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Jerzy Stepien
Prezes
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SK 96/06

W zwiazku z pismem z dnia 18 grudnia 2006 r., dziatajac na podstawie art. 51
ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102,
poz. 643; z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638; z 2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z
2005 r. Nr 169, poz. 1417), zgtaszam udziat Rzecznika Praw Obywatelskich
w postgpowaniu w sprawie skargi konstytucyjnej p. Haliny S. i przedstawiam

nastepujace stanowisko:

Art. 15 ust. 1 w zwiazku z ust. 6 oraz art. 16 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. z 2004 r. Nr 39,
poz. 353 i Nr 64, poz. 593, Nr 99, poz. 1001, Nr 120, poz. 1252, Nr 121, poz. 1264, Nr
144, poz. 1530, Nr 191, poz. 1954, Nr 210, poz. 2135 i Nr 236, poz. 2355, z 2005 r. Nr
167, poz. 1397, Nr 169, poz. 1412 i 1421 oraz z 2006 r. Nr 104, poz. 708 i 711, Nr 208,
poz. 1534 i Nr 251, poz. 1846) jest niezgodny z art. 67 ust. 1 w zwiazku z art. 2
Konstytucji RP.



UZASADNIENIE

L. Jako przedmiot skargi konstytucyjnej skarzaca wskazuje art. 15 ust. 1 ustawy z
dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.
U. 22004 r. Nr 39, poz. 353 ze zm., dalej: ustawa emerytalna lub ustawa).

Wedtug tego przepisu podstawe wymiaru emerytury i renty stanowi ustalona w
sposob okreslony w ust. 4 i 5 przecigtna podstawa wymiaru sktadki na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe lub na ubezpieczenie spoleczne na podstawie przepisdéw prawa
polskiego w okresie kolejnych 10 lat kalendarzowych, wybranych przez zainteresowanego z
ostatnich 20 lat kalendarzowych poprzedzajacych bezposrednio rok, w ktérym zgloszono
wniosek o emeryture lub rente, z uwzglednieniem ust. 6 i art. 176. Jednak w $wietle art. 16
ustawy emerytalnej przy ustalaniu kolejnych 10 lat kalendarzowych przyjmuje si¢ lata
kalendarzowe nastgpujace bezposrednio po sobie, chociazby ubezpieczony w niektorych z
tych lat przez okres roku lub w okresie krotszym niz rok nie pozostawat w ubezpieczeniu.

Przepis zawarty w ust. 6 art. 15 tej ustawy pozwala ubezpieczonemu wskazaé - w
celu ustalenia podstawy wymiaru emerytury lub renty - przecig¢tna podstawe wymiaru
sktadki na ubezpieczenie spoteczne lub ubezpieczenia emerytalne i rentowe w okresie 20 lat
kalendarzowych przypadajacych przed rokiem zgloszenia wniosku, wybranych z calego
okresu podlegania ubezpieczeniu, nie powtarzajac wymogu, by byty to lata poprzedzajace
bezposrednio rok, w ktorym ztozono wniosek o emeryture.

Z kolei art. 176 ustawy emerytalnej zawiera regulacje przejéciowa i odnosi si¢ do
ustalania podstawy wymiaru emerytury i renty w roku 1999.

Zasady obliczania podstawy wymiaru emerytur i rent uregulowane zostaty w art. 15-
23 ustawy emerytalnej oraz - stosownie do art. 194 tej ustawy - w rozporzadzeniu Rady
Ministrow z dnia 1 kwietnia 1985 r. w sprawie szczegétowych zasad ustalania podstawy
wymiaru emerytur i rent (Dz. U. z 1989 r. Nr 11, poz. 63 ze zm.).

Zaskarzona regulacja prawna znajduje zastosowanie:

. W razie pierwszorazowego wyliczenia wysokosci emerytury lub renty
na podstawie art. 53 lub art. 62 ustawy emerytalne;j,

. W razie ponownego obliczania wysokosci emerytury lub renty zgodnie
z przepisami art. 110-111 i art. 114 tej ustawy,

. przy ustalaniu na nowo podstawy wymiaru emerytury dla osoby, ktdéra
wczesniej miata ustalone prawo do renty z tytulu niezdolnosci do pracy, wzglednie
pobierata swiadczenie przedemerytalne (art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy emerytalnej),

. przy ustalaniu podstawy wymiaru kapitalu poczatkowego (art. 174
ustawy emerytalnej).

. przy ustalaniu wysokoSci $wiadczen z tytulu ubezpieczenia
wypadkowego (art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu



spotecznym z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych - Dz. U. Nr 199,

poz. 1673 ze zm.).

Wybdr okresu do ustalenia podstawy wymiaru emerytury lub renty nalezy do oséb
zainteresowanych, jednakze ustawa okresla w sposOb wiazacy pewne ramy czasowe, do
ktérych osoby te musza si¢ stosowaé. Mozliwe jest zatem wybranie kolejnych 10 lat z
dwudziestolecia bezposrednio poprzedzajacego rok ztozenia wniosku o emeryture lub rente.
Alternatywnym rozwiazaniem jest wybranie z catego okresu podlegania ubezpieczeniu
dowolnych (niekoniecznie kolejnych) 20 lat kalendarzowych przypadajacych przed rokiem
zgloszenia stosownego wniosku. Skorzystanie z mozliwosci wyliczenia podstawy wymiaru
z 20 lat (art. 15 ust. 6) odbywa sie wytacznie po ztozeniu wniosku przez zainteresowanego.
Oznacza to, ze w przypadku braku takiego wniosku organy rentowe zobligowane sa do
ustalenia podstawy z okresu 10-letniego zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy emerytalne;j.

