WYROK
z dnia 11 stycznia 2012 r.
Sygn. akt K 36/09

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel — sprawozdawca
Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 11 stycznia 2012 r.,, wniosku Zarzadu Gtownego Niezaleznego
Samorzadnego Zwiazku Zawodowego Policjantoéw o zbadanie zgodnosci:
art. 13a ust. 6 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Shuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Shuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej,
Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej
oraz ich rodzin (Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 67, ze zm.) z art. 77 ust. 2 i art.
78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 13a ust. 6 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu,
Shuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Sluzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej
Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 67, Nr
121, poz. 1264 1 Nr 191, poz. 1954, z 2005 r. Nr 10, poz. 65, Nr 90, poz. 757 1 Nr 130, poz.
1085, z 2006 r. Nr 104, poz. 708 1 711, z 2007 r. Nr 82, poz. 558, z 2008 r. Nr 66, poz. 402
1409 1 Nr 220, poz. 1410, z 2009 r. Nr 24, poz. 145 i Nr 95, poz. 786 oraz z 2010 r. Nr
113, poz. 745) jest zgodny z art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 20 stycznia 2012 r. w Dz. U. z 2012 r. poz. 80.



UZASADNIENIE
I

1. Zarzad Gtowny Niezaleznego Samorzadnego Zwiazku Zawodowego Policjantow
(dalej: ZG NSZZ Policjantow) 20 pazdziernika 2009 r. wniost o stwierdzenie, ze:

1) preambuta ustawy 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, Shuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Shuzby Wywiadu Wojskowego,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu,
Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. Nr 24, poz. 145;
dalej: ustawa zmieniajaca z 2009 r.), w zakresie obejmujacym stowa:

a) ,,stosujacej bezprawne metody, naruszajace podstawowe prawa cztowieka”, jest
sprzeczna z art. 10 Konstytucji przez to, ze wladza ustawodawcza weszla w kompetencje
wladzy sadowniczej i dokonata karnoprawnej oceny dziatania nie tylko okreslonego
organu panstwowego, dzialajacego przed 1990 r., ale réwniez pelniacych w nim stuzbeg
wszystkich funkcjonariuszy,

b) ,dopuszczano si¢ zbrodni przy jednoczesnym wyjeciu sprawcoéw spod
odpowiedzialnos$ci 1 rygorow prawa”, jest niezgodna z art. 2 w zwiazku z art. 42 ust. 1
Konstytucji  oraz  art. 7  Konwencji o  ochronie  praw  czlowieka
1 podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993
r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja) przez przyjecie zasady zbiorowej
odpowiedzialnos$ci funkcjonariuszy organéw bezpieczenstwa panstwa istniejacych do 1990
r. 1 tym samym karania ich bez podstawy prawnej oraz przypisanie im konkretnych
czyndw noszacych znamiona przestepstw;

2) art. 13a ust. 6 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej
1 Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 67, ze zm.; dalej: ustawa o
zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy), dodany przez art. 2 pkt 2 ustawy zmieniajace;j
z 2009 r., jest niezgodny z art. 77 ust. 2 1 art. 78 Konstytucji przez to, ze wylaczajac
stosowanie przepisOw kodeksu postgpowania administracyjnego w sprawie informacji o
przebiegu stuzby wydanej przez Instytut Pamigci Narodowej, bedacej faktycznie decyzja,
pozbawia uprawnionego prawa do rozpoznania sprawy w dwuinstancyjnym postgpowaniu
administracyjnym oraz prawa do sadowej kontroli prawidlowosci rozstrzygnigcia
wydanego przez Instytut Pamigci Narodowej;

3) art. 15b ust. 1 pkt 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy,
dodany przez art. 2 pkt 3 ustawy zmieniajacej z 2009 r., jest niezgodny:

a) z art. 2 Konstytucji:

— przez naruszenie zasady ochrony praw slusznie nabytych wobec pozytywnie
zweryfikowanych funkcjonariuszy organéw bezpieczenstwa panstwa, o ktorych mowa w
art. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach
organdéw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow (Dz. U. z
2007 r. Nr 63, poz. 425, ze zm.; dalej: ustawa lustracyjna),

— przez naruszenie zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wyrazajace si¢ w zanegowaniu prawnego charakteru skutkéw przeprowadzonej w 1990 r.
pozytywnej weryfikacji funkcjonariuszy Stuzby Bezpieczenstwa,



b) z art. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji przez naruszenie zasady
proporcjonalno$ci, wyrazajace si¢ w nieuzasadnionym obnizeniu wymiaru podstawy
emerytury z 2,6% do poziomu 0,7% za kazdy rok stuzby, ktory to wskaznik nie tylko
przerywa ciaglo$¢ petienia stuzby przez pozytywnie zweryfikowanych funkcjonariuszy
Stuzby  Bezpieczenstwa 1 innych, ale w  rozumieniu = powszechnych
przepisOw o zabezpieczeniu spotecznym jest wlasciwy dla okresu niesktadkowego,

c) z art. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji oraz art. 14 Konwencji przez
dyskryminujace naruszenie zasady réwno$ci wobec prawa, wyrazajace si¢ w:

— wyodrebnieniu z cato$ci organdw bezpieczenstwa panstwa, w rozumieniu art. 2
ustawy lustracyjnej, funkcjonariuszy tylko jednego organu, bez wzgledu na tozsamosé
zadan wykonywanych przez funkcjonariuszy i zolierzy pozostatych organow oraz
identyczna z funkcjonariuszami podstawe prawna otrzymywanego S$wiadczenia
emerytalnego,

— zréwnaniu statusu prawnego pozytywnie zweryfikowanych funkcjonariuszy
organéw bezpieczenstwa panstwa ze statusem funkcjonariuszy tych organéw, ktorzy
weryfikacji si¢ nie poddali badz tez zostali zweryfikowani negatywnie,

d) z art. 2 w zwiazku z art. 42 ust. 1 Konstytucji oraz art. 6 ust. | Konwencji przez
przyjecie zasady zbiorowej odpowiedzialno$ci wszystkich funkcjonariuszy tylko jednego
organu bezpieczenstwa panstwa z wyliczonych w art. 2 ustawy lustracyjnej, bez wzgledu
na przebieg stuzby oraz wynik dokonanej w 1990 r. weryfikacji;

4) art. 3 ust. 2 ustawy zmieniajacej z 2009 r. w zakresie, w jakim zaskarzenie
decyzji emerytalnej do sadu nie wstrzymuje jej wykonania, jest niezgodny z art. 2 w
zwiazku z art. 31 wust. 3 Konstytucji, przez nieuzasadnione naruszenie zasady
proporcjonalnosci.

