych bez zmian wyraz humanitaryzmu.
W wyroku z 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09 (OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 15), Trybunat orzekt
o dopuszczalnosci 6wczesnej modyfikacji (obnizki) wysokosci $§wiadczen emerytalnych by-
tych funkcjonariuszy PRL z tego wzgledu, ze miata ona charakter — jak stwierdzit Trybunat —
»,Wywazony, wstrzemiezliwy i proporcjonalny”. Uwazam, ze decyzja ustawodawcy z 2009 r.,
a nastepnie wyrok Trybunalu w sprawie 0 sygn. K 6/09, stworzyly dodatkowg podstawe uza-
sadnionego zatozenia po stronie osob, ktdre pracowaty lub petnilty stuzb¢ w organach bezpie-
czenstwa panstwa, ze raz dokonana istotna redukcja wysokosci przyznanych im $§wiadczen
z zaopatrzenia emerytalnego w stopniu wystarczajacym zrealizuje cele lezace u jej podstaw
I ze ,,zakonczy” proces rozliczeniowy w tym obszarze. Osoby te mogly w sposob racjonalny
i uzasadniony oczekiwaé, ze redukcja swiadczen z systemu zaopatrzeniowego — co nalezy
podkresli¢, wszystkich §wiadczen objetych zakresem tego systemu — nie moze by¢ dokonana
po raz kolejny w oparciu o identyczna lub istotnie zblizong ratio — tym bardziej ze przeciez
nie zaistniaty zadne nowe okolicznosci, ktoére w zdecydowanie innym niz dotychczas swietle
miatyby stawia¢ ocene roli stuzb mundurowych w systemie PRL i zachowan poszczegoélnych
0s0b tworzacych ich substrat osobowy. Uwazam przy tym, ze zmiana sktadu wigkszosci par-
lamentarnej, inaczej zapatrujacej si¢ na kwestie rozliczenia z przeszto$cig komunistyczng, nie
moze nigdy, sama w sobie, stanowi¢ wystarczajacego konstytucyjnego uzasadnienia dla ogra-
niczenia uprawnien przyznanych w wolnej Polsce.

Uwazam rowniez, ze Uplyw czasu, cho¢ nie ma przesadzajacego waloru, nie moze
jednak pozosta¢ bez znaczenia podczas oceny dopuszczalnos$ci nastepczej redukcji lub znie-
sienia praw nabytych. Sam Trybunat wielokrotnie zwracal uwage na znaczenie uptywu czasu
dla stabilizacji sytuacji prawnej podmiotow prawa, ktora jest elementem bezpieczenstwa
prawnego jednostek i wyznacza realny poziom zaufania obywateli do panstwa i sStanowionego
przez nie prawa. Na tle sprawy dotyczacej dopuszczalnosci odwrocenia skutkow przeprowa-
dzonego przez komunistyczne wladze przeksztatcenia stosunkdéw wilasnosciowych (tzw. re-
formy rolnej) Trybunal zauwazyl, ze ,,[b]rak konstytucyjnoprawnej legitymacji takich orga-
noéw jak PKWN, KRN, Rzad Tymczasowy, a takze watpliwa legitymacja pdzniej istniejacych
organdéw, nie moze nies¢ konsekwencji w postaci ignorowania faktu, ze efektywnie wykony-
waly one wladzg panstwowa. Akty normatywne tych organéw byly podstawg rozstrzygnigé
indywidualnych, ktore m.in. uksztalttowaly strukture wiasnosciowa w obszarze wlasnosci rol-
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nej, a takze stosunki prawne w innych dziedzinach zycia spotecznego. Uptyw czasu, ktory
Z punktu widzenia prawa nie jest zjawiskiem obojetnym, nadat tym stosunkom trwatos¢ i dzi§
sa one podstawa ekonomicznej i spotecznej egzystencji znacznej czgsci spoteczenstwa pol-
skiego” (postanowienie petlnego skladu z 28 listopada 2001 r., sygn. SK 5/01, OTK ZU
nr 8/2001, poz. 266). Stanowisko to nalezatoby, mutatis mutandis, odnies¢ do niniejszej
sprawy — z zastrzezeniem, wszakze, z€ sytuacja prawna w zakresie zabezpieczenia spoteczne-
go 0s0b bedacych w przesztosci funkcjonariuszami instytucji i formacji PRL w okresie ostat-
nich 30 lat bylta ksztattowana na podstawie aktow ustawodawczych 1 administracyjnych wiadz
wolnej Polski.

Po trzecie, jak wskazuje si¢ w literaturze fachowej, ,,[pJolska Konstytucja i obowigzu-
jace ustawodawstwo nie znaja konstrukcji odpowiedzialno$ci za sam fakt aktywnego udzialu
w systemie komunistycznym” (B. Banaszkiewicz, Rozrachunek z przesztosciq komunistyczng
W polskim ustawodawstwie i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Jlus et Lex”,
nr 1/2003, s. 446). Ustawodawca — pomimo wyrazanej konsekwentnie negatywnej moralnej
oceny pracy w instytucjach i formacjach dawnej PRL — nigdy po 1989 r. nie uznat samej
w sobie takiej stuzby za nielegalng (przestepcza). Przeciwnie, stuzbe t¢ traktowat jako (verba
legis) ,,rownorzedna” ze stuzbg w stuzbach mundurowych wolnej Polski z punktu widzenia
dostepu do S$wiadczen z ubezpieczenia spotecznego. Negatywne konsekwencje prawne
(w zakresie zarowno odpowiedzialno$ci karnej, jak i — w efekcie — dostepu do $wiadczen
z ubezpieczenia spotecznego — zob. m.in. art. 13 ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej) wigzat z kon-
kretnymi czynami przestgpczymi indywidualnych funkcjonariuszy. Rozwigzania ustawowe
majace shuzy¢ wykrywaniu 1 $ciganiu przestepstw popelnianych w celu utrzymania rezimu
komunistycznego (okreslanych w przepisach jako ,,zbrodnie komunistyczne”) ulegaly przy
tym nieustannie modyfikacjom, za$ faktyczny zakres odpowiedzialno$ci karnej egzekwowa-
nej za tego typu przestepstwa ulegat systematycznie zawezeniu m.in. w zwigzku z przyjetym
przez ustawodawce mechanizmem przedawnienia takich czyndéw, co ostabiato zdolnos¢ wia-
sciwych organow do efektywnego wykrywania i $cigania tego typu przestepstw. Sam Trybu-
nal w ostatnich orzeczeniach (zob. postanowienia z: 28 stycznia 2020 r., sygn. K 22/16, OTK
ZU AJ/2020, poz. 9 oraz 13 kwietnia 2021 r., sygn. K 15/17, OTK ZU A/2021, poz. 16) od-
mowit kontroli konstytucyjnosci przepisow wylaczajacych z uwagi na przedawnienie mozli-
wosci Scigania okreslonych kategorii zbrodni komunistycznych. Tymczasem wilasnie kontrola
tych przepiséw mogtaby mie¢ wplyw na mozliwos¢, niebudzacego watpliwosci konstytucyj-
nych, odebrania przywilejéw emerytalnych tym funkcjonariuszom, ktérzy okazaliby si¢
sprawcami przestepstw przeciwko zyciu lub zdrowiu oséb represjonowanych w okresie PRL,
bez wprowadzania — konstytucyjnie watpliwego — mechanizmu odpowiedzialnosci zbiorowej
o0 charakterze finansowym.