II. Z akt sprawy wynika, ze skarzaca, majac udowodnione 27 lat i 2 miesiace
okresow sktadkowych i niesktadkowych, wystapita w 2004 r. z wnioskiem o emerytur¢ Z
tego wzgledu do ustalenia podstawy wymiaru emerytury powinna w oparciu o zaskarzony
przepis wskaza¢ 10 kolejnych lat z okresu 1984-2003. Udowodnione zarobki dotycza
jednak tylko niektorych lat, a mianowicie 1963 r., 1964 r.oraz lat 1979-1991, a zatem nie
byto mozliwosci uwzglednienia zarobkéw z lat 1980-1990 jako wykraczajacych poza 20-
lecie poprzedzajace ztozenie wniosku. Z tego wzgledu za podstawe przyjeto zarobki z lat
1984-1993, przy czym za lata 1992 i 1993 przyjeto do podstawy wymiaru wskazniki
zerowe, poniewaz skarzaca w tych latach nie pracowata. Wobec wykazania przez skarzaca
wysokosci zarobkéw tylko z 15 lat kalendarzowych wybranych z calego okresu
ubezpieczenia organ rentowy uznat, ze w takiej sytuacji nie ma réwniez mozliwosci
ustalenia wysokosci emerytury z dowolnie wybranych 20 lat kalendarzowych na podstawie
art. 15 ust. 6 ustawy emerytalnej. Potwierdza to znana Rzecznikowi Praw Obywatelskich z
licznych skarg praktyke organéw rentowych, ktora polega na zastosowaniu art. 15 ust. 6
ustawy do wyliczenia podstawy wymiaru emerytury i renty jedynie wobec tych
ubezpieczonych, ktérzy przedstawia dokumentacje potwierdzajaca wynagrodzenie z catego
okresu z dowolnie wybranych 20 lat ubezpieczenia. W takiej sytuacji organ rentowy nie
uwzglednia roku lub lat kalendarzowych, w ktérych nie mozna wskaza¢ podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenie spoteczne wobec nieudowodnienia wysoko$ci wynagrodzenia za
prace. Na taka mozliwo$¢ rozumienia tre$ci art. 15 ust. 6 ustawy w zwiazku z wnioskiem o
ponowne przeliczenie emerytury wskazat Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 7 maja 2003 r.
(IIT UZP 2/03). W uchwale tej Sad Najwyzszy stwierdzit, ze przy ponownym ustalaniu
wysokosci emerytury od podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenie spoteczne z 20 lat
kalendarzowych wybranych z catego okresu podlegania ubezpieczeniu, przypadajacych
przed rokiem zgloszenia wniosku, uwzglednia si¢ réwniez rok lub lata kalendarzowe, w
ktérych nie mozna wskaza¢ podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie wobec



nieudowodnienia wysoko$ci osiaganego wynagrodzenia za praceg, o ile ustalony wskaznik
podstawy wymiaru jest wyzszy od poprzednio obliczonego (art. 111 ust. 1 pkt 3 ustawy
emerytalnej). W uzasadnieniu tej uchwaly Sad Najwyzszy wskazat, ze przy ustalaniu
kolejnych 10 lat kalendarzowych okreslonych w ust. 1 i 2 art. 15, przyjmuje si¢ lata
nastepujace bezposrednio po sobie, choéby w niektorych z tych lat - przez okres najwyzej
roku - ubezpieczony nie pozostawat w ubezpieczeniu. Oznacza to w Kkontekscie
rozpoznawanej sprawy, ze 20 letni okres wybrany z calego okresu podlegania
ubezpieczeniu musi by¢ wykazany, za$ niemozno$¢ udowodnienia dotyczy tylko podstawy
wymiaru sktadek ubezpieczeniowych, a wiec wysokosci uzyskiwanego wynagrodzenia.
Pozostaje sprawa otwarta, czy w przypadku nieudowodnienia przez ubiegajacego si¢
o ponowne ustalenie podstawy wymiaru $wiadczenia wysoko$ci podstawy wymiaru sktadek
ubezpieczeniowych w danym roku (wysoko$ci wynagrodzenia) nalezy, stosownie do
sugestii Sadu Apelacyjnego przyjmowac, iz podstawa ta wynosi 0 (zero). Przesadzenie tego
w sposob jednoznaczny, niezaleznie od stanu faktycznego sprawy nie jest mozliwe. W
przypadku bowiem gdy niewatpliwie udowodniony okres ubezpieczenia w danym roku, a
wigc zatrudnienia na podstawie umowy o pracg, mial miejsce w dawnym uspotecznionym
zaktadzie pracy, za§ wymiar zatrudnienia byt petny (caty etat), nie wydaje si¢ wykluczone
przyjecie jako podstawy wymiaru sktadek kwoty najnizszego wynagrodzenia dla
pracownikow uspotecznionych zaktadéw pracy w danym roku czy w latach. Dokonujac
takich ustalern mozna rozwaza¢ positkowanie si¢ - przyktadowo - zatacznikiem nr 2 do (juz
nieobowiazujacego) rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 22 listopada 1990 r. w sprawie
przygotowania do rewaloryzacji emerytur i rent (Dz.U. Nr 83, poz. 484), zawierajacym
kwoty najnizszego wynagrodzenia dla pracownikéw uspotecznionych zaktadéw pracy w
poszczegblnych okresach. Wskaznik 0 (zero) mogiby by¢ ewentualnie rozwazany, gdyby
poza niewatpliwym ubezpieczeniem (zatrudnieniem na podstawie umowy o prace),
skarzacy nie byl w stanie wykazaé, ze byt zatrudniony w pelnym wymiarze czasu pracy.
Sad Najwyzszy podkreslit, ze formulujac to stanowisko nalezalo mie¢ na wzgledzie
powszechnie znane trudnos$ci w dokumentowaniu nie tylko wysokosci wynagrodzenia, ale
nawet samego zatrudnienia w odlegtych od daty wniosku latach, zwiazane z brakiem
dokumentéw (te podlegaty bowiem niszczeniu po uptywie okreslonego czasu) czy wrecz
likwidacja zaktadéw pracy. Wszystko to nie upowaznia do jednoznacznego i stanowczego
przesadzenia - z pominig¢ciem okoliczno$ci konkretnej sprawy - iz podstawa wymiaru
sktadek w przypadku nieudowodnienia wysokosci wynagrodzenia zawsze bedzie zerowa,
jest to bowiem uzaleznione od wynikéw ustalen faktycznych poczynionych w sprawie
(OSNP Nr 14/2003,, poz. 336).