1.1. Trybunat Konstytucyjny postanowieniem z 25 pazdziernika 2011 r. — na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) — umorzyl czgSciowo postgpowanie
Ww niniejszej sprawie w zakresie badania zgodnosci:

1) art. 15b ust. 1 pkt 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy z art. 2,
art. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3, art. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji oraz art. 2
w zwiazku z art. 42 ust. 1 Konstytucji — ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku,

2) preambuly ustawy zmieniajacej z 2009 r. z art. 10, art. 2 w zwiazku z art. 42 ust.
1 Konstytucji oraz art. 7 Konwencji — ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku,

3) art. 15b ust. 1 pkt 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy z art. 6
ust. 1 1 art. 14 Konwencji — ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku,

4) art. 3 ust. 2 ustawy zmieniajacej z 2009 r. z art. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji — ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

1.2. W nastegpstwie powotanego postanowienia TK z 25 pazdziernika 2011 r. zakres
merytorycznego rozpoznania w przedmiotowej sprawie ogranicza si¢ do zbadania
zgodnosci art. 13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy z art. 77 ust.
2 i art. 78 Konstytucji.

1.3. ZG NSZZ Policjantdow wnidst o stwierdzenie, ze art. 13a ust. 6 ustawy o
zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy jest niezgodny z art. 77 ust. 2 1 art. 78
Konstytucji przez to, ze wylaczajac stosowanie przepisow kodeksu postgpowania
administracyjnego w sprawie informacji o przebiegu stuzby wydanej przez Instytut
Pamigci Narodowej, bedacej faktycznie decyzja, pozbawia uprawnionego prawa do
rozpoznania sprawy w dwuinstancyjnym postgpowaniu administracyjnym oraz prawa do



sadowej kontroli prawidlowosci rozstrzygnigcia wydanego przez Instytut Pamigci
Narodowe;.

Zarzuty podniesione we wniosku zostaly uzasadnione w oparciu o nast¢pujace
argumenty:

Art. 13a ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy reguluje tryb
ustalania przez IPN przebiegu stuzby funkcjonariusza organdéw bezpieczenstwa PRL,
okreslajac wynik tej czynno$ci jako ,,informacje” (ust. 1), przy czym ust. 6 tego przepisu
wylacza stosowanie kodeksu postgpowania administracyjnego.

Przewidziane przez ustawg¢ zmieniajaca z 2009 r. postgpowanie jest dwuetapowe.
Pierwszy etap stanowi sporzadzenie przez IPN dokumentu za§wiadczajacego o przebiegu
stuzby (art. 2 ustawy zmieniajacej z 2009 r.). Etap drugi to postgpowanie w przedmiocie
ponownego ustalenia prawa do $wiadczenia i jego wysokos$ci, prowadzone przez wlasciwy
organ emerytalny (art. 3 ust. 2 ustawy zmieniajacej z 2009 r.). Przepisy nie precyzuja ani
charakteru postgpowania prowadzonego przez IPN, ani tez prawnej istoty sporzadzonej
informacji.

Okreslony przez art. 2 ust. 2 ustawy zmieniajacej z 2009 r. przedmiotowy zakres
informacji (indywidualizacja adresata i konkretyzacja prawa) ma charakter konstytutywny.
Przewidziany przez art. 3 ust. 2 tej ustawy skutek (wszczgcie z urzedu postgpowania o
ustalenie prawa do $wiadczenia) wskazuje, ze informacja pochodzi od organu
panstwowego, jest skierowana na zewnatrz systemu administracji publicznej i w sposob
wladczy rozstrzyga w sprawie indywidualnej o prawach i obowiazkach prawnych —
stanowi w istocie decyzj¢ administracyjna. Skoro zaswiadczenie, a wigc o$wiadczenie
wiedzy, nie moze wywola¢ skutkow ksztattujacych stosunki prawne, to tym bardziej nie
moze takich skutkow wywota¢ ,,informacja” o nieokreslonym prawnie przejawie dzialania
organu panstwowego.

W rezultacie zakwestionowanej regulacji uprawniony zostat pozbawiony nie tylko
prawa do dwuinstancyjnego postgpowania w sprawie o wydanie ,informacji”’, ale w
konsekwencji rowniez prawa do rzetelnej sadowej kontroli tego rozstrzygnigcia. Ponadto
ustawodawca nie okreslit zadnych szczegdlnych okoliczno$ci uzasadniajacych odstepstwo
od zasady dwuinstancyjnosci. Powotane okoliczno$ci uzasadniaja zarzut naruszenia przez
art. 13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy art. 78 i art. 77 ust. 2
Konstytucji oraz art. 13 Konwencji.

2. Marszatek Seyjmu w pismie z 9 kwietnia 2010 r. przedstawil stanowisko
Sejmu, ze art. 13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy, w
brzmieniu nadanym przez ustawg zmieniajaca z 2009 r., jest zgodny z art. 77 ust. 2 i
art. 78 Konstytucji. Stanowisko powyzsze zostalo uzasadnione nastgpujacymi
argumentami:

2.1. W petitum wniosku jako wzorzec kontroli art. 13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy zostaty wskazane art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji, za§ w
uzasadnieniu wnioskodawca przywotat dodatkowo art. 13 Konwencji, nie formulujac
jednak na tym tle odrgbnej argumentacji. Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK
wniosek musi zawiera¢ uzasadnienie zarzutu, z powotaniem dowodow na jego poparcie.
Warunek ten nie zostat spetniony, dlatego postgpowanie w czgsci obejmujacej analizg art.
13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy z art. 13 Konwencji
powinno zosta¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 pkt 4
ustawy o TK.



2.2. Przewidziana w art. 13a ust. 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy informacja opracowana przez IPN nie jest decyzja administracyjng w
rozumieniu kodeksu postgpowania administracyjnego, ale zaswiadczeniem o przebiegu
stuzby sporzadzanym na podstawie akt osobowych przez wilasciwe organy. Procedura
stuzy tu przede wszystkim pozyskaniu wiedzy istotnej do ustalenia wysokosci §wiadczen
emerytalnych bytych funkcjonariuszy organdéw bezpieczenstwa PRL.

Informacja nie stanowi rozstrzygnigcia sprawy z zakresu ubezpieczenia
spotecznego. Procedura pozyskania z IPN zaswiadczenia (informacji) o przebiegu stuzby
funkcjonariusza powinna by¢ traktowana jako zagadnienie wpadkowe, ktore nie ma
charakteru samoistnego, ale prowadzone jest w ramach postgpowania gléwnego
(zasadniczego) majacego na celu ponowne ustalenie prawa i wysokosci $wiadczenia
emerytalnego funkcjonariusza. Informacja nie rozstrzyga wigc definitywnie o prawach i
obowiazkach bylego funkcjonariusza organdéw bezpieczenstwa PRL, bo te ostatecznie
zostang uksztaltowane dopiero w odrgbnym postgpowaniu sadowym, jesli decyzja organu
emerytalnego zostanie zaskarzona.

