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1.

Wstep

W artykule zostanie przeanalizowane zagadnienie zmniejszenia eme-
rytur i rent funkcjonariuszy stuzb PRL (ewentualnie ich rodzin) przez
pryzmat zakresu zastosowania norm konstytucyjnych i prawnomiedzy-
narodowych odnoszacych si¢ do karania. Innymi stowy, celem tego ar-
tykulu jest odpowiedz na pytanie, czy tego typu dzialalnos¢ legislacyj-
na stanowi kar¢ w szerokim, konstytucyjnym lub miedzynarodowym
znaczeniu (art. 42 Konstytucji RP? art. 6 i 7 EKPC®), tzn. czy jest to
forma realizacji tak zwanej odpowiedzialnosci represyjnej*.
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483, dalej: Konstytucja RP, Konstytucja.

Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzgdzona w Rzy-
mie 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona
Protokotem nr 2, Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284, dalej: EKPC.

Z perspektywy terminologicznej ,represyjnos¢” by¢ moze nie jest sformutowaniem
najbardziej fortunnym (zob. w tym zakresie uwagi w zdaniu odrebnym sedziego
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Rozliczenie z totalitarng przeszloécig nie jest — rzecz jasna — rzadko-
$ciag w Europie. Przybierato ono rézne formy, gléwnie lustracji osob pet-
nigcych funkcje publiczne. Pozbawienie wygérowanych emerytur takze
bylo stosowane, szczegélnie w Niemczech®. Jest to zawsze rozwigzanie
kontrowersyjne, wywolujace wiele probleméw konstytucyjnych, takich
jak koniecznos¢ oceny proporcjonalnosci ingerencji w prawo wlasnosci
czy tez stusznosci nabytych praw®. Te kwestie — pozostajace na pierwszym
planie sporu o $§wiadczenia bytych funkcjonariuszy - sg z istoty dysku-
syjne i nieco przy¢miewajg zagadnienie represyjnosci tego typu regulacji.

Wydaje si¢ jednak, ze problem represyjnosci ma duze znaczenie i nie
zostal poddany wystarczajacej refleksji w piSmiennictwie i orzecznictwie
(co zostanie jeszcze wykazane nizej). Jezeli bowiem pozbawienie czesci
emerytury lub renty jest karg, to taka kara moze by¢ nalozona jedynie
za indywidualny czyn zagrozony karg w momencie jego popelnienia,
tj. w momencie stuzby w organach bezpieczenstwa PRL (art. 7 ust. 1 EKPC,
art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP), chyba ze retroaktywnos¢ jest uzasad-
niona zastosowaniem klauzuli norymberskiej (art. 7 ust. 2 EKPC, art. 42
ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP), po przeprowadzeniu postepowania sgdowe-
go (art. 6 ust. 1 EKPC, art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Taka kara nie moze
by¢ takze zastosowana wielokrotnie, czemu na przeszkodzie stoi zasada
ne bis in idem, wprost wyrazona w art. 4 Protokotu nr 7 do EKPC’, a im-
plicite wyprowadzana z art. 2 Konstytucji RP. Juz prima facie wydaje sie,
ze wymogi te sa niezwykle restrykcyjne, zwlaszcza w kontekscie ustawo-
wej konstrukeji pozbawienia praw emerytalnych bylych funkcjonariuszy.

W ramach tego artykulu analizie nalezy podda¢ rozwigzania usta-
wowe wprowadzone do ustawy zaopatrzeniowe;j® zaréwno nowelizacja

A. Rzeplinskiego do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 2014 r.,
P 50/18), jednakze pozwala na odréznienie odpowiedzialnoci karnej w waskim, ko-
deksowym rozumieniu (art. 1 § 1 k.k.) od szerszego, ponadustawowego rozumienia
wyrazéw kara”, ,odpowiedzialnos¢ karna”, ,sprawa karna” i pokrewnych (np. w art.
42 Konstytucji RP oraz w art. 6 i 7 EKPC).

5 Zob. postanowienie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 14 maja 2013 r. w spra-
wie Cichopek i inni v. Polska, skarga nr 15189/10 i in., pkt 138, w ktdrym szeroko po-
wotuje sie orzecznictwo dotyczace pozbawienia funkcjonariuszy NRD wygérowanych
Swiadczen.

6 Zob. m.in. A. Rakowska-Trela, Obnizenie..., s. 275-287.

7 Protokét nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci spo-
rzadzony 22 listopada 1984 r. w Strasburgu.

8 Ustawa z 18 lutego 1994 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agenciji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agenciji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
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22009 r.’, jak i nowelizacja z 2016 . W szczegolnosci nalezy uwypukli¢
réznice miedzy obydwoma zmianami normatywnymi w celu stwier-
dzenia, czy konkluzja co do nierepresyjnosci rozwigzan wprowadzo-
nych w 2009 r. musi prowadzi¢ do tozsamego wniosku w przypadku
pozniejszej nowelizacji. Konieczna jest takze konfrontacja z dotychcza-
sowymi wypowiedziami orzecznictwa i doktryny w tym przedmiocie.
Przedstawi¢ takze wlasng oceng represyjnosci tych regulacji, na pozio-
mie krajowym, europejskim — w ramach orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPC) - oraz poréwnawczym, szcze-
gblnie w kontekscie rozumienia instytucji ustawy proskrypcyjnej (bill of
attainder) w amerykanskim prawie konstytucyjnym.

2. Krotka historia redukcji praw emerytalnych bytych funkcjonariuszy
w Il RP

Przed przystapieniem do wlasciwej analizy — dla lepszego zobrazowania
problemu - nalezy przedstawi¢ relewantne przepisy (zaréwno ustawy
zaopatrzeniowej, jak i nowelizacji z 2009 r. i 2016 r.), a takze dotychcza-
sowe wypowiedzi judykatury w przedmiocie ich stosowania.

2.1. Przepisy ogblne

Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy zaopatrzeniowej kazdy rok stuzby po-
wyzej 15 lat stuzby funkcjonariusza, ktéry pozostawal w stuzbie przed
dniem 2 stycznia 1999 r., zwigksza emeryture o 2,6% podstawy wymiaru

Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicz-
nej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej,
Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin, Dz.U. 2024, poz. 1121,
tekst jedn. ze zm., dalej: ustawa zaopatrzeniowa.

9 Ustawa z 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy
zawodowych oraz ich rodzin oraz ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy
Policji, Agencji Bezpieczehstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywia-
du Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Stuzby Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wie-
ziennej oraz ich rodzin, Dz.U. 2009, nr 24, poz. 145, dalej: nowelizacja z 2009 r.

10 Ustawa z 16 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjona-
riuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kon-
trwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby
Wieziennej oraz ich rodzin, Dz.U. 2016, poz. 2270, dalej: nowelizacja z 2016 .
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wzgledem 40%, ktdre przystuguje po 15 latach stuzby. Podstawa wymia-
ru emerytury (renty) mundurowej jest wynagrodzenie przystugujace na
ostatnio zajmowanym stanowisku (art. 5 ust. 1 ustawy zaopatrzeniowej).
Mundurowa renta inwalidzka przystuguje z kolei w wymiarze 80%, 70%
lub 40% podstawy wymiaru w zaleznosci od stopnia uszczerbku na zdro-
wiu (art. 22 ust. 1 ustawy zaopatrzeniowej). Czlonkom rodziny zmartego
funkcjonariusza przystuguje takze renta rodzinna w wysokosci od 85%
do 95% swiadczenia zmarlego (art. 23 i 24 ustawy zaopatrzeniowej).
Ustawa przewiduje takze szereg zwigkszen do emerytur i rent (np. za
stuzbe w szczegolnych warunkach).

2.2. Nowelizacja z 2009 r.

Nowelizacja z 2009 r. dodala do ustawy zaopatrzeniowej art. 15b ust. 1,
w ktérym okreslono, ze emerytura za kazdy rok stuzby w organach bez-
pieczenstwa panstwa (w rozumieniu ustawy lustracyjnej") bedzie wyno-
si¢ 0,7% podstawy wymiaru, zamiast 2,6%". Oznaczalo to w zasadzie,
ze okresy stuzby dla organéw bezpieczenstwa panstwa zostaly zréwna-
ne z okresami niesktadkowymi. Nie ulega jednak watpliwosci, ze tylko
uprawnienia wypracowane w okresie PRL zostaly funkcjonariuszom od-
jete. Nowelizacja z 2009 r. przewidywata takze mozliwos¢ zastosowania
wspolczynnika 2,6%, o ile funkcjonariusz udowodni, ze podjat wspol-
prace z organizacjami niepodleglosciowymi (art. 15b ust. 3-4 ustawy
zaopatrzeniowej).

1 Ustawa z 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw
bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw, Dz.U. 2024,
poz. 1632, tekst jedn., dalej: ustawa lustracyjna.

12 A juz wowczas w toku procesu legislacyjnego niektore osoby podnosity, ze obnizenie
wspotczynnika ponizej 1,3% (tj. ponizej tego dla swiadczen emerytalnych z sektora
,Cywilnego”) bedzie stanowito represje — zob. wypowiedz K. tybackiej w: Biuletyn...,
s. 11. Mozna przy tym takze zauwazyc¢, ze juz wtedy jako bardziej ,optacalne” (przy-
najmniej dla 0séb, ktére catos¢ swiadczen wypracowaty w organach bezpieczenstwa
panstwa i urodzity sie przed 1 stycznia 1949 r.) bytoby popetnienie przestepstwa,
o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 lub 2 ustawy zaopatrzeniowej, ktére skutkuje ustaniem
prawa do zaopatrzenia emerytalnego na podstawie ustawy zaopatrzeniowej i nabyciem
prawa do $wiadczenia z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, przy potraktowaniu ca-
tosci okresow stuzby jako okresow sktadkowych (art. 4 ustawy zaopatrzeniowej), co
skutkowatoby przyjeciem wspodtczynnika 1,3%.
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2.3. Proby wzruszenia nowelizacji z 2009 r.