Biora powyzsze okolicznosci pod uwage oraz stan faktyczny w sprawie skarzacej
nalezy stwierdzi¢, ze podstawe prawna ostatecznego orzeczenia sadu stanowita regulacja
prawna zawarta w art. 15 ust. 1 w zwiazku z ust. 6 i art. 16 ustawy emerytalnej. Z tego



wzgledu wskazane powyzej przepisy powinny stanowi¢ - o ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich - przedmiot skargi konstytucyjnej stosownie do art. 79 ust. 1 Konstytucji.

III.  Zaskarzona regulacja prawna normuje zasady ustalania podstawy wymiaru
emerytury lub renty dla ubezpieczonych urodzonych przed 1 stycznia 1949 r., czyli dla
najstarszej grupy ubezpieczonych, wobec ktdrej - z uwagi na potrzebe respektowania zasady
ochrony praw nabytych - nie znajduja zastosowania zasady nowego systemu emerytalnego.
Emerytura dla tej grupy ubezpieczonych wyliczana jest metoda tzw. zdefiniowanego
Swiadczenia, co oznacza, ze kwote¢ naleznej emerytury wylicza si¢ wediug z gory
ustalonego wzoru uwzgledniajacego staz ubezpieczenia i podstawe¢ wymiaru emerytury,
ktéra stanowia okreslone przez prawo przychody ubezpieczonego uzyskane w zakreslonym
przez ustawe emerytalna okresie ubezpieczenia. Stanowia one cze$¢ indywidualna
emerytury. Ostateczna wysoko$¢ emerytury ustala si¢ jako sume czesci indywidualnej
emerytury oraz kwoty statej, ktéra wedtug ustawy emerytalnej wynosi 24% kwoty bazowe;j,
(por. Inetta Jedrasik-Jankowska, Ubezpieczenia spoteczne, tom 2, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2003, s.132-134).

Przepis art. 67 ust. 1 Konstytucji zapewnia obywatelom prawo do zabezpieczenia
spotecznego w razie niezdolno$ci do pracy ze wzgledu na chorobg lub inwalidztwo
oraz po osiagni¢ciu wieku emerytalnego (zdanie pierwsze). Zadanie okreslenia zakresu i form
tego zabezpieczenia powierza ustawodawcy zwyklemu (zdanie drugie). Nalezace do
kompetencji ustawodawcy zwyklego okreslenie systemu zabezpieczenia spotecznego musi
pozostawaé w zgodzie z zasadami i przepisami konstytucyjnymi.

Trybunat Konstytucyjny w dotychczasowym orzecznictwie podkreslat, ze ochrona
praw socjalnych przejawia¢ si¢ powinna w takim uksztattowaniu rozwiazan ustawowych,
ktére stanowi¢ beda optimum realizacji tresci prawa konstytucyjnego. Nie ulega tez
watpliwosci, ze bez wzgledu na intensywno$¢ oddziatywania czynnikéw, ktére moga
hamowa¢ dazenie do zaspokojenia uzasadnionych potrzeb socjalnych, ustawowa realizacja
konstytucyjnego prawa socjalnego nie moze nigdy uplasowaé si¢ ponizej minimum
wyznaczonego przez istote danego prawa (zob. wyrok z 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99,
OTK ZU nr 4/2000, poz. 107).

Istota konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego po osiagni¢ciu wieku
emerytalnego polega na zagwarantowaniu minimalnego poziomu $wiadczen dla osob,
ktore osiagnelty wiek emerytalny i zaprzestaly w zwiazku z osiagnieciem tego wieku
aktywnosci zawodowej.

Oceniajac zgodno$¢ zakwestionowanej regulacji z art. 67 ust. 1 Konstytucji, nalezy
przede wszystkim zauwazy¢, ze dotyczy ona sposobu wyliczenia jednego z trzech
elementdw, majacych zasadniczy wplyw na ostateczna wysokos¢ emerytury. Oprécz kwoty
statej (kwoty bazowej) i stazu ubezpieczenia to wlasnie podstawa wymiaru emerytury



decyduje o wysoko$ci emerytury. Obliczenie podstawy wymiaru $wiadczenia wymaga
przemnozenia wskaznika wysokos$ci podstawy wymiaru (WWPW) emerytury przez
tzw. kwote bazowa (art. 15 ust. 4 pkt 4 ustawy o emeryturach i rentach). Wskaznik
wysokos$ci podstawy wymiaru ustalany jest w trzech etapach: a) oblicza sie¢, dla kazdego
roku z lat wybranych przez zainteresowanego, taczna kwote podstaw wymiaru sktadek i
kwot, o ktérych mowa w art. 15 ust. 3; b) oblicza si¢ stosunek kazdej wyzej wymienionej
kwoty tacznej do rocznej kwoty przecigtnego wynagrodzenia, ogtoszonej za dany rok
(wynik wyrazany jest w procentach, z zaokragleniem do cze¢sci setnych); c) oblicza si¢
Srednig arytmetyczna tych procentéw (art. 15 ust. 1-3 ustawy o emeryturach i rentach).
Gorna granica wysokosci WWPW wynosi 250% (w wypadku wyliczenia WWPW
wyzszego niz 250% nastepuje jego obnizenie).