Informacja jest jednym ze $rodkéw dowodowych. Organ emerytalny, przed ktorym
bedzie toczyto si¢ postgpowanie dotyczace ponownego ustalenia prawa do $§wiadczenia lub
jego wysokosci — w ramach caloksztattu okoliczno$ci sprawy — bedzie mogt np.: wzywac 1
przestuchiwa¢ zainteresowanych, $wiadkéw, zwraca¢ si¢ do bieglych o sporzadzenie
opinii, a do organdw panstwa o dokonanie czynnosci zwiazanych z toczacym si¢
postgpowaniem (por. art. 34 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy).
Postgpowanie to zakonczy si¢ wydaniem decyzji, ktora bedzie mogta zosta¢ zaskarzona do
sadu powszechnego.

W wypadku takich prawnych form dzialania administracji jak zaswiadczenie
(informacja), ustawodawca dysponuje swoboda regulacyjna 1 moze przyjac
jednoinstancyjny model postgpowania. Wytaczenie kontroli instancyjnej informacji nie jest
bowiem réwnoznaczne z wykluczeniem prawa do sadu funkcjonariusza, ktérego
informacja dotyczy, poniewaz moze on skutecznie dochodzi¢ swoich racji w odrgbnym
postgpowaniu administracyjnym, a przede wszystkim w postgpowaniu sadowym.

Podsumowujac, art. 13a wust. 6 wustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy, wylaczajac stosowanie kodeksu postgpowania administracyjnego w
procedurze wydawania przez IPN informacji o przebiegu stuzby bylego funkcjonariusza
organow bezpieczenstwa PRL, jest zgodny z art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji.

3. Prokurator Generalny w pismie z 25 stycznia 2010 r. zajat stanowisko, ze art. 13a
ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy jest zgodny z art. 77 ust. 211 z
art. 78 Konstytucji. Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego zostato oparte na
nastgpujacych argumentach:

Odnoszac si¢ do zarzutow dotyczacych art. 13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy, nalezy odnotowaé, ze konstytucyjna ocena $rodkoéw
zaskarzenia uwzglednia¢ musi caloksztalt unormowan determinujacych przebieg
danego postgpowania. W szczegolnosci konieczne jest zaroOwno odniesienie do rodzaju
sprawy rozstrzyganej w danym postgpowaniu, struktury i charakteru organow
podejmujacych rozstrzygnigcie, jak i wreszcie konsekwencji oddziatywania innych
zasad i norm konstytucyjnych, w szczegodlnosci za$ konstytucyjnej zasady prawa do
sadu.

Z analizy art. 13a ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy wynika, ze
informacja stanowi w istocie potwierdzenie — na podstawie akt osobowych — stanu
faktycznego dotyczacego przebiegu sluzby funkcjonariusza. Zaswiadczenia takiego
(informacji) nie mozna uzna¢ za akt administracyjny (decyzje) o charakterze



konstytutywnym. Nie zmienia ono bowiem per Se sytuacji prawnej bylego
funkcjonariusza. Informacja o przebiegu stuzby funkcjonariusza stanowi jedynie dowod z
jego akt osobowych w postgpowaniu w sprawie ponownego ustalenia prawa do
swiadczenia emerytalnego oraz jego wysokosci. Zaswiadczenie to nie jest
rozstrzygnigciem sprawy z zakresu zaopatrzenia emerytalnego funkcjonariusza.

Postgpowaniem w tej sprawie jest postgpowanie przed organem emerytalnym, w
toku ktorego organ ten bada i ocenia caloksztalt sprawy. Organ emerytalny, w celu
ustalenia okoliczno$ci majacych wptyw m.in. na ustalenie prawa do §wiadczenia lub jego
wysokosci, moze wzywac i1 przestuchiwaé zainteresowanych, §wiadkéw, zwracac si¢ do
bieglych o wydanie opinii i do innych organéw o dokonanie czynno$ci zwiazanych z
toczacym si¢ postgpowaniem (art. 34 ust. 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy).

Decyzja w sprawie ponownego ustalenia prawa do $wiadczenia oraz wysokosci
$wiadczenia podlega nastgpnie zaskarzeniu do sadu. W odwotaniu od decyzji moze zostac
podniesiona jej wadliwo$é, réwniez ze wzgledu na wadliwo$¢ dowodéw, w tym
zaswiadczenia (art. 477" kp.c.). W toku postgpowania sadowego, z zastosowaniem
wszelkich §rodkéw dowodowych, moze zatem nastapi¢ weryfikacja informacji, o ktorej
mowa w art. 13a ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy.

Ustawodawca nie pozbawit wigc osoéb, ktéorych dotyczy kwestionowane
rozwiazanie, prawa zaskarzania informacji sporzadzonej przez IPN. Prawo zaskarzania
tegoz zaswiadczenia potaczyt bowiem z prawem do rozpoznania istoty sprawy przez
sad.

Art. 13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy jest zatem
zgodny z art. 78 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji.

4. Pelnomocnik wnioskodawcy w piSmie z 22 grudnia 2011 r. podtrzymat
dotychczasowe zadania i wnioski ZG NSZZ Policjantow oraz dodatkowo wniost o
zbadanie zgodnoS$ci art. 3 ust. 2 ustawy zmieniajacej z 2009 r. z art. 78 w zwiazku z art.
2 iart. 31 ust. 3 Konstytucji i art. 2 ustawy zmieniajacej z 2009 r. z art. 18 Konstytucji.

Zdaniem pelnomocnika wnioskodawcy naruszenie art. 78 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji przez art. 3 ust. 2 ustawy zmieniajacej z 2009 r. wynika z tego, ze
przepis ten narusza zakodowana w prawie do odwotania (art. 78 Konstytucji) zasade
zawieszenia wykonania zaskarzonego rozstrzygnigcia. Z uwagi na fakt, ze
kwestionowana regulacja nie jest konieczna w demokratycznym panstwie prawa i nie
przyczynia si¢ do ochrony warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, nalezy
uzna¢ ja rowniez za niezgodna z tym wzorcem kontroli konstytucyjnosci.
Kwestionowana regulacja narusza takze, zdaniem petnomocnika, wynikajaca z art. 2 i
art. 31 ust. 3 Konstytucji zasadg proporcjonalnosci poniewaz w nieuzasadniony sposob
ingeruje w prawo do odwotlania si¢ od orzeczenia wydanego w pierwszej instancji.
Takie dzialanie ustawodawcy, petnomocnik wnioskodawcy, uznaje za nadmierne i
uciazliwe dla adresatow nowelizowanych przepisow.

W uzasadnieniu zarzutu niezgodno$ci art. 2 ustawy zmieniajacej z 2009 r. z art.
18 Konstytucji, pelnomocnik wnioskodawcy wskazuje, ze obnizenie uprawnien
emerytalnych bylych funkcjonariuszy w istotny sposdb oddziatuje na status
ekonomiczny ich rodzin, przez co narusza zasadg¢ ochrony rodziny. Obnizenie bowiem
Swiadczen emerytalnych jednego z matzonkéw, w sytuacji gdy jedno lub oboje
osiagneli wiek emerytalny, skutkuje bardzo istotnym obnizeniem wysokos$ci wspdlnych
dochoddéw.