Po czwarte, szczegdlowej ocenie Trybunatu w niniejszej sprawie powinna podlegac
doniosto$¢ powodow, ktore miatyby uzasadnia¢ rozwigzania legislacyjne przyjete w 2016 r.
Jak ustalit Trybunal, podstawowym celem ustawy zmieniajacej z 2016 r. byto ,,bardziej po-
glebione zniesienie przywilejow zwigzanych z praca w aparacie bezpieczenstwa PRL”.
W 2016 r. — podobnie jak w 2009 r. — ustawodawca powotat si¢ na argument sprawiedliwos$ci
spotecznej, stwierdzajac, ze ,,[w] odczuciu spotecznym [w ktorym powszechne jest poczucie
naruszenia w tym zakresie zasady sprawiedliwos$ci spotecznej| nalezy zastosowa¢ elementar-
ng sprawiedliwo$¢ w traktowaniu przez system prawny wolnej Rzeczypospolitej Polskiej
przypadkéw bytej stuzby w komunistycznych organach bezpieczenstwa panstwa, szczegdlnie
w zakresie podzialu dobr materialnych w demokratycznym spoleczenstwie (zniesienie przy-
wilejow emerytalno-rentowych wynikajacych z faktu wysokich uposazen, jakie panstwo ko-
munistyczne zapewniato funkcjonariuszom aparatu bezpieczenstwa, zwtaszcza tym, ktorzy
wykazywali si¢ gorliwo$cia i dyspozycyjnoscia)” — (zob. uzasadnienie ustawy zmieniajacej
z 2016 r., druk sejmowy nr 1061/V1II kadencja). W istocie wigc, za ponowng obnizkg $wiad-

50



OTK ZU A/2021 P 10/20 poz. 40

czen z zaopatrzenia spotecznego wyptacanych bytym funkcjonariuszom instytucji i formacji
PRL mialy przemawiac¢ te same powody, jakie stanowily ratio ustawy zmieniajacej z 2009 r.,
ktorej efekty uznane zostaly za niewystarczajace przez wickszo$¢ parlamentarng wyltoniong
w wyborach parlamentarnych w 2015 r. Tymczasem, w mojej ocenie, ponowna ingerencje
ustawodawcza W okreslong dziedzing uksztalttowanych sytuacji prawnych, polegajaca na dal-
szym ograniczeniu korzystania z praw nabytych, mogg uzasadnia¢ wylgcznie nowe, niewy-
stepujace wczesniej, powody. Uwazam, ze zasada bezpieczenstwa prawnego — ktorej reguta
ne bis in idem jest podstawowym elementem — wyklucza dopuszczalno$¢ ponownego roz-
strzygania przez wtadze publiczne o treSci praw i obowigzkow obywateli bez wskazania no-
wych, konstytucyjnie doniostych powodoéw takiej ingerencji. Dotyczy to rowniez rozstrzy-
gni¢¢ podejmowanych przez ustawodawce.

W $wietle orzecznictwa trybunalskiego, legitymowanym powodem zmiany uksztatto-
wanych wczesniej uprawnien z zakresu zabezpieczenia spolecznego moze by¢ w szczegdlno-
$ci pogorszenie stanu finanséw publicznych i konieczno$ci zachowania réwnowagi budzeto-
wej. Jednakze argument dotyczacy koniecznos$ci wprowadzenia obnizek swiadczen emerytal-
no-rentowych z uwagi na konieczno$¢ ochrony bezpieczenstwa systemu finansow publicz-
nych nie towarzyszyt uchwalaniu rozwigzan prawnych poddanych ocenie Trybunatu w niniej-
szej sprawie. Obnizeniu wysokosci $wiadczen emerytalno-rentowych bylych funkcjonariuszy
instytucji i formacji PRL nie towarzyszyta obnizka §wiadczen wyptacanych innym katego-
riom podmiotow uprawnionych do $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego. Jednocze$nie
ustawodawca nie zagwarantowal, ani nawet nie zaktadal, ze $rodki uzyskane z obnizenia wy-
sokosci §wiadczen wyptacanych bylym funkcjonariuszom instytucji i formacji PRL zostang
przeznaczone na zwigkszenie wysokosci swiadczen wyptacanych ofiarom, szeroko pojetych,
represji czy przesladowan ze strony aparatu bezpieczenstwa PRL. Innymi stowy, w 2016 r.
ustawodawca zastosowal proste ,,rownanie w dot”, ktore w zadnym razie nie ma przetozy¢ si¢
na realng poprawe sytuacji bytowej ofiar. Ta okoliczno$¢ rowniez nie powinna uj$é uwagi
Trybunatu, gdy dokonywat weryfikacji ratio ustawy zmieniajacej z 2016 r. z punktu widzenia
zasad i wartosci konstytucyjnych. Dopiero 11 sierpnia 2020 r. — a wigc juz po otwarciu roz-
prawy w sprawie o sygn. P 4/18 — Rada Ministrow, kierujac si¢ przekonaniem o koniecznosci
chocby czesciowego zadoscuczynienia krzywdom doznanym przez ofiary represji i szykan ze
strony aparatu PRL, wniosta do Sejmu projekt ustawy o zmianie ustawy z dnia 20 marca
2015 r. o dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych z powo-
dow politycznych (Dz. U. poz. 693; obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 319, ze zm.; dalej: ustawa
o dziataczach opozycji), przewidujacy przyznanie dziataczom opozycji antykomunistycznej
swiadczenia wyroOwnawczego, ktore — w zatozeniu Rady Ministréw — ,,bedzie im czeSciowo
rekompensowato ekonomiczne skutki doznanych w okresie PRL represji” (druk sejmowy
nr 535/IX kadencja). To dopiero ta nowelizacja ustawy o dziataczach opozycji, uchwalona
przez Sejm 14 sierpnia 2020 r. i zaaprobowana przez Senat bez poprawek (zob. Dz. U.
poz. 1578), pozwolita na poprawe¢ sytuacji bytowej tych ofiar PRL, ktdre pobieraja niskie
$wiadczenia emerytalno-rentowe. Jak bowiem wynika z art. 10a ustawy o dziataczach opozy-
cji (w aktualnym brzmieniu), wysoko$¢ $wiadczenia wyrownawczego jest rdznicg miedzy
kwota 2450 zt oraz kwota emerytury lub renty. Kwota 2450 zi jest zblizona do kwoty prze-
cigtnej emerytury wyptacanej w ramach systemu powszechnego. Nie jest w zadnym razie
jakkolwiek powigzana ze $rednig emeryturg wyplacang osobom, ktére zostaly objete ustawa
zmieniajacg z 2016 r. z tytuhu ich ,,stuzby na rzecz totalitarnego panstwa”.

Po piate, na gruncie niniejszej sprawy szczegolnie wnikliwej ocenie nalezato tez pod-
da¢ argument — majacy stanowi¢ element ratio legis ustawy zmieniajacej z 2016 r. — 0 ko-
niecznos$ci zniesienia nieuzasadnionych (,,niegodziwych”) przywilejéw w zakresie swiadczen
rentowych. Moim zdaniem, argument dotyczacy znoszenia ,,przywilejow” moze by¢ racjonal-
nie uzasadniony tylko w takim zakresie, w jakim obnizka obejmuje $wiadczenia przewyzsza-
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jace wysoko$¢ przecietnej renty wyptacanej z systemu zaopatrzenia shuzb mundurowych.
Tymczasem, zgodnie z wyraznym brzmieniem art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej, w wy-
padku osob, ktore petnity stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa i zostaly zwolnione ze stuzby
przed 1 sierpnia 1990 r., rent¢ inwalidzkg wyptaca si¢ w kwocie minimalnej wedtug orzeczo-
nej grupy inwalidzkiej. W odniesieniu do tak ustalonej maksymalnej kwoty §wiadczenia ar-
gument 0 znoszeniu przywilejow jest pozorny. Odmienny poglad oznaczatby, ze wszelkie
$wiadczenia rentowe W wysokosci przekraczajacej kwot¢ minimalng maja charakter ,,przywi-
leju” i powinny by¢ w istocie zniesione przez ustawodawce. Uwazam, ze sztywne ustalenie
kwoty swiadczenia rentowego 0sob objetych zakresem regulacji art. 22a ust. 2 ustawy zaopa-
trzeniowej na poziomie minimalnym nie stuzy w rzeczywistosci niwelowaniu nierdownosci
w dostepie do zaopatrzenia emerytalno-rentowego, lecz ma wyraznie charakter odwetowy
wobec tych osob.

Po szoste wreszcie, prawidtowa weryfikacja ratio rozwiazan legislacyjnych uchwalo-
nych w 2016 r. powinna uwzglednia¢ rowniez catoksztalt warto$ci, zasad 1 norm konstytucyj-
nych. Ustrojodawca nie przewidzial odrgbnych (specjalnych) rozwiazan konstytucyjnych wy-
znaczajacych konkretny ksztalt rozwigzan legislacyjnych stuzacych rozliczeniu z dziedzic-
twem PRL. Ustawodawca zachowuje wigc w tym zakresie wzglgdng swobode decyzyjna, lecz
musi dochowa¢ og6lnych konstytucyjnych ograniczen jego kompetencji prawodawczej. Nie-
watpliwie, w preambule Konstytucji ustrojodawca dal wyraz swojej negatywnej ocenie prze-
sztosci PRL, przypominajac o ,,gorzkich doswiadczeniach z czasow, gdy podstawowe wolno-
§ci 1 prawa czlowieka byly w naszej Ojczyznie tamane”. Uczynil to jednak zasadniczo
,»W trosce o byt i przysztos¢ naszej Ojczyzny”. Rowniez — z mysla o przysztosci — ustrojo-
dawca zakazat istnienia 1 dziatania partii politycznych 1 organizacji odwotujacych si¢ w swo-
ich programach do totalitarnych metod i praktyk dziatania nie tylko nazizmu i faszyzmu, ale
takze komunizmu (o czym jest mowa wprost w art. 13 Konstytucji). Stanowiska ustrojodawcy
nie nalezy zatem rozumie¢ wylacznie jako potgpienia przeszto$ci, ale trzeba traktowaé row-
niez jako zobowigzanie kierowane do wszystkich wtadz publicznych i obywateli, aby ,,gorz-
kie doswiadczenia” nie byly znow udziatlem obecnego i przysztych pokolen Polakow. Obo-
wigzujgca Konstytucja ma, w mojej ocenie, inkluzywny i rekoncyliacyjny charakter. Laczy
W pojeciu ,,Narod Polski” wszystkich obywateli Rzeczypospolitej (zob. przywotang juz pre-
ambute), ktéra to Rzeczpospolita ma by¢ dobrym wspdlnym wszystkich obywateli (zob. art. 1
Konstytucji). Standardy wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawnego chronig
w rownym stopniu wszystkich jego obywateli. Oczywiscie nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem, ze
»[1]dea panstwa prawnego sprzyja, a czasem wrecz domaga si¢ konsekwentnego rozliczenia
z totalitarnym bezprawiem” (B. Banaszkiewicz, op. Cit., s. 444). Niemniej jednoczes$nie
,standardy te, na czele z ochrong bezpieczenstwa prawnego, zaufania kazdego obywatela do
panstwa oraz ochrong praw podstawowych kazdej jednostki stanowig gorset ograniczajacy
swobode¢ ustawodawcy w forsowaniu radykalnych rozwigzan i sigganiu do takich metod, do
jakich zwykt siggac¢ ancien régime, tamigc prawa czlowieka i dziatajac arbitralnie” (tamze).
Réwniez sam Trybunat zwracat uwage na to, ze ,,[$]rodki demontazu dziedzictwa po bytych
totalitarnych ustrojach komunistycznych daja si¢ pogodzi¢ z ideg demokratycznego panstwa
prawa tylko wtedy, gdy — pozostajac w zgodzie z wymaganiami panstwa opartego na rzadach
prawa — beda skierowane przeciwko niebezpieczenstwom grozacym podstawowym prawom
czlowieka oraz procesowi demokratyzacji” (wyrok pelnego sktadu z 11 maja 2007 r., sygn.
K 2/07, OTK ZU nr 5/A/2007, poz. 48). Catoksztalt rozwigzan konstytucyjnych pozwala
wiec, moim zdaniem, sformutowaé pewne wnioski co do preferowanego przez ustrojodawce
kierunku ewentualnej legislacji rozliczeniowej. Legislacja taka powinna koncentrowac si¢ na
rozliczeniu konkretnych osob za konkretne czyny o charakterze przestepczym popetnione
w celu utrzymania systemu komunistycznego. W zamysle ustrojodawcy, odpowiedzialnos¢ ta
nie moze mie¢ charakteru zbiorowego, lecz powinna by¢ egzekwowana na zasadzie odpowie-
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dzialnosci indywidualnej. Swiadczy o tym tre§¢ art. 44 Konstytucji, ktory stanowi, ze bieg
przedawnienia w stosunku do przestepstw, niesciganych z przyczyn politycznych, popehio-
nych przez funkcjonariuszy publicznych lub na ich zlecenie, ulega zawieszeniu do czasu usta-
nia tych przyczyn. Jak wskazuje si¢ w literaturze, geneza tego przepisu ,,zwigzana jest z do-
$wiadczeniami historycznymi, instytucja zawieszenia biegu przedawnienia przestepstw
popetnionych przez funkcjonariuszy publicznych lub na ich zlecenie, lecz nie$ciganych
Z przyczyn politycznych, miala za§ pozwoli¢ na pociagnigcie do odpowiedzialno$ci karnej
sprawcOw przestepstw popelionych w czasie rezimu komunistycznego. W okresie, kiedy
tworzono Konstytucj¢ RP, problem przestepstw niesciganych z przyczyn politycznych byt
bowiem nadal aktualny (...). W tym kontekscie zwraca si¢ uwage, ze art. 44 jest jedynym
przepisem Konstytucji RP, ktory stanowi specjalne rozwigzanie normatywne dla oceny zda-
rzen 1 faktow z przesztosci, ktore naruszaly podstawowe prawa cztowieka” (T. Sroka, uwaga
9 do art. 44, [w:] Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016). Zatem ,,[w] granicach okreslonych przez ustawy mozliwe jest pociggnigcie
do odpowiedzialnosci karnej lub dyscyplinarnej za konkretne czyny popelnione w ramach
funkcjonowania panstwa komunistycznego, przy uwzglednieniu oczywistych w panstwie
prawnym zasad: nullum crimen sine lege praevi, domniemania niewinno$ci oraz prawa do
obrony” (B. Banaszkiewicz, op. Cit., S. 447).

Podsumowujac, stoje na stanowisku, ze w $wietle catloksztattu wartosci, zasad i norm
konstytucyjnych ewentualne dziatania rozliczeniowe z dziedzictwem PRL powinny koncen-
trowac si¢ na rozliczeniu konkretnych osob i konkretnych nagannych czynow dokonywanych
przez nie w poprzednim systemie. Rozliczenia takie dokonywane by¢ powinny w warunkach
sprawiedliwej procedury przez niezawistych sedziow orzekajacych w niezaleznych sadach.

6. Znaczenie wyroku TK z 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09, oraz uchwaly (7) SN
z 16 wrzesnia 2020 r., sygn. akt 111 UZP 1/20.

Zarowno Trybunat w wyroku wydanym w niniejszej sprawie, jak i uczestnicy poste-
powania wielokrotnie przywotuja — jako jeden z argumentow majacych uzasadnia¢ dopusz-
czalno$¢ mechanizmu przeliczeniowego uchwalonego przez Sejm w 2016 r. — stanowisko
Trybunalu w przywotanej juz sprawie o sygn. K 6/09. Moim zdaniem, nie zachodzi jednak
prosta analogia miedzy przepisami, ktore byty oceniane przez Trybunat w 2010 r., oraz prze-
pisami poddanymi kontroli w niniejszej sprawie.

Uwazam, ze ustalenia poczynione przez Trybunal w sprawie o sygn. K 6/09 ani nie
przesadzaly o konstytucyjnos$ci regulacji prawnych poddanych kontroli w niniejszej sprawie,
ani nie wykluczaty mozliwos$ci uznania nowego mechanizmu przeliczeniowego za niezgodny
zart. 2 oraz z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Raz jeszcze podkre§lam, ze
— moim zdaniem — podejmowanie dziatan legislacyjnych majacych na celu niwelowanie nieu-
zasadnionych dysproporcji w zakresie wysokosci swiadczen socjalnych przystugujacych roz-
nych grupom spotecznym jest, co do zasady, konstytucyjnie legitymowane — z zastrzezeniem
jednak, ze takie dziatania muszg by¢ podejmowane z zachowaniem standardéw prawidtowe;j
legislacji, respektujacej w szczegdlnosci zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowione-
go przez nie prawa, oraz ze nie prowadzg do nadmiernej (nieproporcjonalnej) redukcji $wiad-
czen przystugujacych jednej grupie spotecznej, niepowigzanej jednoczesnie z zadnym real-
nym zwigkszeniem $wiadczen przyshugujacych pozostatym grupom spotecznym. Mam bo-
wiem watpliwosci co do konstytucyjnej legitymacji takiej prostej — i co niezwykle istotne,
przeprowadzanej po raz kolejny — ,,redukcji w dot” wysokosci $wiadczen z zabezpieczenia
spotecznego. Chybiony jest rowniez argument, ze niewprowadzenie redukcji rent w 2009 r.
dawato ustawodawcy po uplywie siedmiu lat prawo do powtdrnej ingerencji w caly system
zabezpieczenia spotecznego funkcjonariuszy, ktorzy stuzyli przed 1 sierpnia 1990 r.
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Zasadnicza réznica migdzy regulacjag wprowadzong w 2009 r. (bedaca przedmiotem
oceny w wyroku o sygn. K 6/09) a oceniang w niniejszej sprawie dotyczy juz samego ich za-
kresu podmiotowego. Ustawa zmieniajaca z 2009 r. powigzala mechanizm przeliczeniowy
Z kryterium stuzby w organach bezpieczenstwa panstwa wymienionych w ustawie lustracyj-
nej, ktora mozna traktowac jako o$ systemu rozliczen w okresie transformacyjnym. Natomiast
ustawa zmieniajaca z 2016 r. ,,odrywa” obnizenie Swiadczen od rozwigzan zawartych w usta-
wie lustracyjnej, wprowadzajac nowe kryteria kwalifikacji stuzby (pracy) w poprzednim Sys-
temie. Wyznaczajgc krag osob objetych nowym mechanizmem przeliczeniowym w ustawie
tej wprowadzono nowe pojecie: ,,stuzby na rzecz totalitarnego panstwa”, za ktorg uznaje si¢
stuzb¢ w wymienionych cywilnych i wojskowych instytucjach lub formacjach.

W uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej z 2016 r. wskazano, ze celem art. 13b
ustawy zaopatrzeniowej i zawartego w nim wyliczenia enumeratywnego ma by¢ uniknigcie
nieprecyzyjnosci katalogu lustracyjnego i wynikajacej z niej niejednoznacznosci co do uzna-
wania niektorych instytucji za organy bezpieczenstwa panstwa w praktyce orzeczniczej (zob.
uzasadnienie projektu ustawy, s. 7). Jednak moim zdaniem, przepis ten nie tylko nie usunat
dotychczasowych watpliwosci, lecz wrecz stan legislacyjnej niepewnos$ci poglebit. Z katalogu
zawartego w art. 13b ustawy zaopatrzeniowej wynika, ze okolicznosciami przesadzajgcymi
o0 kwalifikacji shuzby danej osoby jako ,,stuzby na rzecz totalitarnego panstwa” sa wylacznie
ramy czasowe i miejsce petnienia stuzby, cho¢ juz nie ma pewnosci co do tego, czy definicja
ta dotyczy jedynie funkcjonariuszy, czy tez obejmuje innych pracownikoéw lub osoby powig-
zane innego rodzaju stosunkiem z cywilnymi i wojskowymi instytucjami i formacjami. Mimo
ze definicja ta zostala stworzona dla potrzeb przeliczenia $wiadczen emerytalnych i rento-
wych, nie dookresla ani czasu wykonywania przez dang osobe¢ stuzby w wymienionych insty-
tucjach i formacjach, ani rodzaju wykonywanej przez dana osobg stuzby lub pracy, opierajac
si¢ wylacznie na kryterium formalnej przynaleznosci do ,,stuzby”. Wprowadzenie nowego
pojecia ,,shuzby na rzecz totalitarnego panstwa” spowodowato nie tylko formalne zerwanie
wiezi systemowej w sferze regulacji zwigzanych z rozliczeniem 1 demontazem poprzedniego
systemu, lecz takze — co potwierdza praktyka stosowania tej regulacji — poszerzenie kregu
0s0b, ktorych skutki takiego demontazu majg dotyczy¢.

Uwazam, ze ze wzgledu na dotkliwo$¢ skutkéw zaliczenia stuzby przed 1 sierpnia
1990 r. jako ,,stuzby na rzecz totalitarnego panstwa”, przestanki takiej kwalifikacji powinny
by¢ wyznaczone adekwatnie i mozliwie precyzyjnie z punktu widzenia celu lezacego u pod-
staw nowelizacji z 2016 r., czemu — moim zdaniem — ustawodawca nie sprostat.

Praktyka stosowania wprowadzonego ustawa zmieniajacg z 2016 r. mechanizmu re-
dukcyjnego uwypuklita problemy zwigzane z opartg jedynie na kryteriach formalnych kwali-
fikacjg réznorodnych sytuacji, co sktonito sady do wystagpienia do Trybunatu z pytaniami
prawnymi. Wobec dlugotrwalosci postgpowania w sprawach zawistych przed Trybunalem,
sady coraz czg$ciej zaczely korzysta¢ ze srodkow kontroli dostepnych w ramach wykonywa-
nego przez nie wymiaru sprawiedliwo$ci, w tym przez przedstawienie Sagdowi Najwyzszemu
w trybie art. 390 § 1 k.p.c. zagadnienia prawnego.

W uchwale (7) z 16 wrzesnia 2020 r., sygn. akt III UZP 1/20, SN przyjal, ze kryterium
,stuzby na rzecz totalitarnego panstwa” okreslone w art. 13b ust. 1 ustawy zaopatrzeniowej
powinno by¢ oceniane na podstawie wszystkich okoliczno$ci sprawy, w tym takze na pod-
stawie indywidualnych czynow i ich weryfikacji pod katem naruszenia podstawowych praw
I wolnos$ci czlowieka. Nie opisujac szerzej wymienionej uchwaty, chcialbym jedynie podkre-
sli¢, ze uwazam, iz nie dezaktualizuje ona zarzutow postawionych w toczacych si¢ obecnie
przed Trybunatem sprawach sadowokonstytucyjnych dotyczacych mechanizmu redukcyjne-
go. Z natury rzeczy uchwata ta nie mogta rozwigza¢ wszystkich probleméw wynikajacych
z przyjetej przez ustawodawce konstrukcji art. 13b ustawy zaopatrzeniowej, co zaznaczono
takze w jej uzasadnieniu: ,,zakres watpliwosci zwigzanych z ustawg dezubekizacyjng jest tak
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obszerny, ze nie jest mozliwe opisanie i przedstawienie wszelkich stanéw faktycznych i ich
reperkusji prawnych, jakie mogly zaistnie¢ na tle spornych przepiséw. Granice aktualnej wy-
powiedzi Sadu Najwyzszego w sktadzie poszerzonym zakre$la ustalony w sprawie stan fak-
tyczny 1 wydobyte na tym tle watpliwo$ci prawne, ktére majg walor abstrakcyjny”. Uchwata
SN nie rozstrzygneta zatem wszelkich watpliwosci konstytucyjnych dotyczacych rozwigzan
prawnych przyjetych na mocy ustawy zmieniajacej z 2016 r. (w tym réwniez watpliwosci
dotyczacej samej definicji ,,shuzby na rzecz totalitarnego panstwa”, o ktorej mowa w art. 13b
ustawy zaopatrzeniowej), a wiec nie moze skutkowaé niedopuszczalnoscig lub zbednos$cig
trybunalskiej kontroli dotyczacej tego, czy ustawodawca, wprowadzajac w 2016 r. nowy me-
chanizm redukcyjny $wiadczen emerytalno-rentowych bytych funkcjonariuszy PRL, docho-
watl standardow konstytucyjnych. Oczywiscie, ze wzgledu na automatyzm nowego mechani-
zmu obnizki $wiadczen emerytalno-rentowych bytych funkcjonariuszy PRL i jego niezgodna
ze standardami konstytucyjnymi konstrukcje, wprowadzajaca odpowiedzialno$¢ zbiorowg za
sam fakt ,,stuzby” w okreslonej formacji czy instytucji, nie byta mozliwa — do czasu podjecia
przez SN uchwaty w sprawie o sygn. akt 111 UZP 1/20 — jakakolwiek prokonstytucyjna wy-
ktadnia przepisow ustawy zaopatrzeniowej. Obawiam si¢ jednak, ze wobec stanowiska Try-
bunalu zajetego w sprawie niniejszej, ale takze wobec wczesniej przyjetego w sprawie o sygn.
U 2/20, dokonywanie prokonstytucyjnej wyktadni przepisow regulujacych mechanizm reduk-
cyjny z wykorzystaniem tej uchwaty SN moze wkrotce zosta¢ znacznie utrudnione czy nawet
uniemozliwione.

7. Ocena konstytucyjnosci mechanizmu obnizki §wiadczen rentowych w 2016 r.

7.1. Projektodawca ustawy zmieniajacej z 2016 r. wskazal, ze celem wprowadzanych
rozwigzan legislacyjnych ma by¢ ,,zniesienie przywilejow emerytalnych zwigzanych z praca
w aparacie bezpieczenstwa PRL”, ktore nie zostaly skutecznie zniwelowane po wejsciu
W zycie ustawy zmieniajacej z 2009 r. Jako jedng z przyczyn ,,braku skutecznosci” wczesniej-
szej nowelizacji uznat pozostawienie poza jej zakresem rencistow oraz os6b uprawnionych do
renty rodzinnej. Jak zaznaczono w uzasadnieniu projektu, ,,wiele 0sob pobierajacych policyj-
ne emerytury (maksymalna wysokos$¢ 80% podstawy wymiaru) ma rowniez ustalone prawo
do policyjnej renty inwalidzkiej, w tym w duzej czes$ci I lub II grupy (odpowiednio 80%
I 70% podstawy wymiaru). Na gruncie przepisOw ustawy zaopatrzeniowej wysoko$¢ rent in-
walidzkich nie jest uzalezniona od wystugi emerytalnej 1 nie wzrasta na zasadach przewidzia-
nych dla emerytur. W zwiazku z powyzszym po weryfikacji (zmniejszeniu) emerytur, osoby
te skorzystaty z mozliwosci pobierania rent inwalidzkich w tej samej, co wcze$niejsze emery-
tury lub niewiele mniejszej wysokosci, a zatem ustawa dezubekizacyjna nie miata wpltywu na
rencistow inwalidzkich, ktérzy pehili stuzbe w organach bezpieczenstwa panstwa w latach
1944-1990” (zob. druk sejmowy nr 1061/VIII kadencja, rzadowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Woj-
skowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu,
Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin, uzasadnienie, s. 3). Ponow-
na zmiana zasad obliczania §wiadczen emerytalnych i wprowadzenie nowych zasad nalicze-
nia $wiadczen rentowych miaty doprowadzi¢ do ,,realnego zmniejszenia” wysokosci §wiad-
czen wyplacanych bylym funkcjonariuszom (zob. tamze, s. 5). Projektodawca wyjasnit przy
tym, ze jako ,,przywilej” nalezy rozumie¢ ,,ustalanie swiadczen emerytalnych i rentowych na
znacznie korzystniejszych zasadach wynikajacych z ustawy zaopatrzeniowej, w stosunku do
sposobu ustalania emerytur i rent zdecydowanej wigkszo$ci obywateli na podstawie ustawy
0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych” (zob. tamze).
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Moim zdaniem, na podstawie zatozen i wyjasnien projektodawcy, dodatkowo rozwi-
nigtych w toku prac legislacyjnych, nalezato doj$¢ do wniosku, ze wprowadzenie nowych
rozwigzan miato stuzy¢ konkretnie temu, azeby $rednia wysoko$¢ $wiadczen wyptacanych
bylym funkcjonariuszom stuzb PRL, ustalana na podstawie przepisow ustawy zaopatrzenio-
wej, nie byla ,,znacznie” wyzsza niz $rednia wysoko$¢ swiadczen wyptacanych obywatelom
z systemu powszechnego. Raz jeszcze chcialbym podkresli¢, ze nie neguje koniecznos$ci po-
dejmowania przez ustawodawce dziatan zmierzajacych do niwelowania nieuzasadnionych
nieréwnosci migdzy poszczegolnymi grupami $wiadczeniobiorcéw. Mam jednak powazne
watpliwosci, na ile — z punktu widzenia choéby konstytucyjnej zasady rownosci — deklarowa-
ne ratio legis ustawy zmieniajacej z 2016 r. byto w ogdle mozliwe do osiggniecia w sytuacji,
w ktorej obie poréwnywane grupy $wiadczeniobiorcow (tj. byli funkcjonariusze stuzb PRL,
w tym ci, ktorzy kontynuowali stuzbe w III RP, oraz obywatele objeci powszechnym syste-
mem emerytalno-rentowym) nie sg traktowane przez samego ustawodawce jako ,,podobne”,
lecz sa poddane zupetnie réznym systemom emerytalnym, rzadzacym si¢ odmiennymi zasa-
dami ustalania wysokosci §wiadczen z zabezpieczenia spolecznego.

Rowniez ten problem powinien byt zbada¢ Trybunat w niniejszej sprawie. Jak bowiem
wynika z orzecznictwa trybunalskiego, zasady poprawnej legislacji — brane przez Trybunal
pod uwage podczas oceny konstytucyjnosci kwestionowanych regulacji prawnych — ,,obejmu-
ja réwniez podstawowy z punktu widzenia procesu prawotworczego etap formulowania ce-
16w, ktére maja zosta¢ osiggnicte przez ustanowienie okreslonej normy prawnej. Stanowig
one podstawe do oceny, czy sformulowane ostatecznie przepisy prawne w prawidtowy sposob
wyrazaja wyst[o]wiang norm¢ oraz czy nadaja si¢ do realizacji zakladanego celu” (wyrok
z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13). ,,Skoro punktem wyjscia
jest przyjecie racjonalno$ci ustawodawcy (i wynikajacego stad racjonalizmu poszczegdlnych
unormowan prawnych), to racjonalizm stanowionego prawa musi zosta¢ uznany za sktadowa
przyzwoitej legislacji. Innymi stowy: legislacja nieracjonalna nie moze by¢ w demokratycz-
nym panstwie prawnym uznana za «przyzwoitg», chocby nawet spetniata wszelkie formalne
kryteria poprawnosci (na przyktad w zakresie formy aktu czy trybu jego uchwalenia i oglo-
szenia)” — (wyrok z 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50). Innymi
stowy, ,,zasady poprawnej legislacji zostaja naruszone takze w sytuacji, gdy uksztaltowana
tre$¢ aktu normatywnego nie stwarza mozliwo$ci osiggnigcia celow, jakie prawodawca wy-
znaczyt wprowadzanej regulacji prawnej” (wyrok z 30 listopada 2011 r., sygn. K 1/10, OTK
ZU nr 9/A/2011, poz. 99). Niestety w niniejszej sprawie ten aspekt probleméw konstytucyj-
nych rysujacych si¢ na tle ustawy zmieniajacej z 2016 r. Trybunat catkowicie pominat.

7.2. Powracajac do watpliwosci podniesionych przez sad pytajacy, uwazam, ze regula-
cja wystowiona w art. 22a ust. 1-3 w zwigzku z art. 13b ustawy zaopatrzeniowej oraz
W zwigzku z art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajagcej z 2016 r. tworzy catosciowy mechanizm praw-
ny, i nawet jezeli poszczegolne elementy mechanizmu redukcyjnego rozpatrywane w oderwa-
niu od siebie, nie majg charakteru represyjnego, to stanowisko pytajacego sadu, ze mecha-
nizm ten traktowany jako pewna calo$¢ takiego charakteru moze nabraé, nie jest pozbawione
podstaw. Nie mozna bowiem traci¢ z pola widzenia, ze mechanizm ten — oparty tylko formal-
nie na ratio zwigzanym ze sprawiedliwoscig spoteczng i koniecznos$cia rozliczen z niechlubng
przeszto$cig — cechuje swoisty automatyzm i niedostatecznie precyzyjnie wyznaczony zakres
podmiotowy, a nadto oderwanie od osobistej odpowiedzialno$ci osoby dotknigtej jego skut-
kami za czyny naruszajgce prawa i wolnosci czlowieka, co wyraznie podkreslono w uchwale
SN w sprawie o sygn. akt Il UZP 1/20. Dlatego nie ulega dla mnie watpliwosci — co podkre-
Slitem juz wczeéniej — to, ze przedmiotem kontroli w niniejszym postepowaniu powinien by¢
wlasnie ten mechanizm jako cato$¢. Nadmierno$ci (nieproporcjonalnosci) ingerencji w prawa
rentowe bylych funkcjonariuszy stuzb PRL, uksztaltowane na podstawie przepisow uchwalo-
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nych w wolnej Polsce, sad pytajacy upatruje bowiem nie tyle w poszczegdlnych rozwigza-
niach przyjetych w ustawie zmieniajacej z 2016 r., lecz wlasnie w kumulacji tych rozwigzan.

W wyroku z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05 (OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2), Try-
bunal dokonat negatywnej oceny przepisu dopuszczajacego mozliwos¢ oddalenia przez Sad
Najwyzszy kasacji w postepowaniu karnym jako ,,oczywiscie bezzasadnej”. W uzasadnieniu
Trybunat wyjasnit, ze ,,przyczyng nickonstytucyjnosci zaskarzonej normy nie [byty] trakto-
wane oddzielnie: brak koniecznosci zawiadamiania strony (pelnomocnika) o posiedzeniu;
niejawnos¢ postepowania w sprawie oczywiscie bezzasadnej kasacji; postuzenie si¢ przez
ustawodawce pojeciem «oczywista bezzasadno§é»; brak obowigzku sporzadzania uzasadnie-
nia. Niekonstytucyjne [byty] mozliwosci kumulacji wszystkich tych okolicznosci, co decydu-
je o0 braku proporcjonalnoéci art. 535 § 2 k.p.k.”. Moim zdaniem, podobng technike orzeczni-
czg nalezato zastosowac¢ rowniez w niniejszej sprawie 1 podda¢ kontroli konstytucyjnosci me-
chanizm przeliczeniowy wprowadzony na mocy ustawy zmieniajgcej z 2016 r. rozumiany
jako cato$¢ skumulowanych i wzajemnie $cisle ze soba powiazanych rozwigzan legislacyj-
nych. Na tle regulacji zaskarzonej w niniejszej sprawie, w petni zgadzam si¢ ze stanowiskiem
sedzi TK E. Letowskiej wyrazonym w zdaniu odrebnym do wyroku w sprawie o sygn.
K 6/09, ze: ,,[p]roblemem konstytucyjnym nie jest to, ile kto otrzymat ostatecznie w wyniku
obnizki, i czy jest to duzo, czy mato, tylko to, czy sam mechanizm (i woéwczas dopiero w kon-
sekwencji uruchomienia tego mechanizmu takze i skala) obnizek jest konstytucyjnie niena-
ganny”. Tymczasem w niniejszej sprawie Trybunat rozbit ten mechanizm 1 poddat ocenie
tylko jeden jego element, gubiac przy tym podstawowy problem konstytucyjny, polegajacy na
tym, czy nowy system obliczania $wiadczen rentowych bytych funkcjonariuszy stuzb PRL
jest adekwatny, niezbedny i nienadmierny (proporcjonalny) z punktu widzenia deklarowane-
go celu legislacyjnego.

Ograniczajac swe rozwazania do art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej, Trybunat nie
uwzglednit zatem catego mechanizmu redukcyjnego, co byto, moim zdaniem, niezb¢dne do
rozstrzygnigcia problemu konstytucyjnego. Dopiero bowiem analiza wszystkich zaskarzonych
przez sad pytajacy przepisOw uwidacznia rzeczywiste dziatanie mechanizmu redukcyjnego
I skale jego skutkow.

7.3. W projekcie rzadowym (druk sejmowy nr 1061/VIII kadencja) art. 22a ustawy
zaopatrzeniowej w analizowanym zakresie miat sktadac¢ si¢ z dwoch ustepow, tj. ust. 11 2
W nastgpujacym brzmieniu:

,»1. W przypadku osoby, ktora petita stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa, o ktorej
mowa w art. 13b, i ktora pozostawata w shuzbie przed dniem 2 stycznia 1999 r., rente
inwalidzkg ustalong zgodnie z art. 22 zmniejsza si¢ o 2% podstawy wymiaru za kazdy rok
stuzby na rzecz totalitarnego panstwa, o ktorej mowa w art. 13b. Przy zmniejszaniu renty
inwalidzkiej okresy stuzby, o ktérej mowa w art. 13b, ustala si¢ z uwzglgdnieniem pelnych
miesiecy.

2. Wysokos$¢ renty inwalidzkiej, ustalonej zgodnie z ust. 1, nie moze by¢ wyzsza niz
miesieczna kwota przecietnej renty z tytutu niezdolnosci do pracy wyplaconej przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, ogloszonej przez Prezesa
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych”.

Propozycja rzgdowa przewidywata dla wszystkich 0sob nalezgcych do wyodrebnione;j
grupy obnizenie renty inwalidzkiej o 2% podstawy wymiaru za kazdy rok shuzby na rzecz
totalitarnego panstwa.

Na etapie Il czytania w Sejmie (w toku prac w komisji, zob. druk sejmowy
nr 1159/VIIl kadencja) zaproponowano nowe brzmienie analizowanej regulacji, w tym
zmieniajagc wspotczynnik obnizenia renty inwalidzkiej z 2% na 10% podstawy wymiaru za
kazdy rok stuzby na rzecz totalitarnego panstwa, oraz dodajac nowy ust. 2 w brzmieniu:
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»W przypadku osoby, ktora pelita stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa, o ktérej mowa
w art. 13b, i zostata zwolniona ze stluzby przed dniem 1 sierpnia 1990 r. rente inwalidzkg
wyplaca si¢ w kwocie minimalnej wedlug orzeczonej grupy inwalidzkiej” (wczesniejszy
ustep 2 zostal przeniesiony do ust. 3). W takim ksztatcie art. 22a ust. 1-3 ustawy zao-
patrzeniowej zostaty uchwalone.

Po pierwsze, poprzez dodanie nowego art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej w grupie
funkcjonariuszy, ktorzy petnili stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa, wyodrebniono tych,
ktorzy zostali zwolnieni ze stuzby przed 1 sierpnia 1990 r. — osobom tym ustalono rentg
inwalidzka na poziomie kwoty minimalnej wedlug orzeczonej grupy inwalidzkie;j.
Nastepstwem tej zmiany byla zatem takze zmiana zakresu podmiotowego art. 22a ust. 1
ustawy zaopatrzeniowej.

Po drugie, dokonana w art. 22a ust. 1 ustawy zaopatrzeniowej zmiana wspotczynnika
obnizenia z 2% na 10% wysoko$ci podstawy wymiaru spowodowata, ze znaczne obnizenie
wysokosci renty nastepuje wobec stosunkowo krotszego okresu stuzby.

Dodatkowo ustawodawca w art. 22a ust. 3 ustawy zaopatrzeniowej okreslit maksy-
malng wysokos$¢ renty inwalidzkiej ustalonej zgodnie z art. 22a ust. 1 tej ustawy, a mia-
nowicie postanowil, iz nie moze by¢ ona wyzsza niz miesi¢czna kwota przecigtnej renty
Z tytulu niezdolnosci do pracy wyptacanej z FUS.

Art. 22 ust. 1-3 ustawy zaopatrzeniowej dotyczy funkcjonariuszy, ktorzy pehili stuzbe
na rzecz totalitarnego panstwa, przy czym w grupie tej sa funkcjonariusze, ktorzy nabyli
prawo do emerytury lub prawo do renty inwalidzkiej w zwigzku z wystuga w réznych
okresach, a zatem np. chodzi¢ moze zarowno o funkcjonariuszy, ktorzy petnili stuzbe tylko do
31 lipca 1990 r., jak 1 o funkcjonariuszy, ktorzy pehili stuzbe przed 1 sierpnia 1990 r.,
anastepnie podjeli stuzbe w III RP, przechodzac albo nie przechodzac przez proces
weryfikacji. W wypadku funkcjonariuszy, ktorzy zostali zwolnieni ze stuzby przed 1 sierpnia
1990 r., ustawodawca postanowit radykalnie obnizy¢ przystugujace im $wiadczenia rentowe
niezaleznie od tego, ile czasu trwata ich ,,stuzba na rzecz totalitarnego panstwa”, natomiast w
wypadku tych, ktérzy kontynuowali stuzbe w III RP — jesli stuzba w poprzedniej formacji
ustrojowej trwata co najmniej kilka lat. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze pierwotnie — dla
realizacji celu ustawy — za ,,wystarczajacg” uznano réwnie radykalng obnizke renty tylko
w wypadku shluzby na rzecz totalitarnego panstwa trwajgcej co najmniej 20 lat (takze tych
funkcjonariuszy, ktorzy zostali zwolnieni ze stuzby przed 1 sierpnia 1990 r.).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 6/09, uznajac, ze ustawodawca jest
upowazniony do ustanawiania regulacji prawnych obnizajacych $wiadczenia emerytalne za
okres stuzby w organach bezpieczenstwa PRL, zaznaczyl jednoczes$nie, ze wprowadzenie
takich rozwigzan musi by¢ dokonane ,,w racjonalnie miarkowany sposob”. Uwazam, ze
stanowisko to jest aktualne nie tylko w odniesieniu do emerytur, lecz takze w odniesieniu do
rent inwalidzkich.

Tymczasem w 2016 r. ustawodawca — cho¢ podtrzymat zasade ,,zaliczalno$ci” okre-
sow stuzby w formacjach Polski Ludowej na potrzeby ustalania wysokosci swiadczen bytych
funkcjonariuszy — to jednocze$nie przyjat, ze za kazdy rok takiej ,,zaliczalnej” stuzby bylemu
funkcjonariuszowi zostanie obnizona renta inwalidzka. Jak wskazatem wyzej — obnizka renty
inwalidzkiej prowadzi do radykalnego obnizenia jej wysokosci, przy czym dodatkowo w sto-
sunku do funkcjonariuszy zwolnionych ze shuzby przed 1 sierpnia 1990 r. dzieje si¢ tak
w kazdym wypadku, niezaleznie od tego, jak dlugo trwata ich stuzba, natomiast w stosunku
do pozostatych funkcjonariuszy — okres stuzby powodujgcy obnizke $wiadczenia nawet
W calosci jest relatywnie krotki. Ponadto w kazdym wypadku wysokos¢ obnizki dotyczy — €O
do zasady — kazdego, kto stuzyl (pracowal) w okreslonych przez prawodawce cywilnych
I wojskowych instytucjach i formacjach, niezaleznie od tego, na czym jego shuzba (praca)
polegala.
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Skoro podstawowym i w zasadzie jedynym wyslowionym argumentem majacym
przemawia¢ za konieczno$cig wprowadzenia mechanizmu redukcyjnego przewidzianego
W ustawie zmieniajgcej z 2016 r. bylo ograniczenie wysokosci $wiadczen emerytalnych i ren-
towych jej adresatow w taki sposob, azeby wysokos¢ wyptacanych im §wiadczen odpowiada-
ta wysokosci emerytur i rent pobieranych z systemu powszechnego, to nie mozna uznac¢ za
rozwigzania adekwatne, niezbedne i nienadmierne (proporcjonalne) rozwigzan przyjetych
w art. 22a ust. 2 oraz art. 22a ust. 3 ustawy zaopatrzeniowej, ktore nie zaktadaja bynajmnie;j
tego, ze $wiadczenia rentowe bytych funkcjonariuszy stuzb PRL, po ich przeliczeniu zgodnie
z nowymi zasadami, maja nie by¢ znacznie wyzsze niz miesigczne Kwoty przecigtnej renty
wyptacanej z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Wymienione rozwigzania zakladajg
znacznie dalej idace ograniczenia dotychczasowych praw z zabezpieczenia spotecznego, po-
legajace na tym, iz po przeliczeniu wysokos¢ swiadczen bytych funkcjonariuszy nie moze by¢
nigdy wigksza niz kwota minimalna lub niz miesigczna kwota przecig¢tnych swiadczen wypta-
canych w systemie powszechnym.

Jesli chodzi o0 art. 22a ust. 1 ustawy zaopatrzeniowej, to nalezy zauwazy¢ dodatkowo,
ze obnizenie §wiadczenia zostalo uzaleznione od samego faktu stuzby na rzecz totalitarnego
panstwa. Zgodnie z tym przepisem, rente¢ inwalidzkg obniza si¢ o 10% podstawy wymiaru za
kazdy rok stuzby na rzecz totalitarnego panstwa — bez wzgledu na to, czy powstanie inwalidz-
twa mialo zwigzek z taka stuzba, czy tez powstalo w okresie stluzby podjetej po 31 lipca
1990 .

Moim zdaniem, fakt pelnienia stuzby na rzecz totalitarnego panstwa nie ma — sam
w sobie — aksjologicznego ani logicznego zwiagzku z istotg $wiadczenia rentowego, ktorego
celem jest zapewnienie warunkéw bytowych osobom niezdolnym do pracy z uwagi na choro-
be lub inwalidztwo. Jesli jakas okoliczno$¢ moglaby ewentualnie wptywaé na wysokos$¢ ta-
kiego $wiadczenia, to nie jest nig na pewno sam fakt stuzby na rzecz totalitarnego panstwa.
Ustawodawca moglby co najwyzej wziag¢ pod uwage okolicznosci, w jakich doszto do inwa-
lidztwa. Ponadto, znow, jesli uwzgledni si¢ art. 22a ust. 3 ustawy zaopatrzeniowej, to efektem
tego rozwigzania legislacyjnego nie jest usrednienie wysokos$ci renty inwalidzkiej przyshugu-
jacej bytym funkcjonariuszom stuzb PRL do miesigcznej kwoty przecietnej renty inwalidzkiej
wyplacanej z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, lecz jest nim zagwarantowanie, ze po za-
stosowaniu mechanizmu przeliczeniowego wysoko$¢ renty inwalidzkiej bytego funkcjonariu-
sza stuzb PRL — nawet jesli kontynuowat zatrudnienie po 31 lipca 1990 r., i nawet jesli inwa-
lidztwo powstatlo w zwigzku ze stuzbg na rzecz wolnej Polski — nie begdzie nigdy wyzsza niz
wysoko$¢ przecietnej renty w systemie powszechnym.

7.4. Ze wzgledu na wyzej przedstawione argumenty uwazam, zZe ustanowiony
w 2016 r. mechanizm przeliczenia $wiadczen rentowych bylych funkcjonariuszy stuzb PRL —
rozumiany jako system powigzanych ze sobg rozwigzan legislacyjnych majacych stuzy¢ obni-
zeniu wysokosci takich §wiadczen — nie mogl by¢ uznany za zgodny z konstytucyjnymi wy-
mogami sktadajacymi si¢ na zakaz nieproporcjonalnej ingerencji w raz juz uksztaltowane
uprawnienia z zabezpieczenia spotecznego. Naruszyl on przez to art. 2 oraz art. 67 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przy czym, moim zdaniem, nadmiernos$ci negatyw-
nych skutkéw uchwalonych zmian prawnych nie moze zniwelowa¢ ani — niezmieniony
w 2016 r. —art. 18 ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej, ani — dodany wowczas — art. 8a tej ustawy.

Jesli celem ustawodawcy w 2016 r. byto obnizenie wysokos$ci §wiadczen pobieranych
przez bytych funkcjonariuszy do przecietnej wysokosci §wiadczen wyptacanych w ramach
systemu powszechnego, to art. 18 ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej nie pozostaje w zadnym
zwigzku z tak ujetg ratio ustawy zmieniajgcej z 2016 r.

Z kolei art. 8a ustawy zaopatrzeniowej przewiduje, ze minister wlasciwy do spraw
wewnetrznych, w drodze decyzji, w szczegoOlnie uzasadnionych wypadkach, moze wylaczy¢

59



OTK ZU A/2021 P 10/20 poz. 40

stosowanie nowego mechanizmu przeliczeniowego wobec o0séb petnigcych stuzbe na rzecz
totalitarnego panstwa ze wzgledu na krotkotrwato$¢ takiej stuzby przed 31 lipca 1990 r. oraz
rzetelne wykonywanie zadan i obowigzkéw po 12 wrzesnia 1989 r., w szczegdlnos$ci z nara-
zeniem zdrowia i zycia. Przestanki uzyte w art. 8a ustawy zaopatrzeniowej sg nicostre, wobec
czego decyzja ministra ma w istocie charakter uznaniowy. Minister podejmuje decyzje
w konkretnych, indywidualnych sprawach, podczas gdy mechanizm opisany w art. 22a
ust. 1-3 ustawy zaopatrzeniowej — uwzgledniajac art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajacej z 2016 r. —
obejmuje, niejako ,,z automatu”, wszystkie osoby, w wypadku ktorych z informacji sporza-
dzonej przez Instytut Pamigci Narodowej wynika, ze spetniajg one kryterium shuzby na rzecz
totalitarnego panstwa przewidziane w art. 13b ustawy zaopatrzeniowej. Potwierdza to znana
Trybunatowi praktyka stosowania mechanizmu redukcyjnego przez organy rentowe, weryfi-
kowana dopiero nastgpczo i po latach w procesach sadowych. Wiaze si¢ to takze z rozwigza-
niem przyjetym w art. 2 ust. 3 ustawy zmieniajacej z 2016 r., zgodnie z ktérym ztozenie od-
wotania od decyzji nie wstrzymuje jej wykonania.

Moim zdaniem, nie mozna przy tym traci¢ z pola widzenia tego, ze upowaznienie mi-
nistra do korygowania wynikow zastosowania przez organ rentowy mechanizmu przelicze-
niowego zgodnie z przepisami ustawy zaopatrzeniowej ma w istocie szerszy zakres niz
uprawnienia sadéw powszechnych, sprawujacych kontrolg decyzji emerytalnych i rentowych.
Konkluzja ta moglaby w zasadzie stanowi¢ jedyny argument, konczacy jakakolwiek dyskusje
nad zgodno$ciag z kanonami praw obywatelskich nowego mechanizmu przeliczeniowego
wprowadzonego na mocy ustawy zmieniajacej z 2016 r. Ustawa ta, w swoim zalozeniu, przy-
znala bowiem uprawnienia do decydowania o sferze praw 1 wolnos$ci obywatelskich cztonko-
wi egzekutywy przy jednoczesnym faktycznym pozbawieniu takiej kompetencji wtadzy sa-
downiczej.

Dodatkowo, analiza postepowan przed sgdami administracyjnymi — sprowadzona
przez Trybunat jedynie do przytoczenia przyktadowych rozstrzygnie¢ sadow administracyj-
nych, bez poddania tego orzecznictwa szerszej analizie — pozwala dostrzec trudnosci, jakie
napotykaja zainteresowane osoby, podejmujac starania o uchylenie wobec nich przez ministra
stosowania art. 15c i art. 22a ustawy zaopatrzeniowej (zob. np. wyrok NSA z 21 maja 2020 r.,
sygn. akt I OSK 1669/19). Rowniez korespondencja miedzy Rzecznikiem Praw Obywatel-
skich a Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji §wiadczyta 0 tym, ze praktyka sto-
sowania art. 8a ustawy zaopatrzeniowej zrodzita i nadal rodzi watpliwosci co do efektywnosci
instrumentu prawnego przewidzianego w tym przepisie (zob.: https://rpo.gov.pl/pl/content/
trzy-lata-na-rozpatrzenie-wniosku-emerytalnego-rpo-do-mswia-dezubekizacja).

Uwazam wigc, ze mechanizm korygujacy przewidziany w art. 8a ustawy zaopatrze-
niowej nie tylko nie sanuje konstytucyjnej wadliwosci mechanizmu przeliczeniowego okre-
Slonego w art. 22a ust. 1-3 w zwiazku z art. 13b ustawy zaopatrzeniowej, lecz wrgcz wadli-
wos¢ te tylko poteguje. Aprobata rozwigzania przyjetego w art. 8a ustawy zaopatrzeniowe]
jako pewnego standardu rodzi ryzyko, ze decyzje 0 treSci objetych ochrong konstytucyjng
praw obywateli — zaréwno tych juz przyznanych, jak i przyznawanych w przysztosci przez
panstwo — zamiast niezaleznego sadu podejmowac bedzie organ wladzy wykonawcze;j.
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