W klasycznym ubezpieczeniu spotecznym wystepuje Scista zaleznos¢ migdzy
optacaniem sktadki i jej wysokos$cia oraz okresem ptacenia a prawem do $wiadczen i ich
wysokos$cia (zasada wzajemnosci). Obowiazujace obecnie regulacje dowodza jednak, ze
zasada wzajemnosci nie jest, podobnie jak w poprzednio obowiazujacym systemie, w petni
realizowana. Juz na tle wczesniej obowiazujacych uregulowan Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze przewidziany w nich system ma co do zasady charakter ubezpieczeniowy,
tzn. ze optacanie sktadek zaréwno warunkuje nabycie prawa do emerytury lub renty, jak i
ma istotny wplyw na rozmiar tych $wiadczen. Zasada wzajemnosci sktadki i
Swiadczenia nie jest tu jednak bezwzglednie przestrzegana, poniewaz sktadka nie zostata
dostosowana do wielkosci indywidualnego ryzyka, lecz jest ustalana na przecietnym
poziomie, zapewniajacym wzgledna rodwnowage w ujeciu catosciowym, obejmujacym
wszystkich ubezpieczonych. W polskim systemie ubezpieczenia spotecznego zasada
wzajemno$ci sktadki i prawa do $wiadczenia nigdy nie byla wiec pojmowana w sposob
absolutny. U waga ta dotyczy przede wszystkim zachowania proporcji miedzy wysokoscia
optacanych sktadek a rozmiarem $wiadczenia. Nie zawsze wigc — z konstytucyjnego punktu
widzenia - jako nieprawidtowos$¢ nalezy traktowaé brak prostej zaleznosci miedzy prawem
do swiadczen i ich wysokos$cia a okresem optacania i rozmiarem sktadki (zob. wyrok z 30
maja 2000 r., sygn. K 37/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 112).

Uprawnienia przystugujace na podstawie obowiazujacego systemu emerytalno-
rentowego pozostaja w Scistym zwiazku z okresem zatrudnienia (ubezpieczenia).
Gtéwnym zrédtem finansowania systemu emerytalno-rentowego sa sktadki naliczane od
przychoddéw ubezpieczonych. Jest zatem oczywiste, ze wielkos¢ wktadu ubezpieczonego
do systemu ubezpieczen spotecznych moze by¢ oceniana nie tylko na podstawie wymiaru
okresu (stazu) ubezpieczenia, ale takze na podstawie wysokosci wnoszonych skladek.
Powyzsze stanowisko znajduje dodatkowe uzasadnienie poprzez fakt, ze sktadka naliczana
byta od faktycznych dochoddéw, bez ograniczenia maksymalnej podstawy. Dopiero po
wejsciu w zycie nowego systemu emerytalnego, czyli po 1 stycznia 1999 r., wprowadzona



zostata zasada, ze roczna podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
0sOb pozostajacych w szczegdélnosci w zatrudnieniu w danym roku kalendarzowym nie
moze by¢é wyzsza od kwoty odpowiadajacej trzydziestokrotnosci prognozowanego
przecigtnego wynagrodzenia miesiecznego w gospodarce narodowej na dany rok
kalendarzowy, okreslonego w ustawie budzetowej, ustawie o prowizorium budzetowym lub
ich projektach, jezeli odpowiednie ustawy nie zostaty uchwalone.

Ustalenie wysokosci podstawy wymiaru emerytury i renty jako stosunku zarobkéw
do przecietnego wynagrodzenia z do$¢ dtugiego, a nawet catego okresu ubezpieczenia (tak
jest w Niemczech) stanowito element koncepcji tzw. dynamicznego $wiadczenia,
wprowadzonej do polskiego systemu emerytalno-rentowego na podstawie ustawy z dnia
17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania emerytur i
rent oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 104, poz. 450 ze zm.) Ustawa ta
wprowadzita zasade¢ ustalania wysokosci $wiadczenia na podstawie przecigtnej,
zwaloryzowanej kwoty wynagrodzenia lub dochodu, ktéra stanowita podstawe wymiaru
sktadek na ubezpieczenie spoteczne w ustalonym okresie. Dla wnioskéw zgtoszonych do
31 grudnia 1992 r. byt to okres kolejnych 3 lat kalendarzowych wybranych przez
zainteresowanego z ostatnich 12 lat kalendarzowych. Dla wnioskéw zgtoszonych do 31
grudnia 1993 r. byly to kolejne 4 lata kalendarzowe wybrane przez zainteresowanego z
ostatnich 13 lat, itd., az do 10 kolejnych lat kalendarzowych z ostatnich 20 Iat
kalendarzowych, jesli wniosek zostanie zgtoszony po dniu 31 grudnia 1999 r. Nowa ustawa
emerytalna podtrzymata zatem juz przyjete zasady ustalania wysokosci $wiadczenia,
wzbogacajac je ponadto o nowa mozliwo$¢ ustalania (na wniosek osoby zainteresowanej)
podstawy wymiaru z dowolnie wybranych 20 lat kalendarzowych przypadajacych przed
rokiem zgtoszenia wniosku o przyznanie §wiadczenia.