Po wejsciu w zycie nowelizacji z 2009 r. do Trybunatu Konstytucyjnego
(dalej: TK) skierowano wniosek w sprawie konstytucyjnosci tej regula-
cji. Trybunal Konstytucyjny uznal, ze zastapienie wspotczynnika 2,6%
wspolczynnikiem 0,7% stanowito uzasadniong i proporcjonalng forme
pozbawienia praw niestusznie nabytych. W stosunku do szczegélnie in-
teresujacego zagadnienia, czyli potencjalnego naruszenia art. 42 ust. 1
Konstytucji RP poprzez zastosowanie zbiorowej odpowiedzialnosci kar-
nej, TK stwierdzil, ze: , kwestionowane przepisy nie zawierajg sankcji
karnych, ani nawet sankcji o charakterze represyjnym; nie przesadzaja
tez winy adresatéw norm w nich wyrazonych. Kwestionowane przepisy
wprowadzaja nowe zasady ustalania wysokos$ci $wiadczen emerytalnych
dla cztonkéw Wojskowej Rady oraz funkcjonariuszy organdw bezpie-
czenstwa Polski Ludowe;j™".

Konkluzje TK potwierdzil ETPC, zaréwno co do kwestii propor-
cjonalnosci ingerencji w prawo wlasnosci, jak i represyjnosci regulacji.
Europejski Trybunal Praw Czlowieka wyjatkowo lapidarnie stwierdzit,
ze: ,skargi z art. 6 ust. 1 (w cze$ci karnej), art. 6 ust. 2 1 art. 7 sg ewi-
dentnie niezgodne z jurysdykcja Trybunalu ratione materiae, jako ze
gwarancje powotywane przez skarzacych odnoszg si¢ jedynie do poste-
powania karnego™.

2.4. Nowelizacja z 2016 .

Nowelizacja z 2016 r. byla w wielu aspektach dalej idaca. W szczegolnosci:
a) katalog podmiotéw, na rzecz ktérych stuzba uzasadniata obnizenie
swiadczen, byt szerszy (art. 13b ustawy zaopatrzeniowej), ale w wiek-
szo$ci tozsamy, a zatem wiele §wiadczen emerytalnych zostalo ob-
nizonych po raz drugi,

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 lutego 2010 r., K 6/09. Zob. jednak zdania
odrebne sedziow B. Zdziennickiego oraz M. Wyrzykowskiego, ktorzy nie podzielili wy-
wodow TK w tym zakresie, uznajac, ze nowelizacja z 2009 r. stanowi zbiorowg odpo-
wiedzialnos¢ karng, a zatem narusza art. 42 Konstytucji RP.

14 Postanowienie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 14 maja 2013 r. w sprawie
Cichopek i inni v. Polska, skarga nr 15189/10 i in., pkt 158. Warto w tym miejscu jed-
nak zaznaczy¢, ze autonomiczne pojecie sprawy karnej z art. 6 EKPC powinno sktoni¢
Trybunat przynajmniej do nieco gtebszej analizy.
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w przypadku emerytur za kazdy rok stuzby na rzecz totalitarnego
panstwa emerytura wynosita 0,0% podstawy wymiaru (art. 15c ust. 1
ustawy zaopatrzeniowej),

w przypadku rent inwalidzkich - uprzednio niezmniejszanych -
kazdy rok stuzby na rzecz totalitarnego panstwa zmniejszal rente
0 10% podstawy wymiaru (art. 22a ust. 1 ustawy zaopatrzeniowe;j),
a w przypadku os6b zwolnionych ze stuzby przed 1 sierpnia 1990 r.
taka rente wyplaca si¢ w wysokosci renty minimalnej dla danej gru-
py (art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej),

analogiczne reguly byly zastosowane takze do rent rodzinnych
(art. 24a ustawy zaopatrzeniowej),

emerytura lub renta wyplacona osobie, ktora swiadczyla stuzbe
na rzecz totalitarnego panstwa (a takze renta rodzinna wyplacana
czlonkom rodziny tej osoby) nie mogla przekracza¢ $redniej wy-
sokosci emerytury lub renty wyptaconej z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (art. 15c ust. 3, art. 22a ust. 3 i art. 24a ust. 2 ustawy
zaopatrzeniowej), co w zasadzie oznaczalo ingerencje takze w prawa
wypracowane takze w wolnej Polsce.

Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu:

Zaproponowane rozwiazania nie maja charakteru represyjnego, nie ustanawiaja od-
powiedzialnoéci za czyny karalne popelnione w okresie PRL, ani nie zastepuja takiej
odpowiedzialnoéci, a jedynie odbieraja niestusznie przyznane przywileje. Nie ma
bowiem uzasadnienia dla otrzymywania przez bytych funkcjonariuszy petnigcych
stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa (oraz wdéw czy wdowcow po nich) $wiad-
czen emerytalnych i rentowych w kwotach razaco przewyzszajacych srednia wyso-
ko$¢ swiadczenia wyplacanego w ramach powszechnego systemu emerytalnego®.

W toku postepowania przedstawiciele rzadu oraz partii rzadzacej

bardzo wyraznie twierdzili, Ze proponowane rozwigzania nie s3 kara,

lecz odebraniem nienaleznych korzysci's.

W toku postepowania Sad Najwyzszy przedstawil opinie prawna,

w ktdrej ocenil projekt negatywnie. W odniesieniu do represyjnosci

regulacji stwierdzono, ze projekt ,ma charakter represyjny” (co do$¢

15
16
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Uzasadnienie..., s. 5.

Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych (nr 73)
i Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (nr 52) z 13 grudnia 2016 r., https://orka.sejm.
gov.pl/zapisy8.nsf/0/AFSEECF66620D1E8C125809200462749/%24File/0138008.
pdf, s. 23-24, 28.
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ogolnikowo uzasadnia si¢ wkroczeniem w prawa nabyte oraz niezr6z-
nicowaniem sytuacji os6b w stuzbie przed i po 1990 r.), co mialoby
prowadzi¢ do naruszenia zasady podziatu wladzy (art. 10 Konstytucji)
i wkroczenia wladzy ustawodawczej w sfer¢ wladzy sadowniczej przez
wymierzanie kar okreslonej grupie oso6b”.

Do podobnych wnioskéw doszta M. Derlatka, ktéra przygotowata
na rzecz Zarzadu Gléwnego Niezaleznego Samorzadnego Zwigzku Za-
wodowego Funkcjonariuszy Strazy Granicznej opini¢ prawng w toku
procesu legislacyjnego. Podkreslono w niej, ze rozwigzania ustawowe
stanowig ,,odpowiedzialno$¢ zbiorowg” opartg na ,zasadzie domnie-
mania winy” oraz ,,przypominajg bardziej instrumenty zmierzajace do
ukarania funkcjonariuszy™.

2.5. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 czerwca 2021 r., P 10/20

Trybunat Konstytucyjny w pelnym sktadzie®” w wyroku z 16 czerwca
2021r., P10/20, stwierdzil - odpowiadajac na pytanie prawne Sadu Okre-
gowego w Krakowie — ze przepis art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej,
dotyczacy obnizenia renty inwalidzkiej do wysokosci renty minimalnej
w przypadku zwolnienia ze stuzby przed 1990 r., jest zgodny z art. 2 oraz
z art. 67 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W pozostalej czesci
postepowanie umorzono.

Poza pytaniem o proporcjonalnos¢ ingerencji w prawo wlasnosci
oraz zasade ochrony praw nabytych sad pytajacy wyrazil takze przy-
puszczenie, ze nowelizacja z 2016 r. stanowi represj¢ wobec grupy funk-
cjonariuszy, a zastosowanie jej w zbiegu z nowelizacja z 2009 r. moze
przesadza¢ o naruszeniu zasady ne bis in idem (zakazu podwojnego ka-
rania) wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP.

Trybunat Konstytucyjny wskazal, Zze naruszenie zasady ne bis in
idem zachodzi wtedy, gdy w stosunku do tego samego zachowania s3
stosowane dwa rézne $rodki przewidziane przez ustawodawce, obydwa

7 Uwagi..., s. 5-6.

18 M. Derlatka, Opinia..., s. 18.

19 Pozostawiam tutaj poza analizg kwestie uczestnictwa w orzekaniu 0oséb wybranych
do TK juz na miejsca wczesniej obsadzone (J. Piskorski, J. Wyrembak), ktora kaze
sobie zada¢ pytanie 0 moc wigzgca tego wyroku TK. Niezaleznie od oceny, czy wyrok
TK jest istnigjgcy, czy nie i jakie skutki prawne odnosi, nie ulega watpliwosci, ze normy
wprowadzone nowelizacjg z 2016 r. nie zostaty derogowane.
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o charakterze represyjnym i realizujace tozsame cele®. Nastepnie TK
stusznie zauwazyl, ze nowelizacja z 2009 r. nie ingerowata w §wiadcze-
nia rentowe, wiec trudno moéwi¢ o duplikacji postepowan (bis) w przed-
miocie obnizenia $wiadczen za stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa.
Podwojne obnizenie §wiadczen - jak stusznie wywiodt Trybunat - wy-
stapito jedynie w przypadku emerytur mundurowych. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze nawet wowczas — aby dochodzito do aktualizacji zasady ne
bis in idem — konieczne byloby uznanie, ze nie tylko nowelizacja z 2016 r.,
ale takze nowelizacja z 2009 r. mialy charakter represyjny?*. Orzecznic-
two TK i ETPC - wskazane wyzej - takiej konkluzji w odniesieniu do
nowelizacji z 2009 r. nie popiera.

