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Opinia Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka do rzagdowego projektu ustawy o zmianie
ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stluzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony
Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin
(druk sejmowy nr 1061)

1. Helsinska Fundacja Praw Czlowieka pragnie przedstawi¢ uwagi dotyczace
rzadowego projektu ustawy majacej na celu obnizenie wysokosci emerytur, rent inwalidzkich
oraz rent rodzinnych bylych funkcjonariuszy organdéw bezpieczefistwa PRL. Przedmiotem
stanowiska Fundacji sg zagadnienia zwigzane ze zgodnos$cia opiniowanej ustawy z
Europejska Konwencjg Praw Czlowieka oraz z Konstytucja RP, w szczegdlnosci z zasada
ochrony praw nabytych oraz zasadg zaufania obywateli do panstwa.

2. Cel ustawy. Projektodawca wskazat w uzasadnieniu, ze celem niniejszej ustawy jest
,W pelniejszym zakresie zniesienie przywilejow emerytalnych zwigzanych z praca w aparacie
bezpieczenstwa PRL”. Podobny cel realizowata réwniez ustawa z 2009 r. (tzw. ustawa
dezubekizacyjna'), jednak zdaniem Rady Ministr6w nie osiagneta ona zamierzonych celéw, tj.
,fozwigzania nie okazaty si¢ w pelni skuteczne”. Ustawa z 2009 r. zostala uznana przez

1 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 zmianie ustawy o 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 Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panfstwowej Strazy
Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. Nr 24, poz. 145)

2 Zdaniem projektodawcy ,konieczne jest ograniczenie przywilejéw emerytalnych i rentowych zwigzanych z
praca w aparacie bezpieczenstwa PRL, poniewaz nie zaslugujg na ochrong prawna przede wszystkim ze
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Trybunat Konstytucyjny za zgodna z Konstytucja’, poniewaz zdaniem Trybunatu emerytury
bytych funkcjonariuszy organéw bezpieczenstwa PRL zostaly ,niegodziwie nabyte” . Nie jest
zatem dopuszczalne w $wietle Konstytucji tworzenie nieproporcjonalnych mechanizméw
obnizania §wiadczen uzyskanych godziwie.

3. Zakres podmiotowy ustawy. Dla zakreslenia kregu podmiotowego 0sob, ktére
zostana objete obnizka $wiadczen, Rada Ministréw postuzyta si¢ nowo utworzonym pojeciem
,shuzby na rzecz totalitarnego panstwa” (projektowany art. 13 b ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy®). Tym samym projektodawca poszerzyl — w poréwnaniu z
ustawa z 2009 r. - katalog osob, ktére majg zostal objete projektowanymi obnizkami
emerytur’, jak réwniez poszerzyl katalog $wiadczen, ktére zostang objete ,,ustawg
dezubekizacyjna”. Prezes IPN w pi$mie z 19 sierpnia 2016 r. adresowanym do Podsekretarza
Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji wskazat na grupg nawet 200 tys.
0s6bS.

Katalog oséb pracujacych — przykladowo — na etacie w MSW jest szeroki i
réznorodny. Mimo to, w $wietle ustawy beda one uwazane za funkcjonariuszy stuzacych
systemowi totalitarnemu, ktérzy — w sposéb domniemany — dopudcili sig¢ dziatah
zbrodniczych. Prowadzi to do stygmatyzacji okre$lonej kategorii oséb bez wyraznych —
zindywidualizowanych — podstaw faktycznych. Na konieczno$¢ uwzglednienia charakteru
wykonywanej pracy zwrécit uwage Europejski Trybunat Praw Cztowieka w wyroku Séro
przeciwko Estonii. Stwierdzit w nim, ze doszto do naruszenia prawa do zycia prywatnego (art.
8 Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka), gdy rygory zwiazane z zatajeniem wspolpracy ze
shuzbami specjalnymi komunistycznego panstwa zostaly zastosowane do osoby zatrudnionej
w KGB jako kierowca’. Wskazany nakaz uwzgl¢dnienia podstaw (okolicznosei) faktycznych
znajdzie zastosowanie mutatis mutandis w przypadku pozytywnie zweryfikowanych
funkcjonariuszy stuzb PRL.