Obok zasady ustalania stosunku zarobkéw do przecigtnego wynagrodzenia z dosé
dtugiego okresu ubezpieczenia drugim, rownie waznym elementem wprowadzonej przez te
ustawe koncepcji dynamicznego $wiadczenia byla waloryzacja $wiadczen. Wdrozenie tej
koncepcji podyktowane byto konieczno$cia wyeliminowania wptywu na ustalenie
wysokosci $wiadczenia czynnikdw przypadkowych oraz zapobiezenia dochodowej
degradacji $wiadczeniobiorcow w porOdwnaniu z zatrudnionymi. Mechanizmy te ulegly
ostabieniu po zmianie zasad waloryzacji, majacej na celu utrzymanie realnego poziomu
Swiadczen z daty przyznania (por. J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego,
Zakamycze 2003, s. 145).

IV. W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich kwestionowana regulacja prowadzi
do zachwiania proporcjonalnosci wktadu ubezpieczonego do wysokosci emerytury dla
znaczacej czesci ubezpieczonych. W pierwszej kolejnosci dotyczy to niematej grupy
ubezpieczonych, ktérzy - podobnie jak skarzaca - w ostatnim dwudziestoleciu
poprzedzajacym rok zgloszenia wniosku o emeryture lub rente nie sa w stanie wykazac si¢



pozostawaniem Ww ubezpieczeniu (w zatrudnieniu) przez okres kolejnych 10 lat
kalendarzowych. Dotyczy to w szczegdlnosci tej grupy zatrudnionych, ktéra utracita prace
w pierwszej potowie lat dziewieédziesiatych w wyniku wprowadzanych w Polsce
przeksztatcen spoteczno-gospodarczych i w latach nastepnych nie zdotata powrdéci¢ do
aktywno$ci zawodowej w warunkach gospodarki rynkowej. Przy ustalaniu podstawy
wymiaru ich $wiadczen przyjmowane sa tzw. miejsca zerowe. Prowadzi to do zerwania
zwiazku pomigdzy faktycznie wniesiona sktadka do systemu, a wysokosScia $wiadczenia.
Ustawodawca, dazac do ztagodzenia warunkéw ustalania podstawy wymiaru emerytury i
renty, o ktéorych mowa w art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej, wprowadzit mozliwos¢
ustalania tej podstawy na podstawie sktadek wnoszonych w okresie 20 lat z catego okresu
ubezpieczenia. Jednak trudnosci z dokumentowaniem nie tylko wysoko$ci wynagrodzenia,
ale nawet samego zatrudnienia powoduja, ze osoby takie nie sa w stanie przedstawié
dokumentacji umozliwiajacej wyliczenie podstawy wymiaru emerytury lub renty z
dowolnie wybranych 20 lat przypadajacych przed rokiem zgtoszenia wniosku o
przyznanie $wiadczenia. Dotyczy to rowniez skarzacej, ktéra dysponuje dokumentacja z
okresu 15 lat pomimo tego, ze jej staz ubezpieczeniowy wynosi ponad 27 lat.

Jak wynika z duzej liczby skarg, kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich w
sprawie braku dostepu do dokumentacji, prowadzi to do nastepujacych sytuacji:

1. pobierania emerytury lub renty w najnizszej wysokosci wobec niemozliwosci

ustalenia podstawy wymiaru z powodu braku dokumentéw,

2. przyjmowania tzw. miejsc zerowych przy ustalaniu podstawy emerytury lub
renty z kolejnych od 3 do 10 lat w zaleznosci od roku przyznania $wiadczenia na
podstawie poprzednio obowiazujacych przepiséw, wybranych z ostatnich 12 do 20 lat

kalendarzowych poprzedzajacych rok zgtoszenia wniosku o przyznanie $wiadczenia,

3. braku mozliwosci skorzystania przez osoby pobierajace $wiadczenia z juz
wybranych lat z mozliwosci wskazania podstawy emerytury lub renty z innych okreséw
ubezpieczenia z 20 lat kalendarzowych poprzedzajacych rok zgloszenia wniosku o

przyznanie $wiadczenia, wybranych z catego okresu ubezpieczenia.

Zgodnie z § 20 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie
postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe i zasad wyptaty tych swiadczen (Dz. U.
Nr 10, poz. 49 ze zm.), pozostajacym w mocy na podstawie art. 194 ustawy emerytalnej,
srodkiem dowodowym stwierdzajacym wysoko$¢ zarobku lub dochodu stanowiacego
podstawe wymiaru emerytury lub renty sa dla pracownikéw zaswiadczenia zaktadu pracy,
wystawiane w oparciu o dokumentacje ptacowa albo legitymacje ubezpieczeniowe
zawierajace wpisy, dotyczace okreséw zatrudnienia i wysokosci zarobkéw. W latach

siedemdziesiatych i pdzniejszych zaktady pracy nie mialy obowiazku dokonywania



wpiséw o zarobkach w legitymacjach ubezpieczeniowych. Obowiazek taki zostat
wprowadzony dopiero rozporzadzeniem Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 16 maja
1991 r. w sprawie wzordw i trybu wystawiania legitymacji ubezpieczeniowej (Dz.U. Nr 51,
poz. 223). Zgodnie z przepisami § 7 rozporzadzenia Ministra Nauki, Szkolnictwa
Wyzszego i Techniki z dnia 25 lipca 1984 r. w sprawie zasad klasyfikowania i
kwalifikowania dokumentacji oraz zasad i trybu przekazywania materiatdw archiwalnych
do archiwow panstwowych (Dz.U. Nr41, poz. 216) dokumentacja niearchiwalna podlegata
brakowaniu po uptywie okresu przechowywania podanego w wykazie akt. Zgodnie z tym
wykazem listy ptac podlegaty obowiazkowi przechowywania przez okres 12 lat i po
uptywie tego okresu podlegaty brakowaniu.