Uzupetniajac argumentacje dotyczaca niezgodnosci art. 13a ust. 6 ustawy o
zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy z art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji,



pelnomocnik wnioskodawcy zwrécit uwage, ze funkcjonariusze bytych stuzb zostali
pozbawieni mozliwos$ci proceduralnej weryfikacji stanu faktycznego ustalonego przez
IPN. Natomiast konstytucyjne prawo do zaskarzania decyzji i orzeczen wydanych w
pierwszej instancji obejmuje wszystkie etapy procesu stosowania prawa w tym etap
ustalania stanu faktycznego.

I

Na rozprawie 11 stycznia 2012 r. Trybunat Konstytucyjny zwrécil si¢ do
uczestnikOw postgpowania o ustosunkowanie si¢ do pisma procesowego pelnomocnika
wnioskodawcy z 22 grudnia 2011 .

Przedstawiciel Sejmu przypomnial, Ze warunkiem wniesienia pisma procesowego
podmiotu kolegialnego jest uchwata statutowego organu tego podmiotu. Z uwagi na fakt,
ze pismo procesowe wniesione 22 grudnia 2011 r. nie zawiera stosownej uchwaty, tym
samym wystgpuje brak legitymacji czynnej do wniesienia takiego pisma. Ponadto zwrocit
uwage, Ze pisma procesowe wnoszone przez zwiazki zawodowe podlegaja kontroli
wstepnej. Ze wzgledu na brak stosownej uchwaty oraz brak kontroli wstepnej pisma
procesowego z 22 grudnia 2011 r., przedstawiciel Sejmu wnidst o umorzenie postgpowania
w tym zakresie.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego poparl stanowisko przedstawiciela Sejmu
uznajac, ze brak uchwatly podmiotu legitymowanego do wystapienia z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego uzasadnia umorzenie postgpowania w tym zakresie.

Przedstawiciel wnioskodawcy pozostawil kwesti¢ umorzenia postgpowania, w
zakresie wniosku wniesionego 22 grudnia 2011 r., do uznania Trybunatu Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze w przypadku Niezaleznego
Samorzadnego Zwiazku Zawodowego Policjantow organem wiasciwym do wystapienia z
wnioskiem do Trybunatu jest Zarzad Gléwny tego zwiazku, ktoéry jako organ kolegialny
wyraza swoja wolg w drodze uchwat. Ponadto ogdlnopolskie zwiazki zawodowe naleza do
podmiotdow o ograniczonej legitymacji procesowej poniewaz moga wystepowalé z
wnioskiem do Trybunatu tylko, jezeli kwestionowany akt normatywny dotyczy spraw
objetych zakresem dziatania danego zwiazku. Z tego wzgledu wnioski te podlegaja
wstepnej kontroli przed merytoryczna ocena zasadno$ci wniosku.

Trybunat Konstytucyjny postanowil nie uwzgledni¢ wniosku petnomocnika
wnioskodawcy o rozszerzenie przedmiotu zaskarzenia z uwagi na fakt, ze do pisma
procesowego petnomocnika wnioskodawcy z 22 grudnia 2011 r. nie zostata dofaczona
odpowiednia uchwala Zarzadu Gléwnego Niezaleznego Samorzadnego Zwiazku
Zawodowego Policjantow, a sam wniosek w rzeczywistosci zmierza do obejscia procedury
wstepnego rozpoznania wniosku.

W pozostatym zakresie uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska wyrazone
na pi$mie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Uwagi wstgpne.

Trybunat Konstytucyjny postanowieniem z 25 pazdziernika 2011 r. — na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) — umorzyl czg¢sciowo postgpowanie w
niniejszej sprawie ze wzgledu na zbednos¢ i niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



W konsekwencji powyzszego postanowienia zakres merytorycznego rozpoznania
sprawy zostal ograniczony do zbadania zgodnosci art. 13a ust. 6 ustawy z dnia 18 lutego
1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony
Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej 1 Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2004 r.
Nr 8, poz. 67, ze zm.; dalej: ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy), z art. 77
ust. 2 1 art. 78 Konstytucji.

2. Przedmiot kontroli — art. 13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy.

2.1. Zarzad Gtowny NSZZ Policjantow wnidst o stwierdzenie, ze art. 13a ust. 6
ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy jest niezgodny z art. 77 ust. 2 i art. 78
Konstytucji przez to, ze wylaczajac stosowanie przepisow kodeksu postgpowania
administracyjnego w sprawie informacji o przebiegu stuzby wydanej przez Instytut
Pamigci Narodowej, bedacej faktycznie decyzja, pozbawia uprawnionego prawa do
rozpoznania sprawy w dwuinstancyjnym postgpowaniu administracyjnym oraz prawa do
sadowej kontroli prawidlowosci rozstrzygnigcia wydanego przez Instytut Pamigci
Narodowe;.

2.2. Zgodnie z art. 13a ust. 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy
na wniosek organu emerytalnego wlasciwego wedlug niniejszej ustawy, Instytut Pamigci
Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (dalej: IPN)
sporzadza na podstawie posiadanych akt osobowych i, w terminie 4 miesi¢cy od dnia
otrzymania wniosku, przekazuje organowi emerytalnemu informacj¢ o przebiegu stuzby
wskazanych funkcjonariuszy w organach bezpieczenstwa panstwa, o ktérych mowa w art.
2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organow
bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow (Dz. U. z 2007 r. Nr
63, poz. 425, ze zm.; dalej: ustawa lustracyjna).

Wspomniany wniosek zawiera dane osobowe funkcjonariusza, w tym imiona,
nazwisko, nazwisko rodowe, imi¢ ojca oraz date urodzenia, jak réwniez okreslenie
ostatniego stanowiska oraz formacji lub jednostki organizacyjnej, w ktorej funkcjonariusz
petit stuzb¢ w dniu zwolnienia ze shuzby (art. 13a ust. 2 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy).

Z kolei informacja o przebiegu stuzby zawiera: 1) przedstawione wyzej dane
osobowe funkcjonariusza; 2) wskazanie okreséw stuzby w organach bezpieczenstwa
panstwa, o ktorych mowa w art. 2 ustawy lustracyjnej; 3) informacjg, czy z dokumentéw
zgromadzonych w archiwach IPN wynika, ze funkcjonariusz w tym okresie, bez wiedzy
przetozonych, podjal wspotprace 1 czynnie wspieral osoby lub organizacje dziatajace na
rzecz niepodlegtosci Panstwa Polskiego (art. 13a ust. 4 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy).

Co wigeej, w mysl art. 13a ust. 5 ustawy o =zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy informacja o przebiegu stuzby jest rownowazna z zas§wiadczeniem o
przebiegu stuzby sporzadzanym na podstawie akt osobowych przez wlasciwe organy
stuzb.