4. Fakt, nawet miesiecznej pracy o charakterze administracyjnym na etacie w
Ministerstwie Spraw Wewngtrznych (przed 31 lipca 1990 r.) czy bycia stuchaczem Wyzszej
Szkoly Oficerskicy MSW w Legionowie (niekoniecznie jej ukoficzenia), ma w S$wietle
projektu stanowié czynnik, ktéry spowoduje, ze $wiadczenie emerytalne takiej osoby nie
bedzie wyzsze niz przecictna emerytura wyptacana przez ZUS. Nie bedzie miat przy tym
znaczenia przebieg kariery zawodowej funkcjonariusza po 1990 r. i fakt m.in. pozytywne;
weryfikacji podczas procesu tworzenia nowych stuzb III RP, a nastepnie wieloletniej pracy z
narazeniem zycia na rzecz Rzeczypospolitej.

wzgledu na poczucie naruszenia w tym zakresie zasady sprawiedliwosci spotecznej”.

3 Wyrok TK z 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09. Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka zlozyla w trakcie
postgpowania opini¢ amicus curiae - http://www.hfhrpol. waw.pl/przeszlosc-
rozliczenia/images/stories/HFHR_2010-01-10 TK_amicus_curiae_K_6-09.pdf

4 Ustawa z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panistwowej
Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2015 r. poz. 900 ze zm, t.j.).

5 Ustawa z 2009 r. odwolywata si¢ w tym zakresie do art. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o
ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczenistwa paristwa z lat 1944—1990 oraz tresci tych
dokumentéw (Dz. U. z 2007 r. Nr 63, poz. 425, ze zm.). Obecnie projekt ustawy obejmuje m.in. osoby
pracujace do 31 lipca 1990 r. na etacie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, stuchaczy i studentéw Akademii
Spraw Wewnetrznych, Centrum Wyszkolenia Ministerstwa Spraw Wewnetrznych w Legionowie, Wyzszej
Szkoty Oficerskiej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych w Legionowie.

6 Pismo Prezesa IPN z 19 sierpnia 2016 r. (BPRV-0241-2(1)16).

7 Wyrok ETPC z 3 wrze$nia 2015 r, skarga nr 22588/08.




Tym samym definicja ,stuzby na rzecz panstwa totalitarnego” zaproponowana
przez projektodawce wskazuje na jej pierwszenistwo przed ,,stuzba na rzecz III RP”. Wynika
z tego, ze ,,stuzba na rzecz panstwa totalitarnego” ma wigkszy wpltyw na wysoko$¢ emerytury
niz praca, po$wiecenie i zashugi, ktérymi adresaci projektowanej ustawy wykazali si¢ po 1990
r. jako funkcjonariusze publiczni shuzb III RP. Taki automatyzm jest nieproporcjonalnym
ograniczeniem praw zwigzanych z zabezpieczeniem spolecznym. Projektodawca nie
dostrzega wyraznej granicy zarysowanej ustawodawstwem wprowadzanym w latach 1989-
1990 i ksztaltowanych woéwczas regul majacych na celu zniesienie instytucji PRL i
utworzenia nowych instytucji publicznych dziatajacych na rzecz III RP. Takie rozwigzanie
podwaza znaczenie stuzby duzej grupy obywateli Polski na rzecz III RP.

5. Zaproponowane rozwigzanie legislacyjne stanowi zaprzeczenie zasady zaufania
obywatela do panstwa (art. 2 Konstytucji). Co istotne, zaufanie do panstwa straca obywatele,
ktorzy przez wiele shuzyli Rzeczypospolitej. Rozwiazanie takie jest szczegélnie
niebezpiecznie w $wietle wynikéw badari opinii spotecznej dotyczacej zaufania obywateli do
instytucji publicznych®. Co wigcej, jak wskazuja przeprowadzone badan socjologiczne,
,»zaufanie do instytucji panstwowych w Polsce jest jednym z najnizszych w Europie — jest
nizsze niz w wigkszo$ci panstw Europy Zachodniej i zaledwie przecigtne wsrdd krajow
postkomunistycznych. Podobnie jednak jak w innych krajach, zaufanie do wymiaru
sprawiedliwosci jest wyzsze niz zaufanie do parlamentu™’.

Sedzia M. Wyrzykowski w zdaniu odrgbnym do wyroku TK z 24 lutego 2010 r.
wskazat: , Panstwo, by mogto by¢ szanowane przez obywateli musi szanowa¢ wlasne decyzje.
Panistwo, ktére nie szanuje wilasnych decyzji, nie moze oczekiwaé szacunku i zaufania od
swoich obywateli.” Tymczasem, opiniowana ustawa prowadzi do obnizenia zaufania
spotecznego do pafistwa i tworzonego prawa. ,,Niezaleznie od oceny moralnej postgpowania
0s6b ktére pracowaly w instytucjach, ktérych dotyczy projekt, jezeli zmiany w kraju nie
nastapity w sposéb rewolucyjny to dzialania odbierajace nabyte uprawnienia podwazaja
zaufanie do Panstwa”'’

6. W ocenie Helsifiskiej Fundacji Praw Czlowieka, wszelkie odstgpstwa od zasady
ochrony praw nabytych — bedacej przejawem konstytucyjnej zasady zaufania obywatela do
panstwa — powinny zostaé oparte na mechanizmach odpowiedzialnosci indywidualne;
funkcjonariuszy, ktérzy w czasach PRL dopuscili si¢ powaznych naruszen praw i wolnosci
obywateli. Spetnienie tych minimalnych warunkéw jest szczegdlnie istotne majac na uwadze
czas kiedy projektowana zmiana ma zosta¢ wprowadzona. Opiniowana ustawa
~przywracajaca sprawiedliwo$é spoleczng” jest wprowadzana 27 lat po upadku rezimu
komunistycznego w Polsce. Co wigcej, projektowana ustawa jest druga ustawg
,dezubekizacyjna”. O nieskutecznosci pierwszej ustawy maja $wiadczy¢ zbyt wysokie —
zdaniem projektodawcy — $wiadczenia emerytalne bylych funkcjonariuszy PRL. Fakt
dokonania weryfikacji bytych funkcjonariuszy PRL w 1990 r., a nastgpnie przeprowadzenie
tzw. dezubekizacji w 2009 r. zmienia znaczaco cigzar dowodu, ktérego nalezy oczekiwa¢ od

8 W $wietle badan Gtéwnego Urzedu Statystycznego z 2015 r. Polacy najmniejsze zaufanie mieli w stosunku
do Sejmu i Senatu (ok. 25%) oraz do Rzadu (ok. 27%) - GUS, Wartoéci i zaufanie spoteczne w Polsce w
2015 r., Warszawa, 20.11.2015 r.

9 M. Kofczyniska, Zaufanie do instytucji panistwowych, Zesp6! Poréwnawczych Analiz Nier6wnosci
Spotecznych,Instytut Filozofii i Socjologii Polskiej Akademii Nauk Warszawa 2015, s. 8-9.

10 Stanow1sko Porozumlema Zlelonogérsklego z 3 sierpnia 2016 r. —




panstwa przy ewentualnych — kolejnych — zmianach emerytur funkcjonariuszy PRL w 2016 1.,
tj. 27 lat po transformacji ustrojowe;.

Zwrécil na to uwage rowniez Europejski Trybunal Praw Czlowieka oceniajac przyjgte
na Litwie instrumenty prawne o charakterze dekomumzacyjnym wprowadzajace w stosunku
do bytych funkcjonariuszy KGB zakaz sprawowania szeregu funkcji. W sprawie Zickus
przeciwko Litwie’ Trybunal podkreslit, ze dla oceny proporcjonalnosci wprowadzanych
rozwigzan znaczenie ma czas, jaki uplynat od zaprzestania wspotpracy z KGB'. Trybunat
orzekt wowczas o naruszeniu przez Litwe art. 14 w zwiazku z art. 8 Konwencji, tj.
nieproporcjonalnym i nieuzasadnionym ograniczeniu prawa do ochrony zycia prywatnego.

7. Tymczasem uzasadnienie projektowanej ustawy stanowi analizg¢ historyczna
definicji i pozycji Shuzby Bezpieczenstwa PRL, nie za§ wymagang przez Konstytucj¢ analize
dopuszczalnosci, proporcjonalnosci i niezbedno$ci projektowanych ograniczen praw
obywateli RP. Na gruncie projektowanej ustawy tworzony jest kolejny specjalny rezim,
odmienny podmiotowo i przedmiotowo od tego wynikajacego z ustawy z 2009 r. Trudno
zatem mowi¢ o korekcie mechanizmu ustawy z 2009 r., ale raczej o tworzeniu nowej
niezaleznej podstawy do kolejnego obnizenia swiadczen. Propozycje zmian zwigzanych z
obnizeniem przelicznika emerytur funkcjonariuszy zgltaszano réwniez w trakcie prac Sejmu
VII kadencji. Wowczas Sad Najwyzszy w opinii z 22 kwietnia 2015 r. wskazal, Zze
,,Propozycja zmniejszenia wskaznika za inne okresy stuzby niz w organach bezpieczefistwa
narusza zasade sprawiedliwosci i réwnosci przy ustalaniu formulty wymiaru §wiadczen. (...)
Ponowne obnizenie wskaznika bytoby sprzeczne z porzadkiem prawnym nie przewidujacym
powtérnego stosowania sankcji juz raz zastosowanej wobec danej osoby”".

8. Ponadto, projekt powinien zosta¢ poddany analizie czy rzeczywiscie prowadzi do
zapewnienia sprawiedliwosci spolecznej i czy nie stanowi dyskryminacji oséb nig objgtych.
W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze projektowany mechanizm automatycznego
obniZenia emerytur do wysoko$ci miesigcznej kwoty przecigtnej emerytury wyplaconej
przez Zaklad Ubezpieczen Spolecznych (projektowany art. 15¢ ust. 3 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy) bedzie mial zastosowanie do oséb znajdujgcych si¢ w
odmiennej sytuacji, tj. do osob, ktére uzyskaly uprawnienia emerytalne wylacznie w oparciu
o sluzbe w organach bezpieczenstwa PRL jak réwniez do oséb, ktére uprawnienia emerytalne
uzyskaty po pozytywnym przejsciu weryfikacji, a nastepnie przepracowaniu odpowiedniej
liczby lat w shuzbach III RP. Po drugie, osoby ktére pozytywnie przeszly weryfikacje sa
traktowane odmiennie od funkcjonariuszy stuzb zatrudnionych w stuzbach po raz pierwszy po
1990 r. mimo ze po 1990 r. pelnily one na tych samych warunkach stuzb¢ na rzecz
Rzeczypospolitej. Takie rozwigzanie rodzi powazne watpliwosci w przypadku ludzi
pracujacych przez wiele lat dla Rzeczypospolite;.

Na marginesie nalezy zauwazyé, ze osoby, ktére nie poddaty si¢ weryfikacji w 1990 r.
i trafity do ogdlnego systemu emerytalnego, maja wyzszy przelicznik (1,3 %) niz
funkcjonariusz objety niniejszg ustawg za okres ,,shuzby na rzecz systemu totalitarnego” (0,5
%). Proponowany przelicznik 0,5% jest réwniez nizszy niz ten, ktéry ma zastosowanie w
wypadku skazania funkcjonariusza za przestgpstwo umyslne, ktéry tym samym przechodzi do

11 Wyrok ETPC z 7 kwietnia 2009 r., skarga nr 6652/02.

12 Podobne stanowisko Europejski Trybunat Praw Czlowieka wyrazit m.in. w wyrokach Sidabras i inni
przeciwko Litwie, wyrok z 23 czerwca 2015 r., skargi nr 50421/08 i 56213/08 oraz Rainys i Gasparavicius
przeczwko Litwie, wyrok z 7 kwietnia 2005 r., skargi nr 70665/01 i 74345/01.

13 Druk seJmowy nr 3336 - Oplma SN dostQpna na stronie:
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powszechnego systemu emerytalnego (art. 10 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy).

9. W ocenie Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka, powyzszych zarzutéw nie niweluje
réwniez specjalna procedura pozwalajaca na zachowanie obecnego wymiaru emerytury.
Zgodnie z projektowanym art. 15¢ ust. 5 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy, nowego sposobu naliczania $wiadczen nie stosuje sig, jezeli osoba
,udowodni, ze przed rokiem 1990, bez wiedzy przetozonych, podjgta wspdtprace 1 czynnie
wspierata osoby lub organizacje dzialajgce na rzecz niepodlegtosci Panstwa Polskiego”. Nie
jest przy tym jasne, ktory organ wiadzy publicznej bedzie to rozstrzygal — czy Instytut
Pamieci Narodowej w ramach procedury okreslonej w art. 15¢ ust. 4 ustawy czy tez dopiero
sad rozpoznajacy odwolanie od decyzji organu emerytalnego. Tym samym po 27 latach od
upadku komunizmu, funkcjonariusze III RP bedg zobowigzani do wykazania — przy pomocg
dostepnych obecnie $rodkéw dowodowych — swojego heroizmu w czasach PRL kiedy byli
zatrudnieni na etacie w MSW albo kiedy byli shuchaczami Akademii Spraw Wewngtrznych.
Cigzar dowodu spoczywa nie na Instytucie Pamieci Narodowej, lecz na osobie, ktérej
$wiadczenia beda obnizane. Te same ograniczenia oraz procedury odnosi¢ si¢ beda do zasad
naliczania renty rodzinnej pobieranej przez rodziny funkcjonariuszy, ktérzy poniesli $mieré w
zwigzku ze stuzba na rzecz III RP, a ktérzy wezesniej wypelniali kryteria ,,shuzby na rzecz
panstwa totalitarnego”.

9. Przebieg procesu legislacyjnego. Na etapie rzadowego procesu legislacyjnego, projekt w
okresie miedzy lipcem 2016 r. a listopadem 2016 r. ulegt drastycznemu poszerzeniu i objat
osoby, ktérych nie dotyczyta dezubekizacja na gruncie ustawy z 2009 r. Jednak projekt z
listopada 2016 r. nie zostat poddany zadnym konsultacjom spotecznym. W szczego6lnosci
swojej opinii nie przedstawila Krajowa Rada Sadownictwa, mimo iz projekt wplywa na
kognicje sadéw i liczbe spraw, ktére wplyng do sadéow w 2017 r. Z pisma Ministra
Sprawiedliwosci z 13 wrzeénia 2016 r. wynika, ze wprowadzenie projektowanej ustawy
bedzie wigzalo sie z kosztami 8,6 mln zt w zakresie funkcjonowania sadownictwa (nowe etaty
sedziowskie, asystenckie, urzednicze). Tymczasem art. 5 projektu przewiduje jedynie, ze na
przestrzeni 10 najblizszych lat wszystkie koszty zwigzane z wprowadzeniem ustawy beda
wynosié 5,2 mln z1'*. Z kolei negatywne stanowisko w przedmiocie projektu z lipca 2016 r.
przedstawit Minsiter Spraw Zagranicznych, ktory argumentowal, ze jest to juz druga zmiana
prawa w tym zakresie przewidujaca kolejne obnizenie emerytur ponad 25 lat od upadku
komunizmu w Polsce. Tymczasem ~ jak podkreslit MSZ — z Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka wynika ogdlny obowiazek zapewnienia odpowiedniej jakosci prawa. MSZ
podkreslit — na 6wczesnym etapie prac legislacyjnych — na potrzebg wskazania powodéw
ingerencji w materie, ktéra dotyczy stosunkowo nielicznej grupy osob (na gruncie projektu
ustawy z lipca 2016 r. wskazywano na ok. 30 tys. osob) w podesztym wieku, czgsto
schorowanych, dla ktorych uzyskiwane $wiadczenie stanowi podstawowe zrodlo

utrzymania'’,

11. W ocenie Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka, Parlament powinien zaprzestac
dalszych prac nad nieproporcjonalnym ograniczeniem praw emerytalnych funkcjonariuszy,
ktérzy przez wiele lat stuzyli na rzecz porzadku i bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej.
Na obecnym etapie nalezaloby oczekiwaé raczej, ze racjonalny ustawodawca chcac po raz

14 Pismo  Ministra  Sprawiedliwosci z 13  wrze$nia 2016 r. dostgpne na  stronie
http:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12287556/12366411/12366414/dokument252016.pdf.
15 Pismo Ministra Spraw Zagranicznych (BDG.024.1010.2016/5) z 25 lipca 2016 r. - dostgpne na stronie:
JNegislacja.rel.gov.pl/docs//2/122 12366411/1236641 kument2 2 .pdf.




kolejny zmniejszy¢ emerytury osobom pracujacym w stuzbach bezpieczenstwa PRL, ktérzy
dopuscili si¢ powaznych naruszen praw i wolnosci obywateli, bedzie dochodzit takich zmian
na zasadzie odpowiedzialnoéci indywidualnej, nie za$ zbiorowej. Prawo w ksztalcie
zaproponowanym przez Rade Ministrow nie bedzie w stanie zniwelowaé niesprawiedliwoscei
wynikajacych z trudnej polskiej historii. Tymczasem, wydzwigk projektowanych zmian
prowadzi do dezawuowania form i skutkéw pokojowej transformacji ustrojowej
przeprowadzonej w 1990 r., w szczegélnosci przeprowadzonej weryfikacji funkcjonariuszy
organéw bezpieczenistwa PRL i ich ponownego zatrudnienia w mnowych stuzbach
Rzeczypospolitej Polskiej.
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