Rozporzadzenie to byto dostosowane do obowiazujacych wéwczas przepisow o
ustalaniu podstawy wymiaru emerytur i rent, przewidujacych mozliwos¢ uwzgledniania
przy jej ustalaniu zarobkdéw z ostatnich 12 miesigcy zatrudnienia lub kolejnych 24 miesiecy
wybranych z ostatnich 12 lat zatrudnienia. Natomiast dokumentacja osobowa, zgodnie z
przepisami tego rozporzadzenia, podlegata przechowywaniu przez lat 50 od zwolnienia
pracownika. Dopiero od czasu wejScia w zycie § 45 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 15 stycznia 1991 r. w sprawie zasad prowadzenia rachunkowosci (Dz.U.
Nr 10, poz. 35 ze zm.), a nastepnie art. 74 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o
rachunkowosci (Dz.U. Nr 121, poz. 591 ze zm.) dokumentacja ptacowa powinna by¢
przechowywana przez okres wymaganego dostepu do tych informacji wynikajacych z
przepisOw m.in. emerytalno-rentowych.

Z uwagi na czesty brak dokumentéw ptacowych, ktére moga stanowi¢ zasadniczo
wyltaczna podstawe do wystawienia przez zaktad pracy zaswiadczen o zarobkach do celdow
emerytalno-rentowych, resort pracy i polityki spotecznej zajat stanowisko dopuszczajace
mozliwo$¢ wydawania zaswiadczen na podstawie akt osobowych pracownika, w oparciu o
dane zawarte np. w umowie o prace, pismach o powotaniu, mianowaniu oraz w innych
pismach, okreslajacych wynagrodzenie danej osoby. Przy ustalaniu podstawy wymiaru
swiadczen z dokumentacji zastgpczej obowiazuje zasada uwzgledniania tylko takich
sktadnikéw wynagrodzenia, okresSlonych w aktach osobowych, ktére przystugiwaty
bezwarunkowo w czasie trwania zatrudnienia jako state sktadniki w okreslonej wysokosci -
np. wynagrodzenie zasadnicze, state dodatki okreslone kwotowo itp. Inne sktadniki
wynagrodzenia - premie, nagrody, czy dodatki moga by¢ uwzglednione tylko wowczas,
jezeli zachowana dokumentacja wskazuje niewatpliwie na ich faktyczna wyptate w
okreslonej wysokosci.

V. Obowiazujace do konca 1998 r. przepisy z zakresu prawa ubezpieczen

spotecznych zobowiazywaty Zaktad Ubezpieczenn Spotecznych do prowadzenia ewidencji



ubezpieczenia osdéb prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na wilasny rachunek oraz
pracownikow zaktaddéw pracy zatrudniajacych do 20 osdb, natomiast zaktady zatrudniajace
powyzej 20 o0s6b odprowadzaty skladki na ubezpieczenie w globalnej kwocie za
wszystkich ubezpieczonych.

Oczywiscie  dopuszczalne jest takze dochodzenie wysoko$ci osiaganego
wynagrodzenia dla celéw emerytalnych w postepowaniu przed sadem, na skutek wniesienia
odwotania od decyzji organu rentowego. W postgpowaniu sadowym nie obowiazuja
ograniczenia co do $rodkéw dowodowych stwierdzajacych wysoko$¢ zarobkéw lub
dochoddéw stanowiacych podstawe wymiaru emerytury lub renty okre$lone w § 20
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 lutego 1984 r. w sprawie postegpowania o
Swiadczenia emerytalno-rentowe i zasad wyptaty tych $wiadczen.

Obowiazujace na przestrzeni lat przepisy z zakresu ubezpieczen spolecznych nie
zawsze zawieraty normy okreSlajace wymog, iz podstawa wymiaru skladki na
ubezpieczenie spoteczne pracownikéw zatrudnionych w petnym wymiarze czasu pracy nie
moze by¢é nizsza w stosunku miesiccznym od kwoty odpowiadajacej wysokos$ci
najnizszego wynagrodzenia. Kwesti¢ gwarancji najnizszego wynagrodzenia, a co za tym
idzie najnizej podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenie spoteczne regulowaty bowiem
przede wszystkim przepisy prawa pracy. Z reguty jednak przepisy z zakresu prawa pracy o
najnizszym wynagrodzeniu nie odnosity si¢ do pracownikdw nieuspotecznionych zaktadéw
pracy. W zwiazku z powyzszym kwestie najnizszej podstawy wymiaru sktadki dla tych
pracownikow uregulowaty przepisy z zakresu ubezpieczen spotecznych. 1 tak zgodnie z
rozporzadzeniem Przewodniczacego Komitetu Pracy i Ptac z dnia 19 sierpnia 1968 r. w
sprawie obliczania podstawy wymiaru emerytury lub renty, zasitkéw z ubezpieczenia na
wypadek choroby i macierzynstwa oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne (Dz. U. Nr 35,
poz. 246) najnizsza podstawe wymiaru z tytutu zatrudnienia w nieuspotecznionym
zaktadzie pracy stanowito wynagrodzenie ustalone w gospodarce uspotecznionej dla
najnizej zarabiajacych w okresie, z ktorego zarobki przyjmuje si¢ do obliczenia podstawy
wymiaru. Podobna regulacje¢ zawierato rozporzadzenie Ministra Pracy, Ptac i Spraw
Socjalnych z dnia 13 grudnia 1976 r. w sprawie dostosowania niektérych przepiséw o
ubezpieczeniu spotecznym i o ubezpieczeniu rodzinnym do zasad okreslajacych sktadki
funduszu ptac (Dz. U. Nr 40, poz. 239). Wyrazna w stosunku do ogdétu pracownikow
regulacja, ze podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenie pracownikow zatrudnionych w
pelnym wymiarze czasu pracy nie moze by¢ w stosunku miesiecznym nizsza od kwoty
odpowiadajacej wysokosci najnizszego wynagrodzenia zostala wprowadzona przepisem §
10 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 stycznia 1990 r. w sprawie wysokosci i
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne, zglaszania do ubezpieczenia

spotecznego oraz rozliczania sktadek i swiadczen z ubezpieczenia spotecznego (Dz. U. z