Trybunal uwazal jednak za stosowne oceni¢, czy art. 22a ust. 2
ustawy zaopatrzeniowej zawiera norme o charakterze represyjnym.
Stwierdzono:

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 czerwca 2021 r., P 10/20, pkt 11.5.1.1: ,Dodat-
kowo Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze procedura weryfikacji naruszenia zasady ne
bis in idem przez przepis ustawowy powinna obejmowac dwa etapy: 1) ustalenie, czy
co najmniej dwa srodki przewidziane przez ustawodawce jako reakcja na okreslone
zachowanie jednostki majg charakter represyjny; 2) jezeli co najmniej dwa takie srodki
majg charakter represyjny, konieczna jest weryfikacja, czy realizujg one tozsame, czy
odmienne cele. Tylko w przypadku realizacji identycznych celéw przez rézne Srodki
o charakterze represyjnym mozna wskazac¢ naruszenie zasady ne bis in idem (por. wy-
rok TK z 21 pazdziernika 2014 r., sygn. P 50/13)”. Pomijam tutaj trafnos¢ TK w ocenie,
czy do naruszenia zasady ne bis in idem konieczne jest realizowanie tozsamych celéw
przez dane sankcje (moze to by¢ poddane uzasadnionej krytyce).

21 Zob. jednak w tym zakresie pytanie prawne Sgdu Okregowego w Warszawie rozpozna-
wane przez TK pod sygn. P 4/18 (dotyczgce swiadczen emerytalnych zredukowanych
nowelizacjg z 2016 r.), s. 14: ,Dodatkowo, ustawa z 16 grudnia 2016 r. wprowadzajgca
drugie juz obnizenie wskaznikéw rocznych bytych funkcjonariuszy zdaje sie stosowac
wobec nich ponowng sankcje, co mozna przez analogie do zasad stosowanych w pol-
skim porzadku prawnym uznac za naruszenie zasady ne bis in idem, w rozumieniu
prawnokamym. Oczywiscie, ustawa z 16 grudnia 2016 r. nie przewiduje odpowiedzial-
nosci karnej, za$ podstawg obnizenia Swiadczenia nie jest stwierdzenie winy bytych
funkcjonariuszy za wykroczenie czy przestepstwo. Nalezy jednak traktowac jg na po-
dobnej zasadzie co quasi odpowiedzialno$¢ kamg, bowiem ustawodawca odgérnie
stwierdza, ze wszyscy funkcjonariusze bedacy adresatami ustawy zmieniajacej dopu-
cili sie czynow, jakie kwalifikujg ich do obnizenia im $wiadczen emerytalnych, co nalezy
poczytywac ze represje analogiczng do kar stosowanych w prawie karnym. Powyzsze
bez watpienia Swiadczy o tym, iz mimo ubezpieczeniowego charakteru sprawy, nalezy
zastosowac¢ don zasade ne bis in idem”. Chociaz wywod Sgdu Okregowego w War-
szawie wydaje sie btedny w zakresie zasady ne bis in idem, to jednak okolicznosci
przedstawione przez sad pytajacy moga mie¢ znaczenie dla oceny proporcjonalnosci
ingerencji w (stusznie nabyte) prawo wtasnosci oraz potencjalne naruszenie zasady
bezpieczenstwa prawnego.
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Ograniczajgc kontrole konstytucyjnosci do art. 22a ust. 2 ustawy, Trybunat Konsty-
tucyjny stwierdzil, ze nie ma on charakteru prawnokarnego ani represyjnego. Nie
zawiera w ogole sankcji karnych ani innych sankcji o charakterze represyjnym, nie
przesadza réwniez o winie adresatéw wyrazonej w nim normy. Wprowadza nato-
miast nowa zasade determinujaca wysokos$¢ kwoty wyplacanej z tytutu wezesniej
ustalonego $wiadczenia rentowego, niewatpliwie obnizajac wysoko$¢ tej kwoty
w konkretnej sytuacji, w jakiej znajduje si¢ strona postegpowania sadowego, na tle
ktérego zadano pytanie prawne. Trybunal przypomnial, ze charakter represyjny
przepisu nie jest tozsamy z regulacja ustanawiajaca niekorzystne rozwigzania, sta-
nowiaca okreslong dolegliwo$¢ dla ich adresata (por. wyrok TK z 24 lutego 2010 r.,
sygn. K 6/09 i decyzje Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 14 maja 2013 r.
w sprawie 15189/10, Cichopek i inni przeciwko Polsce). Sad pytajacy, uzasadniajac
zarzut niezgodnoéci z art. 2 Konstytucji w zakresie dotyczacym rzekomego naru-
szenia zasady ne bis in idem, opieral si¢ na mylnym przyjeciu charakteru karnego
regulacji zawartych w ustawie. Do przepisu okreslajacego wysoko$¢ wyplacanego
$wiadczenia rentowego nie majg zastosowania gwarancje konstytucyjne dotyczace
odpowiedzialno$ci karnej, co wynika nie tylko z nazwy zastosowanego $rodka usta-
wowego, ale przede wszystkim z tresci kontrolowanego przepisu ustawy (por. wyrok
TK z10 grudnia 2002 r,, sygn. P 6/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 91), ktéry nie ma
na celu poddania bytych funkcjonariuszy pracujacych na rzecz totalitarnego pan-
stwa jakiej$ formie ukarania (zob. wyrok TK z 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09)>.

Wydaje sie, ze w tym zakresie TK w zasadzie powtdrzyl konkluzje do-
tyczaca oceny nowelizacji z 2009 r., nie bioragc pod uwage istotnych roz-
nic miedzy obydwoma rezimami, co postaram si¢ jeszcze wykazac nizej.

2.6. Uchwata SN (7) z 16 wrzesnia 2020 r., Il UZP 1/20

Uchwata siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego® (dalej: SN) przesadzita,
ze kryterium stuzby na rzecz totalitarnego panstwa (art. 13b ust. 1 usta-
Wy zaopatrzeniowej): ,powinno by¢ oceniane na podstawie wszystkich
okoliczno$ci sprawy, w tym takze na podstawie indywidualnych czynéw
i ich weryfikacji pod katem naruszenia podstawowych praw i wolnosci

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 czerwca 2021 r., P 10/20, pkt 111.5.1.1.

23 Uchwata Sgdu Najwyzszego (7) z 16 wrzesnia 2020 r., Ill UZP 1/20. Co do dalszego
rozwoju orzecznictwa zob. T. Smolinski, M. Tyska, Stanowisko..., s. 33-43. Warto za-
znaczy¢, ze standard uksztattowany tg uchwatg nie jest uniwersalnie przestrzegany
przez sady powszechne — zob. np. wyrok Sgdu Apelacyjnego w Szczecinie z 13 paz-
dziernika 2022 ., Il AUa 94/22: ,Zatozenie przyjete w uchwale Sadu Najwyzszego
z dnia 16 wrzesnia 2020 r., sygn. akt Il UZP 1/20, iz stuzba ta powinna by¢ oceniana
indywidualnie i wymaga zbadania jej charakteru, stanowi zaprzeczenie woli ustawo-
dawcy, a nadto naktada na organ niewykonalny de facto obowigzek dowodowy, a tym
samym czyni niemozliwg jego ocene przez sad”.
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czlowieka”. Pozostawiajac poza zakresem analizy wiele innych zagadnien
w wywodzie oraz trafno$¢ ocierajacej sie o prawotwdrstwo wyktadni,
nalezy wskaza¢, ze SN odwolywat sie takze do kwestii represyjnosci re-
gulacji. Jak wskazano:

nie chodzi tylko o sama konstrukcje normy (czy zawiera ona sankcje karne, czy inne
formy represji), bowiem zakresem omawianej zasady sa objete takze inne postepo-
wania niz karne, oczywiscie pod warunkiem, Ze wigzg sie ze stosowaniem $rodkow
represyjnych sensu largo. W analizowanym zagadnieniu chodzi o dwukrotna oce-
ne tego samego okresu pracy, ktory raz obligowal do obnizenia emerytury przez
przyjecie wskaznika 0,7% za kazdy rok stuzby, a obecnie wskaznika 0,0%. (...) nie
chodzi tylko o samg konstrukcje normy (czy zawiera ona sankcje karne, czy inne
formy represji), bowiem zakresem omawianej zasady sa objete takze inne postepo-
wania niz karne, oczywiscie pod warunkiem, Ze wigzg sie ze stosowaniem $rodkow
represyjnych sensu largo. W analizowanym zagadnieniu chodzi o dwukrotng oceng
tego samego okresu pracy, ktéry raz obligowal do obnizenia emerytury przez przy-
jecie wskaznika 0,7% za kazdy rok stuzby, a obecnie wskaznika 0,0%%.

Nie da si¢ jednak nie zauwazy¢, ze kwestia represyjnosci noweliza-
cji z 2016 r. nie zostala takze i tutaj poddana glebszej analizie, by¢ moze
z niecheci do definitywnego przesadzenia, ze taka regulacja nie moze
sie osta¢ (co wkraczaloby juz w sfere abstrakcyjnej kontroli konstytu-
cyjno$ci norm).

3. Problem represyjnosci obnizenia emerytur i rent

Jak wida¢ na wyzej wymienionych przyktadach, problem represyjnosci
regulacji byl wskazywany przez rézne organy oraz osoby w ramach po-
stepowania legislacyjnego oraz postepowan przed TK i ETPC. Jednakze
doktryna - np. A. Rakowska-Trela* czy M. Grabarczyk® — w zasadzie
nie koncentrowala si¢ bardziej na tym zagadnieniu. Brak glebszego uza-
sadnienia przedstawionych w judykaturze stanowisk sktania do przepro-
wadzenia szerszej analizy.

24 Uchwata Sadu Najwyzszego (7) z 16 wrzesnia 2020 ., Ill UZP 1/20, pkt 106-108.

25 A. Rakowska-Trela, Obnizenie..., s. 278 sygnalizuje ten problem, ale traktuje go dos¢
lapidarnie, twierdzac, ze przepisy nowelizacji z 2016 r. — w $lad za opinig SN ztozong
w toku procesu legislacyjnego — majg charakter represyjny, a zatem ustawa ta narusza
podziat wtadzy.

26 Zob. M. Grabarczyk, Uniformed..., s. 67-80, w ktérym to artykule autor nazywa re-
dukcje emerytur sankcjg (sanction), a czasami nawet ,penalizacjg pewnej grupy osob”
(penalizing a specific group of people).
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3.1. Kryteria represyjnosci regulacji w orzecznictwie TK

Nie ulega watpliwosci, ze art. 42 Konstytucji RP nie odnosi si¢ jedynie
do prawa karnego w rozumieniu ustawowym, a musi uzyskiwac szersze
znaczenie, odnoszac sie do réznorakich reziméw, nazywanych ogol-
nie ,,odpowiedzialnoscia represyjng’*’. Wskazuje si¢ bowiem, Ze pojecie

kary (w rozumieniu konstytucyjnym) oznacza ,kazdy srodek prawny,
))28

ktory realizuje w sposdb dominujgcy lub wylaczny funkcje represyjng™.

Pomijajac problemy zwigzane ze sformufowaniem definicji odpo-
wiedzialnosci represyjnej* w orzecznictwie oraz rozbiezne rozstrzy-
gniecia nawet co do jednego rezimu odpowiedzialnosci*, wydaje sig,
ze najpelniejsze stanowisko w tym zakresie pojawilo si¢ w wyroku
P 32/12*%, gdzie Trybunat Konstytucyjny wskazuje:

Kryteria identyfikowania odpowiedzialnosci karnej i stanowiacych jej znamio-
na sankgji karnych w rozumieniu konstytucyjnym sg nastepujace: 1) dolegliwos¢
zapowiadana w sankcji, przy czym ,chodzi o pewna zobiektywizowang katego-
rig — stopien dolegliwosci jest wigc oceniany z punktu widzenia systemu wartosci
akceptowanych w danym spoleczenstwie, a znajdujacych wyraz w okre§lonym sys-
temie prawnym” (P. Burzynski, Ustawowe okreslenie sankcji karnej, Warszawa 2008,
pkt 2.4). Dolegliwo$¢ kary polega na tym, Ze z jednej strony intensywno$¢ ingerencji
w okre$lone dobra podmiotu odpowiedzialnego wykracza poza zakres absolutnie
niezbedny do usuniecia skutkéw naruszenia prawa i przywrécenia stanu zgodne-
go z prawem, z drugiej za$ strony intensywno$¢ tej ingerencji wykracza poza za-
kres absolutnie niezbedny, by uniemozliwi¢ powstanie okre§lonego stanu rzeczy
(zob. K. Wojtyczek, Zasada wylgcznosci ustawy w sferze prawa represyjnego. Uwa-
gi na gruncie Konstytucji RP, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych”,
nr1/1999, s. 54). Dolegliwo$¢ rozumiana jako ograniczenie lub pozbawienie skaza-
nego mozliwosci korzystania z okres$lonych dobr osobistych. Dolegliwosé¢ zalozona
w karze jest dolegliwoscia celows, co oznacza, ze dolegliwoé¢ wynikajaca z innych
przyczyn nie moze by¢ ujmowana jako dolegliwo$¢ kary; 2) istota, cel i funkcja
sankcji — istota kary wiaze si¢ z przypisywaniem sprawcy czynu ujemnej oceny

27 P. Cychosz, Konstytucyjny..., s. 264-269, 277-278, 290-336.

28 T, Sroka, Prewencyjne..., s. 87.

29 7ob. E. Sliwinski, Odpowiedzialnosc..., s. 95-101; T. Sroka, w: Konstytucja RP...,
s. 1018-1027 i orzecznictwo tam przytaczane; P. Cychosz, Konstytucyjne..., s. 319-336.

30 Przyktadowo administracyjne kary pieniezne w ustawie z 6 wrzesnia 2001 r. o trans-
porcie drogowym, Dz.U. 2024, poz. 1539, tekst jedn. ze zm., byty najpierw ocenione
jako nierepresyjne (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 2008 r., SK 75/06),
a pozniej jako represyjne (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 czerwca 2017 r.,
P 124/15).

31 Szeroko o tym zagadnieniu takze P. Cychosz, Konstytucyjny..., s. 262-350.
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spolecznej z powodu zawinionego przez sprawce naruszenia prawa. Kara jako
wyraz spolecznego potepienia czynu; cele kary to: a) ,odplata za uczynione zlo”
i b) ,zapobieganie popelnienia przez sprawce lub innych obywateli przestepstw
w przyszlosci” (spoleczna readaptacja sprawcy w zwigzku z odbywang kara - pre-
wengcja indywidualna; oddzialywanie na spoteczenstwo za posrednictwem orzeka-
nych kar, aby przestepstwa nie byly popelniane — prewencja generalna; K. Buchala,
Komentarz do Kodeksu karnego, rozdz. IV*.

Mozna zatem przyja¢, ze kara polega na celowej deprywacji pewnych
doébr, ktéra wyraza ujemng oceng spoleczng zawinionego naruszenia
prawa oraz stanowi odplate za uczynione z{o*, z widokiem na prewen-
cje indywidualng i generalng. Warto podkresli¢, ze w takim ujgciu kara
powinna by¢ odpowiedzig panstwa na pewien popelniony w przeszlosci
czyn bezprawny i zabroniony pod grozba kary**. W tym ujeciu stoso-
wanie kar jest zgodne z Konstytucja, o ile zostat popetniony czyn, ktéry
byt zabroniony przez ustawe pod grozbg kary w czasie jego popetnienia
(tak explicite art. 42 ust. 1 Konstytucji RP).

Nie wydaje si¢ jednak, zeby to byta typowa definicja klasyczna, a ra-
czej okreslenie pewnego centralnego, paradygmatycznego przypadku
odpowiedzialno$ci represyjnej. Przykladowo mozna wyobrazi¢ sobie
uksztaltowanie rezimu odpowiedzialnosci karnej bez zawinienia, a wow-
czas bedzie on naruszal zasade nullum crimen, nulla poena sine culpa.
Elementy potepienia oraz prewencji moga w przypadku réznych na-
ruszen prawa wystepowac z réznym natezeniem. Jednak odbiegniecie
przez ustawodawce od wymogow zwigzanych z odpowiedzialnoscia re-
presyjna per se nie moze przesadzac o tym, Ze dana instytucja znajduje
sie poza zakresem art. 42 Konstytucji RP.

Pomijajac niekonsekwentna typologie funkcji sankcji, mozna z pew-
noscig stwierdzi¢, ze funkcja represyjna sankcji moze by¢ przeciwsta-
wiona funkcji restytucyjnej®, tj. przywrocenia zgodnosci z prawem.

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 2015 r., P 32/12.

33 Zob. takze oméwienie kryterium ,napietnowania” w T. Sroka, Prewencyjne..., s. 92-98.

34 Rzecz jasna, terminowi ,czyn zabroniony pod grozbg kary” w rozumieniu Konstytu-
cji RP nalezy przydawac takze autonomiczne znaczenie, niezalezne od kategorii usta-
wowych; tak tez T. Sroka, w: Konstytucja RP..., s. 1021-1022.

35 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 pazdziernika 2012 r., P 27/11, w ktorym ex-
plicite stwierdzono, ze: ,nakaz rozbiorki niewatpliwie petni funkcije restytucyjng”. Podob-
nie wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 marca 2002 r., SK 2/01. Zob. takze tozsama
ocena analogicznego zagadnienia w wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
z 27 listopada 2007 r. w sprawie Hamer v. Belgia, skarga nr 21861/03, pkt 60.
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Dobrym przyktadem moze by¢ tutaj nakaz rozbioérki nielegalnie wybu-
dowanego budynku. Samo rozebranie obiektu przywraca stan zgodno-
$ci z prawem, a ewentualne kary administracyjne i kryminalne stano-
wig czynnik represyjny. Za szczegdlng forme restytucji mozna uwazac
odszkodowanie (i wowczas jest to funkcja kompensacyjna), ktore tez
przywraca zgodno$¢ z prawem (i w domysle sprawiedliwos¢). Jak jednak
wskazano wyzej, restytucja i kompensacja powinny by¢ symetryczne,
ograniczac si¢ tylko i wylacznie do przywrécenia zgodnosci z prawem
(naprawienia szkody). Wszystko, co bedzie przekracza¢ miare restytucji,
bedzie zabarwione retrybucja (represja). Tytutem kolejnego przykiadu
mozna rozwazy¢ przyklad instytucji przewidzianej w art. 290 § 2 k.k.:
za wyrab drzewa w lesie zasadza si¢ na rzecz pokrzywdzonego od skaza-
nego nawigzke w wysokosci podwdjnej wartosci drzewa. Tylko polowa
tej nawiazki (tj. warto$¢ drzewa) pelni funkcje kompensacyjna; reszta
stanowi represje.

3.2. Kryteria represyjnosci regulacji w orzecznictwie ETPC

W orzecznictwie ETPC do oceny represyjnosci regulacji stosuje si¢ dwa
rézne zestawy kryteriow’®: ze sprawy Engel i inni przeciwko Holandii”
(do oceny zastosowania art. 6 EKPC oraz art. 2 i 4 Protokotu nr 7) oraz
ze sprawy Welch przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu*® (do oceny za-
stosowania art. 7 EKPC). W ramach kryteriéw ze sprawy Engel i inni
przeciwko Holandii nalezy bada¢ zaszeregowanie do krajowego prawa
karnego, nature naruszenia prawa, surowos¢ grozacej sankeji, a w ramach
drugiego kryterium w szczegdlnosci grupe adresatéw normy, typ i nature
chronionych intereséw oraz istnienie odstraszajaco-represyjnego (deter-
rent and punitive) celu sankcji*. Spetnienie tylko jednego z tych kryteriow
jest wystarczajace dla stwierdzenia represyjnosci regulacji. W przypadku

36 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 15 listopada 2016 r. w sprawie
A'i B v. Norwegia, skarga nr 24130/11 i in., pkt 106-107.

37 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 8 czerwca 1976 r. w sprawie Engel
i inni v. Holandia, skarga nr 5100/71 iin., pkt 82. Zob. takze omowienie tych kryteriow
w W.A. Schabas, The European..., s. 277-279 i M.A. Nowicki, Wokdt..., s. 505-509.

38 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 9 lutego 1995 r. w sprawie Welch
v. Zjednoczone Krolestwo, skarga nr 17440/90 i in., pkt 28.

39 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 30 czerwca 2020 r. w sprawie
Saquetti Iglesias v. Hiszpania, skarga nr 50514/13, pkt 22 i 25.
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kryteriow z art. 7 EKPC nalezy bra¢ od uwagg to, czy zastosowanie danej
instytucji wynikalo ze skazania za przestepstwo, charakterystyke srodka
w prawie krajowym, jego nature i cel, procedury zwigzane z zastosowa-
niem oraz wykonaniem srodka oraz jego surowo$¢*. W tym przypadku
kryteria te majg raczej charakter argumentacyjny niz subsumpcyjny. Na
pewno jednak czesciowo pokrywaja si¢ z kryteriami ze sprawy Engel
i inni przeciwko Holandii.

Z pewnoscia ustawy obnizajace $wiadczenia nie sg zaszeregowane do
krajowego prawa karnego. Niewatpliwie — na poziomie prawa krajowego
(zaréwno materialnego, jak i procesowego) — jest to obszar ubezpieczen
spolecznych®. Surowos¢ sankcji - rozumiana jako stopien obnizenia §wiad-
czen - jest znaczna, chociaz jest to oczywiscie kwestig wzgledna*. Cen-
tralng kwestig na gruncie ETPC jest zatem natura naruszenia prawa oraz
natura i cel sankgji, a w tym szczegdlnie odpowiednio szeroka* grupa ad-
resatow sankgji, obrona dobr ogolnospotecznych, zazwyczaj chronionych
prawem karnym* oraz istnienie odstraszajaco-represyjnego celu sankcji.

40 Zob. np. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 4 grudnia 2018 r. w sprawie
lInseher v. Niemcy, skarga nr 10211/12 i in., pkt 2083.

41 Wypada jednak wskaza¢, ze ETPC konsekwentnie stosowat art. 6, 7 EKPC oraz
art. 2 i 4 Protokotu nr 7 do administracyjnych kar pienieznych. Zob. np. wyrok Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 4 marca 2014 r. w sprawie Grande Stevens
i inni v. Wtochy, skarga nr 18640/10 i in., pkt 94-101; wyrok Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka z 28 maja 2020 r. w sprawie Georgouleas i Nestoras v. Grecja, skarga
nr44612/131iin., pkt 33-44; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 30 czerw-
ca 2020 r. w sprawie Saquetti Iglesias v. Hiszpania, skarga nr 50514/13, pkt 22-31.

42 Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze trzecie kryterium ze sprawy Engel i inni przeciwko
Holandii byto przede wszystkim stosowane do wskazania, kiedy sankcja dyscyplinar-
na moze by¢ uznana za karng. W wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
z 22 grudnia 2020 r. w sprawie Gestur Jonsson i Ragnar Halldor Hall v. Islandia, skar-
ganr68273/14 iin., pkt 92-97 stwierdzono, ze zagrozenie wytgcznie karg pienieznag,
nawet bez gornej ustawowej granicy, nie aktualizuje trzeciego kryterium ze sprawy
Engel i inni przeciwko Holandlii.

43 To podkryterium stuzy ETPC do réznicowania postepowan karnych (w autonomicz-
nym rozumieniu) oraz dyscyplinarnych. Jednak przyktadowo w wyroku Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka z 21 lutego 1984 r. w sprawie Oztiirk v. Niemcy, skarga
nr 8544/79, pkt 53 oraz wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 23 listo-
pada 2006 r. w sprawie Jussila v. Finlandia, skarga nr 73053/11, pkt 38 odrzucono
argumenty o dyscyplinarnosci sankcji naktadanych na odpowiednio uzytkownikow
drog oraz podatnikow VAT. Z drugiej jednak strony obnizenie $wiadczen mozna bytoby
postrzegac jako sankcje quasi-dyscyplinarng, skierowang wytgcznie do wyodrebnionej
grupy o okreslonym statusie.

44 Zob. np. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 27 wrzeénia 2011 r. w spra-
wie A. Menarini Diagnostics S.R.L. v. Wtochy, skarga nr 43509/08, pkt 40.
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3.3. Ustawy obnizajgce $wiadczenia jako realizacja odpowiedzialnosci
represyjnej w rozumieniu TK i ETPC

Przenoszac te ogdlne kryteria na kwestie obnizenia emerytur i rent
bytych funkcjonariuszy PRL, nalezy w pierwszej kolejnosci wskaza¢,
ze oczywiscie mechanizm przewidziany przez nowelizacje ustawy za-
opatrzeniowej nie jest czescig krajowego prawa karnego. Jak wynika
jednak z cytowanego w przypisach powyzej orzecznictwa TK i ETPC,
odbieganie od paradygmatycznego przypadku kary kryminalnej nie
przesadza o braku zastosowania gwarancji konstytucyjnych i konwen-
cyjnych dotyczacych prawa karnego. W przesztosci instrumenty z za-
kresu ubezpieczen spolecznych - in concreto optata dodatkowa za uchy-
bienie obowiazkowi terminowego wnoszenia sktadek — byty uznawane
za represyjne®.

Wypada wskaza¢, ze obnizenie emerytur i rent stanowi pewna de-
prywacje dobr materialnych. Mozna bowiem powiedzie¢, ze otrzymy-
wanie emerytury i renty w okreslonej wysokosci — wynikajacej z przepi-
sow przed nowelizacjg - stanowi legitymowane oczekiwanie. Obnizenie
$wiadczen mozna zatem interpretowac jako ingerencje w prawo wtas-
nosci na gruncie EKPC (art. 1 Protokotu nr 1)* lub ochrone prawa
nabytego do $wiadczen z zabezpieczenia spotecznego (art. 2 i 67 Kon-
stytucji RP)".

45 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 listopada 2010 r., P 29/09.

46 Zob. np. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 13 grudnia 2016 r. w spra-
wie Bélané Nagy v. Wegry, skarga nr 53080/13, pkt 74-75, 82-86; postanowienie Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 4 lipca 2017 r. w sprawie Danuté Mockiené
v. Litwa, skarga nr 76916/13, pkt 37. Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnoéci nie zawiera oddzielnego prawa do zabezpieczenia spotecznego.
W niektorych przypadkach mozliwe jest takze stosowanie art. 8 EKPC — zob. wyrok
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 11 pazdziernika 2022 r. w sprawie Beeler
v. Szwajcaria, skarga nr 78630/12, pkt 32-83.

470 ile na gruncie EKPC obnizenie emerytury stanowi ingerencje w prawo wtasnosci
chronione przez art. 1 Protokotu nr 1, to na gruncie Konstytucji RP sprawa jest bar-
dziej skomplikowana. Wskazuje sie bowiem, ze emerytury i renty sg realizacjg prawa
do zabezpieczenia spoftecznego (o ktorym mowa w art. 67 Konstytucji RP) i w zwigzku
z tym nie sg chronione przez art. 64 Konstytucji RP, ktory przewiduje ochrone prawa
wiasnosci — K. Slebzak, w: Konstytucja RP..., s. 1506—-1507. W ramach art. 67 Kon-
stytucji RP przyjmuije sie, ze w zakresie ksztaftowania instytucji zabezpieczenia spo-
tecznego ustawodawca dysponuje szerokim zakresem swobody — zob. K. Slebzak, w:
Konstytucja RP..., s. 1507-1509. Z drugiej jednak strony przy zmianach prawa ustawo-
dawca powinien szanowac¢ zasade praw nabytych wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP —
zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja 2014 r., K 43/12, pkt lll. 3.6.
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Rzecz jasna, takie obnizenie emerytur i rent nie jest per se niedo-
puszczalne. Ingerencja w prawo wiasnosci na gruncie art. 1 Protokotu
nr 1 jest dopuszczalna, o ile zostang spetnione warunki legalnosci inge-
rencji (istnienie podstawy prawnej, legitymowanego celu oraz propor-
cjonalnosci*®). Z kolei w ramach Konstytucji RP podkresla sig, ze zasa-
da ochrony praw nabytych nie ma charakteru absolutnego®. Panstwu
przystuguje zatem pewien margines swobody w regulowaniu kwestii
$wiadczen z zabezpieczenia spolecznego. Sama tego rodzaju swoboda
panstwa nie przesadza jednak, czy dany $rodek jest karg, czy kara nie
jest®’. Moze by¢ bowiem tak, ze panstwo ustanawia w ramach systemu
ubezpieczenia spolecznego mechanizm obnizania $wiadczen o charak-
terze represyjnym.

Nalezy zauwazy¢, ze obnizenie $wiadczen jest odpowiedzig panstwa
na pewne zachowania bylych funkcjonariuszy uznawane za naganne,
tj. przystapienie i pelnienie stuzby w pewnych formacjach w okresie PRL.
Takie czyny funkcjonariuszy mozna uznawac za zawinione, zasadniczo
mieli oni bowiem mozliwo$¢ pracy poza aparatem bezpieczenstwa PRL,
a jednak wybrali trwanie w tych strukturach?.

Obnizenie $wiadczen nalezy postrzegac jako dolegliwos¢ celowa. Od-
dzielenie dolegliwosci celowej od akcydentalnej moze by¢ niekiedy trud-
ne, jednakze nalezaloby tu przyjac¢ konstrukcje zamiaru ewentualnego

48 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 13 grudnia 2016 r. w sprawie Bélané
Nagy v. Wegry, skarga nr 53080/13, pkt 112-118.

49 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja 2014 r., K 43/12, pkt Ill. 3.6.

50 Mozna przyktadowo wskazac¢, ze ustawodawca ma takze szeroki zakres swobody
przy opodatkowywaniu, jednakze nie znaczy to, ze instytucje prawa podatkowego nie
moga by¢ postrzegane jako forma realizacji odpowiedzialnosci represyjnej. Przykfado-
wo dodatkowe zobowigzania podatkowe sg uznawane zarowno w orzecznictwie TK,
jak i ETPC za forme odpowiedzialnosci represyjnej — zob. wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 4 wrzesnia 2007 r., P 43/06; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
z 23 listopada 2006 r. w sprawie Jussila v. Finlandia, skarga nr 73053/01, pkt 29-39.

51 Co do winy zob. W. Wrébel, A. Zoll, Polskie..., s. 317-324. W ujeciu normatywnym winy
jest to mozno$¢ zrobienia sprawcy zarzutu z wyboru zachowania niezgodnego z pra-
wem, co jest warunkowane zdolnoscig do sensownej autodeterminacji. W ujeciu psy-
chologicznym wina jest stosunkiem psychicznym (umysinoscig albo nieumysinoscia)
sprawcy do czynu. Nie da sie zaprzeczy¢, ze w obydwu tych ujeciach funkcjonariusze
PRL - przynajmniej co do zasady — w sposob ,zawiniony” petnili stuzbe w formacjach
bezpieczenstwa PRL. Potwierdzeniem oparcia tych przepisow na zasadzie winy jest
takze art. 13c pkt 2 ustawy zaopatrzeniowej, gdzie wytaczono z pojecia stuzby na rzecz
totalitarnego panstwa stuzbe, ktorej obowigzek wynikat z przepisow o powszechnym
obowigzku obrony.
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ustawodawcy. Ustawodawca przewidywal bowiem taka dolegliwos¢ dla
bytych funkcjonariuszy i godzit sie na to.

Nie ulega takze watpliwosci, Ze obnizenie emerytur i rent jest wy-
razem negatywnej oceny dzialalno$ci pewnych formacji w okresie PRL,
a zarazem potepienia wszystkich osob stuzacych w tych formacjach.
Omawiane konstrukcje ustawowe mozna potraktowa¢ jako odptate za
uczynione zlo. Mozna na tym tle wskaza¢ hipotetyczny przykiad obni-
zenia emerytur wszystkich mundurowych jako np. odpowiedz na kryzys
budzetowy, gdzie stosunek ustawodawcy do tych oséb jest indyferentny.

Nalezy takze wskaza¢, ze obnizenie §wiadczen nie jest pozbawione
waloréw prewencji generalnej. Panstwo wysyla bowiem komunikat do
calego spoteczenstwa, ze stuzba w strukturach totalitarnego panstwa,
a zatem walka z demokracjg oraz niepodlegloscig panstwa polskiego™
nie bedzie aprobowana przez ustawodawce. Oczywiscie ustawa zaopa-
trzeniowa odnosi si¢ jedynie do osob pelnigcych stuzbe w szczegdlnym
kontekscie historycznym, ale nie wyklucza, ze podobne regulacje moga
zosta¢ uchwalone w stosunku do 0séb uwiktanych w umacnianie po-
tencjalnego totalitarnego panstwa w przysztosci.

Rozwazania te mozna odnie$¢ zaréwno do nowelizacji z 2009 r., jak
i do nowelizacji z 2016 r. Wydaje si¢ jednak, ze zaréwno TK, jaki ETPC
przesadzity juz o braku represyjnosci nowelizacji z 2009 r. W mojej oce-
nie mozna jednak dokonac¢ rozréznienia migdzy obydwoma noweliza-
cjami. Odebranie uprawnien nabytych w okresie PRL (jako niesprawie-
dliwego wzbogacenia si¢) mozna uznac za restytucje stanu zgodnego
ze sprawiedliwoscig spoteczng. Mozna bowiem uzna¢ takie prawa za
niestusznie nabyte. Natomiast pozbawienie praw nabytych w okresie
III RP juz restytucja nie jest, bo nie odbiera si¢ zadnych korzysci z na-
ruszenia prawa, nie przywraca sie rownowagi czy sprawiedliwos$ci*. Jest

52 Zob. w tym zakresie art. 15¢ ust. 5, 22a ust. 5, 24a ust. 4 ustawy zaopatrzeniowej, ktére
przesadzajg o braku zastosowania obnizki emerytur i rent w stosunku do osoéb, ktére
udowodnig ,czynne wspieranie osoby lub organizacje dziatajgce na rzecz niepodlegto-
sci Panstwa Polskiego”. Nalezy w tym zakresie zauwazy¢ — w nawigzaniu do jednego
z podkryteriow represyjnosci sformutowanego w orzecznictwie ETPC — ze ustréj demo-
kratyczny oraz niepodlegtos¢ Polski (a takze wiekszosci panstw) sg z reguty chronione
przez normy prawa karnego (zob. art. 127 kk.).

53 Podobne stanowisko zaprezentowat M. Dabrowski, Odpowiedzialnosc..., s. 133—-134:
,Ustawa, wbrew przeswiadczeniu wigkszosci parlamentarnej, nie stanowi mechani-
zmu stuzacego zrownaniu $wiadczen «komunistycznych oprawcow» i ich ofiar oraz
nie prowadzi do zniesienia niestusznie uzyskanych przywilejow. Nie tylko odbiera ona
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to po prostu ingerencja w prawo wlasnosci (wzglednie w legitymowane
oczekiwanie dotyczace wysokosci $wiadczen z zabezpieczenia spotecz-
nego), ktora nie moze by¢ usprawiedliwiona restytucja. Z tego wzgledu
wydaje si¢ by¢ represja. Rzecz jasna, obnizenia $wiadczenia dokonuje
sie jedng decyzja, ale - jak to zostalo wykazane na przykladzie art. 290
§ 2 k.k. - nawet jedna instytucja moze by¢ do pewnego progu deprywacji
kompensacja, a od tego progu juz represja.

W tym kontekscie nalezy stwierdzi¢, ze samo obnizenie wskaznika
podstawy wymiaru z 0,7% do 0,0% w przypadku emerytur (art. 15¢c ust. 1
pkt 1 ustawy zaopatrzeniowej) nie stanowi kary, bowiem nadal odnosi si¢
do praw niestusznie nabytych w okresie PRL. Podobnie nalezy stwierdzi¢
w stosunku do rent inwalidzkich przyznanych osobom zwolnionym ze
stuzby w okresie PRL (art. 22a ust. 2 ustawy zaopatrzeniowej). Oczywis-
cie nie przesadza to, ze taka ingerencja w prawo wlasnosci jest propor-
cjonalna; moze to by¢ przedmiotem oceny na gruncie przepiséw kon-
stytucyjnych i konwencyjnych odnoszacych si¢ do ochrony wlasnosci.

Przede wszystkim inaczej nalezy oceni¢ mechanizm polegajacy na
ograniczeniu wysokosci $wiadczenia do przecietnej wysoko$ci emerytu-
ry, renty z tytulu niezdolnosci do pracy lub renty rodzinnej z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (art. 15c ust. 3, art. 22a ust. 3, art. 24a ust. 2
ustawy zaopatrzeniowej). W wiekszosci wypadkow bedzie on wplywat
na $wiadczenia wypracowane w III RP, a im dluzsza stuzba w wolnej
Polsce, tym wigksze obnizenie $wiadczenia, co niejako potwierdza, ze
ustawodawca uznal, Ze byli funkcjonariusze PRL sg w pewien sposéb
»skazeni” stuzba w organach bezpieczenstwa panstwa i wymagaja tego
typu represyjnej reakcji demokratycznego panstwa. Podobnie zreszta
nalezy oceni¢ mechanizm obnizenia rent inwalidzkich (art. 22a ust. 1
ustawy zaopatrzeniowej), gdzie sposoéb ich naliczania (tj. niemoznos¢
ustalenia — odmiennie niz w przypadku emerytur - jaka cz¢s¢ praw zo-
stala wypracowana w PRL, a jaka w okresie wolnej Polski), a nastepnie
obnizenia (tj. w oderwaniu od proporcji liczby lat przestuzonych w PRL

prawo do emerytury za okres stuzby przed 1990 r., ale rownoczesnie w zasadniczym
stopniu ogranicza prawo do $wiadczen wypracowanych i uzyskanych po tym roku. Akt
ten w obecnym stanie prawnym odbiera (ogranicza) $wiadczenia emerytalne i rentowe
funkcjonariuszom za okresy stuzby po 1990 r. Nie stanowi to mechanizmu wdrazaja-
cego zasade sprawiedliwosci. Jest to przejaw dziatan odwetowych, sankcji. Sankcjg
jest dolegliwosc¢ jakg wymierza panstwo za zachowania, ktére sg sprzeczne z obowig-
zujgcymi w nim regulacjami”.
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i wolnej Polski) bedzie powodowal w wiekszosci przypadkéw daleko
idacg ingerencje o charakterze represyjnym.

Jezeli chodzi o renty rodzinne, to s3 one pochodng §wiadczen uzyski-
wanych wczesniej przez bytego funkcjonariusza (tj. emerytura lub renta
z tytutu inwalidztwa), a zatem stosownie do pierwotnego $wiadczenia
nalezy takze ocenia¢ represyjny charakter obnizenia renty rodzinnej.

Podsumowujac rozwazania przeprowadzone w tym punkcie, nalezy
wskaza¢, ze nowelizacja z 2016 r. zawiera przepisy, ktorych represyjnosci
nie da sie ustali¢ in abstracto. Represyjno$¢ wynika z ingerencji w pra-
wa nabyte juz w okresie III RP, a to wymaga indywidualnego ustalenia
w kazdym przypadku, zwlaszcza w odniesieniu do mechanizmu mak-
symalnego $wiadczenia jako odpowiednika przecigtnej emerytury lub
renty z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

4. Prawnocztowiecze konsekwencje wynikajgce z represyjnego
charakteru obnizenia swiadczen

Skoro ustaliliémy, ze obnizenie §wiadczen na mocy nowelizacji z 2016 r.
w wigkszoséci przypadkow bedzie stanowito forme realizacji odpowie-
dzialnosci represyjnej, warto takze przyjrze¢ konsekwencjom, jakie
z tego wyplywaja, tj. jakie prawnocztowiecze normy moga zosta¢ naru-
szone przez stosowanie przepisdw ustawy zaopatrzeniowej.

Obnizenie $wiadczen moze by¢ postrzegane na dwa sposoby. Po
pierwsze, obnizenie $wiadczen moze by¢ postrzegane jako zbiorowa od-
powiedzialno$¢ karna wszystkich funkcjonariuszy aparatu bezpieczen-
stwa za zbrodnie komunistyczne i inne naruszenia prawa w okresie PRL
popelniane przez poszczegoélne osoby stuzace w tym aparacie. W tym
kontekscie nalezy wskaza¢, ze z art. 42 Konstytucji RP i art. 7 EKPC wy-
wodzi si¢ wymdg odpowiedzialnosci represyjnej jako odpowiedzialnosci
indywidualnej oraz zasade nullum crimen, nulla poena sine culpa. Jezeli

54 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2004 r., K 18/03: pkt 111.5.3:
JArt. 42 ust. 1 Konstytucii nie wyraza wprost zasady winy. Zasade te mozna jednak
wyprowadza¢ z uzytego w tym przepisie sfowa «czyn», przyjmujac, ze jest to zacho-
wanie (w tym zaniechanie), na ktére dana osoba miata wptyw, w szczegdlnosci mogta
go unikna¢, wybierajgc zachowanie zgodne z prawem. Odpowiada to szeroko rozu-
mianemu pojeciu zachowania zawinionego. Przyjmujac, ze stosowanie represji dopusz-
czalne jest tylko jako reakcja na zachowanie zawinione, nalezy uzna¢, ze kwestiono-
wany przepis niezgodny jest takze z art. 42 ust. 1 Konstytucji”. W tym kierunku takze
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natomiast uznamy obnizenie $wiadczen za forme kary za samg stuzbe
w pewnych organizacjach, to nalezaloby uznac¢, ze stanowi to narusze-
nie zasady nullum crimen sine lege praevia, jako ze taka stuzba byla bez
watpienia legalna w okresie PRL, cho¢ z dzisiejszej perspektywy nalezy
j3 ocenia¢ nagannie.

Niezaleznie zatem od przyjetego wyttumaczenia dochodzitoby do
naruszenia art. 7 EKPC 1 art. 42 ust. 1 Konstytucji RP, mozliwosci stoso-
wania kary (tj. obnizenia $wiadczen) nie dalo si¢ bowiem przewidzie¢
w momencie popelnienia czynu®.

Ponadto mozna bytoby si¢ pokusi¢ o stwierdzenie, ze uszczerbku
doznaje takze zasada domniemania niewinnosci (art. 6 ust. 2 EKPC oraz
art. 42 ust. 3 Konstytucji RP), wina zostaje bowiem przypisana, a kara
wymierzona juz w decyzji administracyjnej Zaktadu Emerytalno-Ren-
towego MSW, tj. jeszcze przed prawomocnym wyrokiem sagdu. Ponadto
w pewien sposéb dochodzi do przerzucenia ciezaru dowodu’, gdyz tyl-
ko w oddzielnym postepowaniu funkcjonariusz moze dowodzi¢ pew-
nych okolicznosci pozwalajacych na odstapienie od stosowania przepi-
séw o obnizeniu $wiadczen (art. 8a ustawy zaopatrzeniowej).

W przypadku rent rodzinnych dodatkowo mozna wskaza¢, ze kara
spada na osoby trzecie, ktére nie dopuscily sie nawet nagannie ocenianej
przynaleznoéci do wymienionych w ustawie instytucji PRLY, co naru-
szaloby zasade nullum crimen, nulla poena sine culpa®™.

wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 28 czerwca 2016 r. w sprawie
G.L.LEMM. S.rl. v. Wtochy, skarga nr 1828/06 i inne, pkt 241-247.

55 Zob. A. Rychlewska-Hotel, Zasada..., s. 16-18, gdzie autorka wskazuje, ze tradycyj-
nych pie¢ substratow zasady nullum crimen, nulla poena sine lege (stricta, scripta, pra-
evia, certa, sine culpa) mozna najogolniej postrzegac — i postrzega sie w orzecznictwie
ETPC - jako wymog ,przewidywalnosci” odpowiedzialnosci karne;.

56 O kwestiach przerzucenia cigzaru dowodu oraz art. 6 ust. 2 EKPC zob. W.A. Schabas,
The European..., s. 298-300.

57 Oprécz naruszenia art. 7 EKPC mozna wskaza¢ na zawieranie sie takiej sytuacii
w zakresie art. 6 ust. 2 EKPC. W wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
z 29 sierpnia 1997 r. w sprawie E.L., R.L. i J.O.-L. v. Szwajcaria, skarga nr 20919/92
stwierdzono, ze konieczno$¢ zaptaty dodatkowego zobowigzania podatkowego (uzna-
wanego przez ETPC za represje) przez spadkobiercéw podatnika, ktéry nie ztozyt od-
powiedniej deklaracji, stanowi naruszenie zasady domniemania niewinnosci.

58 Zob. w szczegodlnosci wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 pazdziernika 2015 r.,
SK 59/18, pkt lI.5: W swietle zasady panstwa prawnego, uprzednie stwierdzenie winy
lub odpowiedniego dla danej regulaciji jej surogatu (zarzucalnosci) jawi sie jako warunek
konieczny poddania jednostki odpowiedzialnosci o charakterze karnym (represyjnym).
W tym wypadku omawiana zasada powinna by¢ rozumiana jako uniemozliwiajgca
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W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze proponowane przeze mnie
podejicie jest odmienne od tego przyjetego w uchwale SN. Sad Najwyz-
szy zdaje si¢ bowiem dopuszczaé¢ mozliwos¢ obnizenia takze tej czesci
$wiadczen, ktéra zostata wypracowana w III RP, o ile w §wietle okolicz-
nosci sprawy — na podstawie indywidualnych czynéw emeryta lub ren-
cisty, w szczegdlnosci ocenianych pod katem naruszenia praw i wolnosci
czlowieka - taka osoba faktycznie, w rozumieniu uchwaly, petnita stuzbe
na rzecz totalitarnego panstwa. W mojej ocenie nawet wowczas prawa
nabyte za okres III RP nie sg prawami niestusznie nabytymi, a zatem nie
moga zosta¢ odebrane.

5. Obnizenie $wiadczeh jako ustawa proskrypcyjna (bill of attainder)

Wydaje si¢ zasadne takze odwolanie sie do kategorii ustawy proskryp-
cyjnej (bill of attainder) w amerykanskim prawie konstytucyjnym. Cho¢
moze si¢ zdawad, ze taka inspiracja jest zbyt daleko idaca, to jednak jej
analiza w kontekscie polskiego problemu jest - w mojej ocenie — bardzo
owocna. To jedynie nasza (polska, europejska) perspektywa, uksztatto-
wana przez konkretne przepisy i przypadki, sprawia, ze nie dostrzega-
my tak jasno naduzy¢ wiazacych si¢ z takg forma pozbawienia $wiad-
czen emerytalnych. Analiza nowelizacji z 2016 r. pod katem spelniania
warunkow bill of attainder moze ukaza¢ t¢ regulacje w pelnym swietle.

Ustawa proskrypcyjna — ktdrej zakaz stosowana jest przewidziany
przezart. 1§ 9 zd. 3 Konstytucji USA - jest ,,(1) aktem ustawodawczym,
(2) przesadzajacym wing, (3) nakladajacym kare, (4) na wyselekcjono-
wane osoby (fizyczne lub prawne) i (5) pozbawiajacym je ochrony sa-
dowe;j”. Ponadto, jak stwierdza Sad Najwyzszy Stanéw Zjednoczonych
(dalej: SN USA): ,,Zlem attaindera jest to, ze legislatywa decyduje sa-
modzielnie, iz niektére osoby maja pewne cechy i dlatego tez zastuguja
na sankcje”.

poddanie represji osoby, ktéra po pierwsze — nie popetnita czynu przestepczego, po
drugie — nie mozna przypisac jej winy jego popetnienia lub w szerszym ujeciu — praw-
nej nagannosci jej postepowania”. O ile kwestia nagannosci postgpowania w postaci
samej przynaleznosci do stuzb PRL jest dyskusyjna, to z pewnoscig nie da sie przypi-
sac takiej nagannosci zachowania matzonkowi, a zwtaszcza dzieciom funkcjonariusza.

59 E. Sliwinski, Ustawa..., s. 139.

60 Wyrok Sgdu Najwyzszego USA z 7 czerwca 1965 r. w sprawie United States v. Brown,
381 U.S. 449 (1965).
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W $wietle takiej definicji nalezaloby uznag, ze to, co w USA stanowi
bill of attainder, w Europie — mimo braku szczegétowej gwarancji prze-
ciwko uchwalaniu tego typu aktéw prawnych, narusza jednak prawo
do sadu (art. 6 EKPC, art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) oraz zasade nullum
crimen, nulla poena sine lege (art. 7 EKPC, art. 42 ust. 1 Konstytucji RP).
Osoba poddana tego typu sankcji nie jest bowiem juz w stanie uregulo-
wacé swojego zachowania w taki sposdb, aby unikna¢ sankcji (tzn. sank-
cja nie jest przewidywalna), ani kwestionowa¢ zasadnosci nalozenia tej
sankcji w indywidualnym przypadku na drodze sadowe;.

Warto siegna¢ w tym kontekscie do przyktadow. W wyroku w spra-
wie Cummings v. Missouri stwierdzono, ze pozbawienie konstytucja
stanowa czynnego i biernego prawa wyborczego przedstawicieli pew-
nych zawoddéw (np. urzednikéw, adwokatow, duchownych) za czynne
popieranie Skonfederowanych Standéw Ameryki stanowito bill of at-
tainder®'. Podobnie w wyroku w sprawie United States v. Lovett pozba-
wienie przez Kongres trzech imiennie oznaczonych oséb (uznawanych
za komunistycznych wywrotowcéw) prawa do wynagrodzenia za prace
w administracji publicznej byto uznane za ustawe proskrypcyjna®. Jak
widac, bill of attainder byl stosowany czesto w kontekscie politycznym
wobec 0s6b uznanych za wrogéw. Ustawa proskrypcyjna byla tez forma
prawnokarnej pulapki na jednostke, gdyz ta nie mogta juz w zasadzie
uregulowac swojego zachowania (poprzez wybdr alternatywnego za-
chowania dozwolonego).

Wydaje sie, ze obnizenie $wiadczen — przynajmniej w wersji za-
mierzonej przez legislature, tj. przed uchwalg SN - mialo wszystkie
cechy bill of attainder. Dochodzilo do selekcji pewnych 0séb uznanych

61 Wyrok Sadu Najwyzszego USA z 14 stycznia 1867 r. w sprawie Cummings v. Mis-
souri, 71 U.S. 277 (1867). Zob. podobna konkluzja w wyroku Sgdu Najwyzszego USA
z 14 stycznia 1867 r. w sprawie Ex parte Garland, 71 U.S. (4 Wall.) 333 (1866). Nie
zmieniato konkluzji SN USA to, ze mozna byto od tej sankgji sie uchroni¢ poprzez
ztozenie przysiegi, ze nie wspierato sie Skonfederowanych Stanéw Zjednoczonych.
Ztozenie przysiegi fatszywej grozito karg pozbawienia wolno$ci, natomiast brak ztozenia
przysiegi w odpowiednim terminie — zakazem wykonywania zawodu.

62 Wyrok Sadu Najwyzszego USA z 3 czerwca 1946 r. w sprawie United States v. Lo-
vett, 328 U.S. 3083 (1946). Jednakze odmiennie w przypadku pozbawienia prawa do
emerytury za cztonkostwo w partii komunistycznej kilkkanascie lat wczesniej w wyroku
Sadu Najwyzszego USA z 20 czerwca 1960 r. w sprawie Flemming v. Nestor, 363 U.S.
608 (1960), chociaz nalezy stwierdzi¢, ze w tym orzeczeniu SN USA w ogdle nie uznat
emerytury za prawo wiasnosci, co by¢ moze miato przetozenie na rozstrzygniecie.
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za wrogow, tj. bytych funkcjonariuszy niektérych stuzb PRL. Doszlo
niejako do przesadzenia winy poprzez uznanie, ze sama stuzba w tych
organach stanowila co$ nagannego. Co wigcej, osoby te w zasadzie juz
nie mialy mozliwosci wyboru alternatywnego zachowania, podstawa
sankeji byly bowiem wydarzenia z przesztosci. Wymierzono takze kare,
tj. obnizono emerytury i renty (nawet jezeli formalnie decyzja byla po-
dejmowana przez Zaklad Emerytalno-Rentowy MSW, to w zasadzie
byla ona zautomatyzowana). W zalozeniu ustawodawcy ochrona sg-
dowa miata by¢ w zasadzie iluzoryczna, mechanizm obnizenia swiad-
czenia byt bowiem sztywno oznaczony w ustawie i nie pozwalal na ja-
kiekolwiek luzy decyzyjne®.

6. Podsumowanie

Podsumowujac, teze o tym, ze nowelizacja ustawy zaopatrzeniowej
z 2016 r. ma co do zasady charakter represyjny (i jest nadto forma usta-
wy proskrypcyjnej) nalezy uzna¢ za udowodniong. W indywidualnych
przypadkach - kiedy w stosunku do danej osoby obniza si¢ swiadcze-
nie wypracowane tylko za PRL - mozna méwi¢ o funkgji restytucyjne;j
tego typu sankgcji. Jak wskazalem takze wyzej, w $wietle zasad konstytu-
cyjnych oraz konwencyjnych nie jest dopuszczalna ingerencja w prawa
emerytalne wypracowane juz w III RP. Oddzielanie funkgji restytucyjnej
od represyjnej wymaga jednak w czesci przypadkow (przede wszyst-
kim rent inwalidzkich) skomplikowanych obliczen, co do ktérych sad
nie jest w zasadzie uprawniony, bo nie ma ku temu podstawy prawne;j.
Biorac to pod uwagg, nalezy stwierdzi¢, ze rezim wprowadzony noweli-
zacja z 2016 r. powinien by¢ oceniany holistycznie i - bioragc pod uwage
dyrektywe in dubio pro libertate — w caloéci odrzucony jako niezgodny
z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 7 EKPC jako forma zbiorowej
odpowiedzialnosci karnej.

Streszczenie
Na mocy dwdch nowelizacji ustawy zaopatrzeniowej z 2009 r. i 2016 r. funkcjonariuszom
organdw bezpieczenstwa panstwa pelnigcym stuzbe w okresie komunizmu zmniejszono

emerytury i renty. Takie rozwigzanie budzi wiele watpliwo$ci konstytucyjnych, m.in. co

63 Tak tez t. Prus, Stuzba..., s. 455.
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do represyjnosci takiego rozwigzania, tj. zawierania si¢ w zakresie art. 42 Konstytucji RP
oraz art. 7 EKPC. Autor, opierajac si¢ na orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
i Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, stawia teze, ze obnizenie emerytur i rent
wypracowanych po 1989 r. stanowi kare w konstytucyjnym rozumieniu, a zatem no-
welizacja z 2016 r. stanowi forme zbiorowej odpowiedzialnosci karnej, zakazanej przez
art. 42 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 7 EKPC.

Stowa kluczowe

odpowiedzialnoé¢ karna, odpowiedzialno$¢ represyjna, funkcjonariusze PRL, tzw. dezu-
bekizacja, obniZenie emerytur i rent

Summary

Two amendments to the Social Security Act (in 2009 and 2016) reduced the pensions of
officers of the state security services who served during the communist era. This raises
various doubts as to its compliance with the Constitution, particularly with regard to
the punitive nature of the regulation, which falls within the scope of Article 42 of the
Constitution and Article 7 of the European Convention on Human Rights. Relying on
case-law from both the Constitutional Court and the European Court of Human Rights,
the author puts forward the thesis that reducing pensions earned through service after
1989 constitutes punishment in the constitutional meaning, and that the amendment is
therefore a form of collective criminal liability, which is prohibited by Article 42 section 1
of the Constitution and Article 7 ECHR.

Keywords

criminal liability, repressive liability, Polish People’s Republic, the so-called “dezubeki-
zacja’, reduction of pensions and disability benefits
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