Wreszcie, jak stanowi zakwestionowany art. 13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy: ,,Do informacji, o ktorej mowa w ust. 1, nie stosuje si¢
przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego”.



Jesli z informacji o przebiegu stuzby, o ktorej mowa w art. 13a ust. 1 ustawy o
zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy, wynika, ze osoba otrzymujaca §wiadczenia
emerytalne przyznane na podstawie tej ustawy pehlnila stuzb¢ w latach 1944-1990 w
organach bezpieczefstwa panstwa, o ktorych mowa w art. 2 ustawy lustracyjnej — organ
emerytalny wszczyna z urzedu postgpowanie w przedmiocie ponownego ustalenia prawa
do $wiadczen 1 ich wysokos$ci (art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie
ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym zotierzy zawodowych oraz ich rodzin oraz ustawy o
zaopatrzeniu  emerytalnym  funkcjonariuszy  Policji, Agencji  Bezpieczenstwa
Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony
Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej 1 Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. Nr 24,
poz. 145; dalej: ustawa zmieniajaca z 2009 r.). Mamy bowiem do czynienia z sytuacja
szczeg6lna, do ktorej odnosi si¢ art. 33 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy, a mianowicie z ponownym ustaleniem z urz¢du prawa do $wiadczen
pienigznych z tytulu zaopatrzenia emerytalnego, na skutek przedstawienia nowych
dowodow lub ujawnienia nowych okolicznosci, ktére maja wptyw na prawo do §wiadczen
albo ich wysokos¢.

Nalezy podkresli¢, ze w celu ustalenia okoliczno$ci majacych wptyw na prawo do
Swiadczen pieni¢znych z tytulu zaopatrzenia emerytalnego funkcjonariuszy lub ich
wysoko$¢ organ emerytalny moze przeprowadzi¢ postgpowanie dowodowe, tj. m.in.:
wzywac 1 przestuchiwaé zainteresowanych, $swiadkéw oraz zwracaé si¢ do biegtych o
wydanie opinii i do innych organéw o dokonanie czynno$ci zwiazanych z toczacym sig
postgpowaniem (art. 34 ust. 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy).

Po przeprowadzeniu stosownego postgpowania organ emerytalny ponownie ustala
w formie decyzji prawo do zaopatrzenia emerytalnego i wysokos¢ §wiadczen pieni¢znych
z tytulu tego =zaopatrzenia (art. 32 wust. 1 ustawy o =zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy).

Od powyzszej decyzji przystuguje zainteresowanemu odwotanie do wilasciwego
sadu powszechnego, wedlug zasad okreslonych w przepisach kodeksu postepowania
cywilnego (art. 32 ust. 4 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy).

Postgpowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych reguluja przepisy art.
477 — art. 477'° k.p.c. Orzekanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych co do
zasady nalezy do wlasciwosci sadow okregowych (art. art. 477° § 1 k.p.c.). W odwotaniu
od decyzji o ponownym ustaleniu prawa do zaopatrzenia emerytalnego 1 wysokosci
$wiadczen z tego tytulu moga zosta¢ podniesione wszelkie zarzuty i wnioski (art. 477"
k.p.c.) podlegajace weryfikacji sadu w postgpowaniu dowodowym. W razie uwzglednienia
odwotania sad zmienia zaskarzona decyzje w catosci lub w czesci 1 orzeka co do istoty
sprawy (art. 477" § 2 k.p.c.).

3. Instytucja zaswiadczenia w kodeksie postegpowania administracyjnego.

Zgodnie z art. 13a ust. 5 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy
informacja o przebiegu shuzby jest rownowazna z zas§wiadczeniem o przebiegu stuzby
wydawanym na podstawie akt osobowych przez wtasciwe organy stuzb.

Wydawanie zaswiadczen reguluja przepisy art. 217 — art. 220 k.p.a. I tak organ
administracji publicznej wydaje zaswiadczenie na zadanie osoby ubiegajacej si¢ o
zaswiadczenie, jezeli: 1) urzgdowego potwierdzenia okreslonych faktéw Ilub stanu
prawnego wymaga przepis prawa, 2) osoba ubiega si¢ o zaswiadczenie ze wzgledu na swoj
interes prawny w urzegdowym potwierdzeniu okre§lonych faktéw lub stanu prawnego (art.
217 § 11 2 k.p.a.). Organ administracji publicznej obowiazany jest wyda¢ zaswiadczenie
osobie ubiegajacej si¢ o nie ze wzgledu na swdj interes prawny, gdy chodzi o
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potwierdzenie faktow albo stanu prawnego, wynikajacego z prowadzonej przez ten organ
ewidencji, rejestrow badz innych danych znajdujacych si¢ w jego posiadaniu (art. 218 § 1
k.p.a.). Wydanie zaswiadczenia moze by¢ poprzedzone przeprowadzeniem w koniecznym
zakresie postgpowania wyjasniajacego (art. 218 § 2 k.p.a.).

Wreszcie, zgodnie z art. 219 k.p.a., odmowa wydania zaswiadczenia badz
zaswiadczenia o tre$ci zadanej przez osobg ubiegajaca si¢ o nie nastgpuje w drodze
postanowienia, na ktore stuzy zazalenie. Na ostateczne postanowienie o odmowie wydania
za$wiadczenia lub zaswiadczenia o tresci zadanej przez osobg ubiegajaca si¢ o nie stuzy
skarga do sadu administracyjnego (zob. utrwalone orzecznictwo, np. wyrok NSA z 28
pazdziernika 1996 r., sygn. akt SA/Lu 117/96, ,,Glosa” nr 8/ 1997, s. 30; postanowienie SN
z 26 marca 1997 r., sygn. akt III RN 9/97, OSNAP nr 20/1997, poz. 395; wyrok NSA z 16
kwietnia 1997 r., sygn. akt I SA 544/96, Lex nr 31501, ,,Glosa” nr 12/1997, s. 31; wyrok
NSA z 14 listopada 2000 r., sygn. akt I SA/Ka 1265/99, Lex nr 45541).

4. Zakaz zamykania drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnos$ci 1 praw — art.
77 ust. 2 Konstytucji.

W mysl art. 77 ust. 2 Konstytucji ,,Ustawa nie moze nikomu zamykaé¢ drogi
sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TK zakaz zamykania drogi sadowej
dochodzenia naruszonych wolno$ci lub praw pozostaje w $cistym, komplementarnym
zwiazku z prawem do sadu wyrazonym w art. 45 ust. 1 Konstytucji (zob. np. wyroki z: 9
czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50; 14 czerwca 1999 r., sygn. K
11/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 97; 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK ZU nr 3/1999,
poz. 36). O ile jednak art. 45 ust. 1 Konstytucji normuje prawo do sadu od strony
pozytywnej, o tyle art. 77 ust. 2 Konstytucji odnosi si¢ do tego samego prawa od strony
negatywnej, ustanawiajac zakaz zamykania przez ustawodawce drogi sadowej (zob. np.
wyrok TK z 13 maja 2002 r., sygn. SK 32/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 31). Co wigcej,
art. 77 ust. 2 Konstytucji stanowi nie tylko dopehienie i rozwinigcie prawa do sadu, ale
przede wszystkim podstawowa konstytucyjna gwarancje tego prawa. Wszelkie
ograniczenia prawa do sadu musza spetnia¢ nie tylko warunki wskazane w art. 31 ust. 3
Konstytucji, lecz rowniez uwzglednia¢ kategoryczny zakaz zamykania drogi do sadu w
zakresie dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw, o ktorym mowa w art. 77 ust. 2
Konstytucji (zob. np. wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000,
poz. 109).

Zarazem przyjmuje sig, ze art. 77 ust. 2 Konstytucji ma takze samodzielne
znaczenie normatywne. Z jego negatywnej formuly wynika bowiem obowiazek
adresowany do ustawodawcy, ktorego trescia jest nakaz powstrzymania si¢ od stanowienia
regulacji zamykajacych droge sadowa dochodzenia naruszonych wolno$ci lub praw (zob.
np. wyrok TK z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 165 1
powotane tam orzeczenia). Z perspektywy art. 77 ust. 2 Konstytucji niedopuszczalne jest
zatem zaréwno: a) ustanowienie regulacji wprost wytaczajacej orzekanie przez sad o
naruszonych prawach i wolno$ciach — bezposrednie zamknigcie drogi sadowej, jak i b)
wprowadzenie $rodkow prawnych, ktorych zastosowanie w praktyce doprowadzi do
wylaczenia mozliwosci orzekania — posrednie zamknigcie drogi sadowej (por. wyrok z 12
marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14).

5. Prawo do zaskarzania orzeczen i1 decyzji wydanych w pierwszej instancji — art.
78 Konstytucji.
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Zgodnie z art. 78 Konstytucji ,,Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i
decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzenia
okresla ustawa”.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze konstytucyjne prawo
zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji stanowi bardzo istotny
czynnik urzeczywistniania tzw. sprawiedliwosci proceduralnej (zob. poczawszy od wyroku
z 16 listopada 1999 r., sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 158). Z art. 78 zdanie
pierwsze Konstytucji mozna bowiem wywie$¢ skierowany do ustawodawcy postulat
takiego uksztattowania wszystkich typow procedur, aby w miar¢ mozliwosci przewidziane
w nich byto prawo wniesienia przez strong srodka zaskarzenia.

W orzecznictwie TK przyjmuje si¢, ze niewatpliwie bardziej sprzyjajacy realizacji
zasady zaskarzenia, o ktorej mowa w art. 78 Konstytucji, jest model postgpowania
preferujacy $rodki zaskarzania o charakterze dewolutywnym i suspensywnym (zob. np.
wyrok TK z 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29).
Ustrojodawca postuzyt si¢ jednak ogélnym sformutowaniem ,,zaskarzenie”, nie precyzujac
charakteru 1 wilasciwosci $rodkdw prawnych stuzacych urzeczywistnieniu prawa do
zaskarzenia. Co pozwolito na objgcie pojgciem ,zaskarzenia” rozmaitych, niekiedy
specyficznych $§rodkow prawnych, ktérych wspolna cecha jest umozliwienie stronie
uruchomienia weryfikacji podjetych w pierwszej instancji rozstrzygni¢¢ (zob. wyrok TK z
27 marca 2007 r., sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32). Jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w wyroku o sygn. SK 11/99: ,konstytucyjna kwalifikacja konkretnych
srodkdw zaskarzenia pozostawionych przez prawodawce do dyspozycji strony,
uwzglednia¢ musi catoksztatt unormowan determinujacych przebieg danego postegpowania.
W szczegdlnosci konieczne jest zard6wno odniesienie do rodzaju sprawy rozstrzyganej w
danym postepowaniu, struktury i charakteru organéw podejmujacych rozstrzygnigcie, jak i
wreszcie konsekwencji oddziatywania innych zasad i1 norm konstytucyjnych, w
szczegolnosci za$ konstytucyjnej zasady prawa do sadu”.

Prawo do zaskarzania zagwarantowane w art. 78 Konstytucji nie ma ponadto
charakteru absolutnego i dopuszcza wyjatki. Przepis art. 78 Konstytucji z jednej strony
stanowi, ze kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w
pierwszej instancji, a z drugiej strony — upowaznia ustawodawce do okreslenia wyjatkéw
od tej zasady oraz trybu zaskarzania.

Konstytucja nie precyzuje charakteru tych wyjatkow. Nie oznacza to jednak, ze
ustawodawca ma pelna, niczym nieskr¢gpowana swobodg¢ w ustalaniu ich katalogu. Jak
stwierdzil Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01: ,,W
pierwszym rzedzie nalezy liczy¢ si¢ z tym, iz nie moga one prowadzi¢ do naruszenia
innych norm konstytucyjnych. Ponadto, nie moga powodowac przekreslenia samej zasady
ogo6lnej” (OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42, zob. tez wyrok TK z 2 lipca 2009 r., sygn. K
1/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 104).

Dopuszczalno$¢ ustawowego ustanowienia wyjatkow od zasady zaskarzania
rozstrzygnig¢ pierwszoinstancyjnych nie dotyczy przede wszystkim orzeczen sadowych
objetych dyspozycja art. 176 ust. 1 Konstytucji, ktory — jako lex specialis — formutuje
zasade, ze postgpowanie sadowe jest co najmniej dwuinstancyjne. Przy czym we
wczesniejszym orzecznictwie TK uznawano, ze kategoryczna zasada dwuinstancyjnosci
postepowania sadowego obowiazuje w odniesieniu do spraw rozpoznawanych od poczatku
do konica przez sady (zob. np. wyrok TK z 12 wrze$nia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU
nr 8/A/2006, poz. 103 i wyrok z 8 grudnia 1998 r., sygn. K 41/97, OTK ZU nr 7/1998, poz.
117). W aktualnym orzecznictwie poglad ten ewoluowal 1 przyjmuje sig, ze zasadg
dwuinstancyjno$ci postgpowania sadowego nalezy powiazac¢ z pojgciem ,,sprawy”, a wiec
merytorycznym rozstrzygnigciem co do jej istoty (zob. np. wyroki TK: z 13 lipca 2009 r.,
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sygn. SK 46/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 109, z 31 marca 2009 r., sygn. SK 19/08, OTK
ZU nr 3/A/2009, poz. 29, z 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz.

).

6. Ocena zgodnosci art. 13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy z art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji.

Art. 13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy wytacza
stosowanie przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego do informacji o przebiegu
stuzby funkcjonariuszy organow bezpieczenstwa PRL, sporzadzanej przez IPN na wniosek
wlasciwego organu emerytalnego w celu ponownego ustalenia prawa do $wiadczen
emerytalnych i ich wysokosci. W konsekwencji czego wnioskodawca zarzuca, ze
kwestionowany przepis pozbawia uprawnionego prawa do rozpoznania sprawy w
dwuinstancyjnym post¢gpowaniu administracyjnym oraz prawa do sadowej kontroli
prawidtowosci informacji wydanej przez IPN.

Jak wykazano wyzej, informacja IPN, o ktérej mowa w art. 13a ust. 1 ustawy o
zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy, ma wylacznie charakter zaswiadczenia.
Przemawia za tym nie tylko jednoznaczne brzmienie art. 13a ust. 5 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy nakazujace powyzsza informacje traktowac¢ jako
rownowazna z zaswiadczeniem o przebiegu stuzby wydawanym na podstawie akt
osobowych przez wlasciwe organy stuzb, ale roéwniez tre$¢ tej informacji nawiazujaca do
dokumentacji osobowej o zatrudnieniu niezbg¢dnej przy ustalaniu prawa do emerytury.
Mamy bowiem do czynienia jedynie z urzgdowym potwierdzeniem faktow dotyczacych
przebiegu stuzby funkcjonariuszy organéw bezpieczenstwa PRL, wynikajacych z danych
znajdujacych si¢ w posiadaniu IPN, a mianowicie: 1) danych osobowych funkcjonariusza;
2) wskazania okres6w stuzby w organach bezpieczenstwa panstwa, o ktorych mowa w art.
2 ustawy lustracyjnej; oraz 3) informacji, czy z dokumentoéw zgromadzonych w archiwach
IPN wynika, ze funkcjonariusz w tym okresie, bez wiedzy przelozonych, podjat
wspotprace 1 czynnie wspierat osoby lub organizacje dziatajace na rzecz niepodlegtosci
Panstwa Polskiego (art. 13a ust. 4 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy).

Kwestionowany art. 13a wust. 6 wustawy o =zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy,  wylaczajac ~ stosowanie  przepisow  kodeksu  postgpowania
administracyjnego do informacji o przebiegu shuzby funkcjonariuszy organow
bezpieczenstwa PRL, bedacej de facto zaswiadczeniem, eliminuje w istocie przewidziang
w art. 219 k.p.a. mozliwo$¢ ztozenia zazalenia na postanowienie o odmowie wydania
zaswiadczenia badz zaswiadczenia o tresci zadanej przez osobg ubiegajaca si¢ o nie. W
konsekwencji brak jest mozliwosci uruchomienia kontroli instancyjnej przed IPN, a
nastepnie mozliwosci ztozenia skargi do sadu administracyjnego.

Nalezy jednak podkresli¢, ze zgodnie z reguta wyznaczong w art. 180 § 1 k.p.a. w
sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych stosuje si¢ przepisy kodeksu, chyba ze
przepisy dotyczace ubezpieczen ustalaja odmienne zasady postgpowania w tych sprawach.
Oznacza to, ze przepisy o ubezpieczeniach spotecznych maja pierwszenstwo przed
przepisami k.p.a., o ile zawieraja odrgbnosci w stosunku do uregulowan kodeksowych. Nie
ulega przy tym watpliwosci, ze w przypadku kwestionowanej regulacji mamy do czynienia
ze sprawg z zakresu ubezpieczen spolecznych. Stad tez wylaczenie stosowania k.p.a. do
informacji IPN o przebiegu stuzby funkcjonariuszy organow bezpieczenstwa PRL wpisuje
si¢ w akceptowane na gruncie k.p.a. odmienne unormowanie zasad postgpowania w
sprawach ubezpieczen spotecznych. Ponadto, wprawdzie informacja IPN, o ktorej mowa w
art. 13a ust. 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy, ma wylacznie
charakter zaswiadczenia, to nie jest ona jednak z pewnos$cia zaswiadczeniem w rozumieniu
k.p.a., poniewaz zgodnie z art. 217 § 1 k.p.a ,jorgan administracji publicznej wydaje
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zaswiadczenie na zadanie osoby ubiegajacej si¢ o zaswiadczenie”, jezeli sa spelnione
przestanki okreslone w § 2 tego przepisu. Tymczasem informacja, o ktore] mowa w
kwestionowanym przepisie, jest sporzadzana przez IPN na wniosek wtasciwego organu
emerytalnego i przekazywana temu organowi w terminie 4 miesigcy od dnia otrzymania
wniosku, a zatem nie jest to zaswiadczenie wydawane na wniosek zainteresowanej osoby,
w tym wypadku funkcjonariusza organdéw bezpieczenstwa PRL.

Ponadto, informacja o przebiegu stuzby sporzadzona przez IPN stanowi tylko i
wylacznie dowod z akt osobowych funkcjonariusza w postgpowaniu przed organem
emerytalnym w sprawie ponownego ustalenia prawa do $wiadczenia emerytalnego oraz
jego wysokosci. Informacja, bedac tylko jednym ze s$rodkéw dowodowych w
postgpowaniu przed organem emerytalnym, w zadnym wypadku nie rozstrzyga sprawy
indywidualnej z zakresu zaopatrzenia emerytalnego funkcjonariusza. Z istoty
zaswiadczenia jako czynno$ci materialno-technicznej wynika bowiem, ze jest ono — jak
niniejsza ,informacja” — aktem wiedzy, a nie woli IPN 1 nie ma charakteru
prawotworczego, w szczego6lnosci nie zmienia zakresu praw 1 obowiazkow
funkcjonariuszy, nie wywotuje bezposrednio zadnych skutkéw materialnych w sferze ich
uprawnien emerytalnych, cho¢ posrednio moze mie¢ wplyw na realizacj¢ niektorych praw
1 obowiazkow. Zaswiadczeniem organ potwierdza jedynie istnienie okreslonego stanu
faktycznego na podstawie posiadanych juz danych. Rozstrzygnigciem wiladczym o
indywidualnych prawach i obowiazkach bylego funkcjonariusza organéw bezpieczenstwa
PRL jest dopiero decyzja wlasciwego organu emerytalnego w przedmiocie ponownego
ustalenia prawa do $wiadczenia emerytalnego 1 jego wysokosci. Co wigcej, to wlasnie w
tym postgpowaniu organ emerytalny, zgodnie art. 34 ust. 1 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy, w celu ustalenia okolicznos$ci majacych wptyw na prawo do
$wiadczen pieni¢znych z tytulu zaopatrzenia emerytalnego funkcjonariuszy, przeprowadza
postgpowanie dowodowe i ocenia tym samym takze urzegdowe po$wiadczenie okre§lonych
faktow zawarte w informacji IPN. Tre$¢ informacji IPN, stanowiacej dokument urzgdowy,
moze zatem ulec weryfikacji w postgpowaniu dowodowym. W mysl art. 76 § 3 k.p.a.
dopuszczalne jest bowiem nawet obalenie domniemania zgodnosci z prawda dokumentu
urzgdowego w drodze przeprowadzenia dowodu przeciwko tre$ci takiego dokumentu.
Decyzja organu emerytalnego zapada wigc po przeprowadzeniu stosownego postgpowania
dowodowego i1 podlega nastgpnie zaskarzeniu do sadu powszechnego.

Zatem, jesli decyzja organu emerytalnego zostanie zaskarzona, to o ostatecznym
uksztattowaniu praw emerytalnych bytego funkcjonariusza organéw bezpieczenstwa PRL
mozna dopiero moéwi¢ po przeprowadzeniu stosownego postepowania przed sadem
powszechnym. Nalezy podkresli¢, Zze sad powszechny nie ogranicza si¢ w takim wypadku
do kontroli decyzji organu emerytalnego z punktu widzenia jej legalnosci, jak ma to
miejsce w przypadku kontroli dokonywanej przez sad administracyjny. Wrgcz przeciwnie
— sad powszechny rozstrzyga merytorycznie co do istoty sprawy.

Nie ulega wigc watpliwos$ci, ze w toku postgpowania sadowego, z zastosowaniem
wszelkich $rodkow dowodowych, moze nastapi¢ takze weryfikacja informacji, o ktorej
mowa w art. 13a ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy. Dla oceny przez
sad zasadno$ci obnizenia $wiadczenia emerytalnego bylego funkcjonariusza organow
bezpieczenstwa PRL nieodzowne jest ustalenie stanu faktycznego majacego bezposredni
wplyw na ponowne ustalenie przez organ emerytalny §wiadczen w tym zakresie. Sad
powszechny ma zatem obowiazek oceny catego materiatu dowodowego lacznie z trescia
informacji [PN.

W razie uwzglednienia odwotania sad orzeka bowiem co do istoty sprawy,
zmieniajac zaskarzona decyzje w catosci lub w czesci (art. 477 § 2 k.p.c.). Model
postgpowania w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych zaklada prejurysdykcyjnosée
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dziatania organu rentowego. Sadowe postgpowanie cywilne toczace si¢ po zalatwieniu
sprawy rentowej nie jest kontynuacja postgpowania administracyjnego. Jego celem nie jest
bezposrednia kontrola poprzedzajacego go postepowania administracyjnego, lecz
zatatwienie sprawy co do istoty; ma ono doprowadzi¢ do merytorycznego rozstrzygnigcia
sprawy wywolanej wniesieniem odwotania od decyzji (zob. wyrok TK z 19 lutego 2008 r.,
sygn. P 49/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 5). Postgpowanie sadowe, w tym w sprawach z
zakresu prawa ubezpieczen spotecznych, skupia si¢ na wadach wynikajacych z naruszenia
prawa materialnego, a kwestia wad decyzji administracyjnych spowodowanych
naruszeniem przepisOw postgpowania administracyjnego pozostaje w zasadzie poza
przedmiotem tego postgpowania (zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z 14 stycznia
2010 r., sygn. akt I UK 238/09, Lex 577819).

Kwestionowany art. 13a ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy nie zamknat wigc bylym funkcjonariuszom organdéw bezpieczenstwa
PRL drogi sadowej dochodzenia swych praw emerytalnych. Kontrola informacji o
przebiegu stuzby wydawanej przez IPN zostata bowiem polaczona z prawem zaskarzenia
decyzji organu emerytalnego, a w konsekwencji z prawem do rozpoznania istoty sprawy
przez sad powszechny. Nie sposob zatem uznaé, ze ustawodawca pozbawil osoby,
ktorych dotyczy kwestionowana regulacja, prawa sadowej kontroli informacji
sporzadzonej przez IPN.

Trybunatl Konstytucyjny stwierdza tym samym, ze kwestionowany art. 13a ust. 6
ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy nie narusza zakazu zamykania drogi
sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw, wyrazonego w art. 77 ust. 2
Konstytucji.

Zakwestionowany art. 13a ust. 6 wustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy =~ wylaczajac  stosowanie  przepisow  kodeksu  postgpowania
administracyjnego do informacji o przebiegu shuzby funkcjonariuszy organow
bezpieczenstwa PRL, wylacza tym samym jedynie prawo do bezposredniego zaskarzania
informacji o przebiegu stuzby funkcjonariuszy organéw bezpieczenstwa PRL przed IPN w
trybie i na zasadach okreslonych w k.p.a.. Kwestionowana regulacja wydaje si¢ zatem
prima facie stanowi¢ wyjatek od konstytucyjnej zasady zaskarzania rozstrzygnigé
pierwszoinstancyjnych (art. 78 Konstytucji).

Jak wykazano wyzej, informacja, o ktéorej mowa w art. 13a ust. 1 ustawy o
zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy, jest jednak réwnowazna z za§wiadczeniem o
przebiegu shuzby sporzadzanym na podstawie akt osobowych przez wilasciwe organy
stuzb, ktore po pierwsze — nie jest za§wiadczeniem w rozumieniu k.p.a., po drugie — nie
jest rozstrzygnigciem sprawy z zakresu zaopatrzenia emerytalnego funkcjonariusza. Nie
ma wigc z cala pewnoscia ani charakteru decyzji, ani tym bardziej — co oczywiste —
orzeczenia, podczas gdy konstytucyjne prawo do zaskarzania dotyczy bezposrednio
decyzji i orzeczen wydanych w pierwszej instancji.

Co wigcej, art. 78 zdanie drugie Konstytucji upowaznia wprost ustawodawce do
okreslenia wyjatkéw od powyzszej zasady oraz trybu zaskarzania. Oznacza to z jednej
strony, ze konstytucyjne prawo do zaskarzania nie ma charakteru absolutnego, z drugiej
jednak, ze ustawowe wyjatki nie powinny przekresla¢ samej zasady ogdlne;.

Biorac pod uwage catoksztalt unormowan determinujacych postgpowanie w
przedmiocie ponownego ustalenia prawa do §wiadczen emerytalnych i ich wysokosci,
nalezy stwierdzi¢, ze osoba, ktorej dotyczy kwestionowana regulacja, nie jest pozbawiona
generalnego prawa do zaskarzania. Informacja o przebiegu stuzby bylego funkcjonariusza
organow bezpieczenstwa PRL, mimo braku mozliwosci bezposredniego zakwestionowania
jej tresci w postgpowaniu przed IPN przez funkcjonariusza, ktérego informacja dotyczy,
podlega nie tylko weryfikacji w postgpowaniu przed wlasciwym organem emerytalnym,
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ale przede wszystkim podlega wszechstronnej kontroli sadowej w postgpowaniu
wyjasniajacym. W razie bowiem zaskarzenia decyzji organu emerytalnego o ostatecznym
uksztattowaniu praw emerytalnych funkcjonariusza rozstrzyga co do istoty sad
powszechny, ktory nie jest prawnie zwiazany trescig tej informacji.

Trybunal Konstytucyjny uznaje zatem, ze kwestionowany art. 13a ust. 6 ustawy o
zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy nie narusza ogoélnego prawa do zaskarzania, o
ktorym mowa w art. 78 Konstytucji.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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