1993 r. Nr 68, poz. 330 ze zm.). Obecnie ustawodawca w ustawie z dnia 13 pazdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 137, poz. 887 ze zm.) nie
przewiduje regulacji w tym wzgledzie uznajac, ze wystarcza tutaj regulacja obowiazujaca
powszechnie w zakresie minimalnego wynagrodzenia. Obowiazek uchwalenia ustawy o
minimalnej wysoko$ci wynagrodzenia za prace lub ustawowego okreslenia sposobu
ustalenia tej wysokosci wynika z art. 65 ust. 4 Konstytucji RP. Nalezy takze wskazaé na
wynikajaca z art. 13 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 1998 r. Nr
21, poz. 94 ze zm.) zasad¢ godziwego wynagrodzenia za prace, ktdra jest realizowana m.in.

poprzez ustalenie w przepisach prawa minimalnego wynagrodzenia za prace.

Ewolucja, jaka przeszta w Polsce instytucja najnizszego wynagrodzenia, stopniowo
zblizata ja do roli minimalnego standardu ochrony prawnej pracownika. Przed wejsciem w
zycie Kodeksu pracy zasady wynagradzania za pracg, w tym takze gwarantowana placa
minimalna, byty regulowane przez samoistne uchwaty Rady Ministréw. Uchwaty te byty
wydawane na podstawie okreslonych w Konstytucji ogdlnych kompetencji Rady
Ministrow do zarzadzania gospodarka narodowa i byty wyrazem centralistycznej polityki
ptac. Oficjalnie zaczeto ustala¢ prace minimalna jako jednolita kwote obowiazujaca dla
wszystkich uspotecznionych zaktadéw pracy w 1956 roku. Ptace minimalna odnoszono
woéwcezas do wynagrodzenia zasadniczego, a nie do catkowitego jak obecnie (por. J.
Wratny. Minimalne wynagrodzenie za pracg - nowe regulacje prawne, Praca i

Zabezpieczenie Spoteczne, Nr 6/2003, s.2).

Kodeks pracy zamiescit w art. 79 generalne upowaznienie Rady Ministréw, a
nastgpnie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej, do okreslania w porozumieniu z Centralna
Rada Zwiazkéw Zawodowych, pdzniej ogdlnokrajowa organizacja miedzyzwiazkowa,
zasad wynagradzania za prac¢ oraz przyznawania $wiadczen zwiazanych z praca. Na tej
podstawie wydano szereg uchwatl oraz zarzadzen normujacych wysoko$¢ najnizszego
wynagrodzenia dla pracownikéw uspotecznionych zaktadéw pracy. Dopiero zarzadzenie
Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 14 sierpnia 1990 r. w sprawie najnizszego
wynagrodzenia pracownikow (M. P. Nr 32, poz. 256) objeto swym zakresem wszystkich
pracownikow. Ustawa z dnia 12 lutego 1996 r. o zmianie Kodeksu pracy oraz o zmianie
niektérych ustaw (Dz. U. Nr 24, poz. 110 ze zm.) uchylono art. 79 i przewidziano
przepisem art. 77 pkt 1 upowaznienie dla Ministra Pracy i Polityki Socjalnej do okreslenia
najnizszego wynagrodzenia za prace przystugujacego pracownikom zatrudnionym w
peinym wymiarze czasu pracy, oraz przypadki, w ktérych mimo niewykonywania pracy w

takim wymiarze pracownikowi przystuguje najnizsze wynagrodzenie.

W okresie od 1 czerwca 1996 r. do 31 grudnia 2002 r. najnizsze wynagrodzenie

okres$lone byto poprzez zarzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 26 czerwca



1996 r. w sprawie najnizszego wynagrodzenia za pracg pracownikow (M. P. Nr 39 poz. 388
ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 29 stycznia 1998 r.
W sprawie najnizszego wynagrodzenia za pracg pracownikéow (Dz. U. Nr 16, poz. 74 ze
zm.). Od 1 stycznia 2003 r. kwesti¢ ustalania minimalnego wynagrodzenia reguluje ustawa
z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace (Dz. U. Nr 200, poz.
1679 ze zm.).

W zwiazku z powyzszym Rzecznik Praw Obywatelskich wystapit w dniu 13 marca
2003 r. z wnioskiem do Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie
zmiany odpowiednich przepisow ustawy emerytalnej, polegajacej na wprowadzeniu
najnizszego wynagrodzenia jako zastepczej podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie
spoteczne za takie lata okresu 20 lat zatrudnienia w petnym wymiarze czasu pracy, za ktére
zainteresowany nie jest w stanie przedtozy¢ dokumentéw potwierdzajacych wysokos¢
wynagrodzenia. W odpowiedzi udzielonej pismem z dnia 14 kwietnia 2003 r. Minister
zaprezentowat stanowisko, ze z uwagi na kondycje finansowa panstwa, jak i funduszu
ubezpieczen spotecznych, rozwazanie nowelizacji ustawy emerytalnej w kierunku
proponowanym przez Rzecznika nie jest mozliwe.

VI. W uzasadnieniu wyroku z 8 maja 2000 r., w sprawie o sygn. SK 22/99 (OTK
ZU nr 4/2000, poz. 107), Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze przy ksztatltowaniu zakresu
prawa do S$wiadczen emerytalno-rentowych ustawodawca musi uwzgledni¢ wynikajacy
bezposrednio z zasady sprawiedliwosci spotecznej postulat zachowania stusznych,
sprawiedliwych proporcji pomiedzy wielkoscia emerytury, bedacej z samej nazwy
Swiadczeniem «zasluzonym» a rozmiarami <«zastugi» wyznaczonymi przede wszystkim
przez dtugos¢ okresu aktywnos$ci zawodowej prowadzacej do nabycia prawa do emerytury
oraz dochody osiagane w ramach tej aktywnosci.

Zawarte w art. 15 ust. 1 w zwiazku z ust 6 oraz art. 16 ustawy emerytalnej zasady
ustalania podstawy wymiaru emerytury lub renty, ktoére uniemozliwiaja znaczacej liczbie
ubezpieczonych realizacje zgodnego z zasadami sprawiedliwosci spotecznej postulatu
wyliczenia emerytury i renty w proporcji do rzeczywiscie wniesionego wktadu w tworzenie
funduszu ubezpieczen spotecznych naruszaja tym samym art. 2 Konstytucji.

Z art. 2 Konstytucji wynika takze zasada zaufania panstwa i stanowionego przez
niego prawa, okreslana inaczej jako zasada lojalnosci panstwa wobec adresata norm
prawnych (por. wyrok TK z 15 lutego 2005 r., sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/A/2005, poz.
15). Zasada ta ma utrwalona pozycje w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W
uzasadnieniach rozstrzygni¢¢ wielokrotnie juz podkreslono, ze w demokratycznym
panstwie prawnym stanowienie i stosowanie prawa nie moze by¢ pulapka dla obywateli.
Teza ta po raz pierwszy zostata wyartykutowana w wyroku z 3 grudnia 1996 r. (sygn. K
25/95, OTK ZU nr 6/1996, s. 501) i od tego czasu powraca w licznych orzeczeniach (z: 10



kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56; 5 listopada 2002 r., sygn. P
7/01, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 80; z 7 czerwca 2004 r., sygn. P 4/03, OTK ZU nr
6/A/2004, poz. 55; 15 lutego 2005 r., sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/2005, poz. 15). Kierujac
sie¢ potrzeba ustanowienia uprawnien do wyliczenia wysokosci $wiadczenia na podstawie
dochoddéw bedacych podstawa sktadki na ubezpieczenie spoteczne z diuzszego okresu
wynagrodzenia, ustawodawca dopuscit mozliwos$¢ ustalania podstawy wymiaru emerytury i
renty w oparciu o przecietna podstawe wymiaru skladki na ubezpieczenie spoteczne w
okresie kolejnych 10 lat kalendarzowych, wybranych przez zainteresowanego z ostatnich
20 lat kalendarzowych poprzedzajacych bezposrednio rok zgloszenia wniosku o
Swiadczenie (art. 15 ust. 1). Jednak w art. 16 ustawy emerytalnej zaostrzyt warunki
skorzystania z tek mozliwo$ci poprzez wprowadzenie zasady, ze przy ustalaniu kolejnych
10 lat kalendarzowych przyjmuje si¢ lata kalendarzowe nast¢pujace bezposrednio po sobie,
chociazby ubezpieczony w niektorych z tych lat przez okres roku lub w okresie krétszym
niz rok nie pozostawal w ubezpieczeniu. Jednoczes$niejako rozwiazanie alternatywne,
zalezne od decyzji osoby zainteresowanej, dopuszczono mozliwo$¢ wskazania - w celu
ustalenia podstawy wymiaru emerytury lub renty - przecigtnej podstawy wymiaru sktadki
na ubezpieczenie spolteczne lub ubezpieczenia emerytalne i rentowe w okresie 20 Iat
kalendarzowych przypadajacych przed rokiem zgloszenia wniosku, wybranych z catego
okresu podlegania ubezpieczeniu, nie powtarzajac wymogu, by byty to lata poprzedzajace
bezposrednio rok, w ktérym ztozono wniosek o emeryture. Tworzac taka regulacje prawna
ustawodawca miat jednak peina swiadomos$é, ze ze wzgledu na istniejacy stan prawny w
zakresie dokumentacji placowej znaczna cze$¢ ubezpieczonych nie bedzie miata
faktycznych mozliwosci skorzystania z tych uprawnien. W wyroku z dnia 18 grudnia 2002
r., sygn. akt K 43/01, (OTK ZU Nr 7/A/2002, poz. 96) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze w systemie wartosci sktadajacych sie¢ na pojecie demokratycznego panstwa prawnego,
zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa zajmuje nadrzedne
miejsce. Demokratyczne panstwo prawne, przyznajac obywatelom uprawnienia, nie moze
prowadzi¢ z nimi ,gry", polegajacej na tworzeniu uprawnien pozornych czy
niemozliwych do realizacji ze wzgledow prawnych czy faktycznych albo ze wzgledu na
niejasne okreSlenie warunkow korzystania z uprawnien. Z tych wzgledow zaskarzona

regulacja prawna jest takze niezgodna z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada lojalnosci.

Ze wzgledu na wskazane powyzej okolicznosci w opnii Rzecznika Praw
Obywatelskich art. 15 ust. 1 w zwiazku z ust. 6 i art. 16 ustawy emerytalnej jest
niezgodny z art. 67 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obywatelskich

/-/ Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich



