WYROK
z dnia 1 kwietnia 2008 r.
Sygn. akt SK 96/06"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Wyrzykowski — przewodniczacy
Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski — sprawozdawca
Marek Kotlinowski

Marek Mazurkiewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem skarzacej oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i
Rzecznika Praw Obywatelskich, na rozprawie w dniu 1 kwietnia 2008 r., skargi
konstytucyjnej Haliny Skrzyniarz o zbadanie zgodno$ci:

art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z

Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 39, poz. 353, ze

zm.) w zakresie, w jakim przepis ten ogranicza prawo wyboru 10 kolejnych

lat do ostatnich 20 lat kalendarzowych poprzedzajacych bezposrednio rok, w

ktérym zgloszono wniosek o emeryture lub rentg, z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 65

ust. 2 oraz art. 67 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

Art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (Dz. U. 2004 r. Nr 39, poz. 353, 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 1 Nr 236, poz. 2355, z 2005 r. Nr 167, poz. 1397 1 Nr 169, poz.
141211421, z 2006 r. Nr 104, poz. 708 1 711 1 Nr 208, poz. 1534 oraz z 2007 r. Nr 17, poz.
95, Nr 82, poz. 558 1 Nr 191, poz. 1368 1 1369) jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 67
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest niezgodny z art. 65 ust. 2
Konstytucji.

UZASADNIENIE
I

1. Art. 15 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i1 rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 39, poz. 353, ze zm.; dalej: ustawa
emerytalna) przewiduje dwa sposoby obliczania podstawy wymiaru emerytury i renty. Co
do zasady, wymiar emerytury lub renty jest obliczany w oparciu o skladki na
ubezpieczenie spoteczne lub ubezpieczenie emerytalne i1 rentowe w okresie kolejnych 10
lat kalendarzowych, wybranych przez zainteresowanego z ostatnich 20 lat kalendarzowych
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poprzedzajacych bezposrednio rok, w ktérym zgloszono wniosek o emeryturg lub rente
(art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej). Na wniosek zainteresowanego, dopuszczalne jest
jednak takze obliczenie podstawy wymiaru emerytury lub renty inng metoda, tj. w oparciu
o dane dotyczace sktadek placonych podczas 20 lat kalendarzowych, przypadajacych przed
rokiem zgloszenia wniosku, wybranych z catego okresu podlegania ubezpieczeniu (art. 15
ust. 6 ustawy emerytalne;j).

2. Halina Skrzyniarz (dalej: skarzaca) pismem z 22 czerwca 2006 r. wystapita do
Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnos$ci art. 15 ust. 1 ustawy emerytalne; w
zakresie, w jakim przepis ten ogranicza prawo wyboru 10 kolejnych lat do ostatnich 20 lat
kalendarzowych poprzedzajacych bezposrednio rok, w ktéorym zgloszono wniosek o
emeryture lub rentg, z art. 32 ust. 1 oraz art. 67 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z zarzadzeniem
sedziego TK z 11 wrzesnia 2006 r., pismem z 5 pazdziernika 2006 r. uzupetnita braki
formalne skargi konstytucyjnej, wskazujac wprost jako dodatkowe wzorce kontroli takze —
uwzglednione pierwotnie jedynie w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej — art. 2 oraz art. 65
ust. 2 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostala ztozona na tle nastgpujacego stanu faktycznego:

H. Skrzyniarz w zwiazku z osiagnigciem wieku emerytalnego ztozyla we wrze$niu
2004 r. do Zakladu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) wniosek o przyznanie
emerytury, dolaczajac dostgpna dokumentacje placowa. Decyzja z 30 wrze$nia 2004 r.
ZUS przyznal skarzacej emerytur¢ w oparciu o zasady przewidziane w art. 15 ust. 1
ustawy emerytalnej. Od decyzji tej H. Skrzyniarz wniosta odwolanie do Sadu Okrggowego
w Lodzi, ktéry je oddalit wyrokiem z 15 marca 2005 r. (sygn. akt VIII U 3255/04). Od
wyroku tego zostala wniesiona apelacja do Sadu Apelacyjnego w todzi, oddalona
wyrokiem z 24 lutego 2006 r. (sygn. akt III AUa 970/05). We wszystkich instancjach H.
Skrzyniarz kwestionowala zastosowanie wobec niej art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej m.in.
z powodu sprzeczno$ci tego przepisu z Konstytucja i wnosita o okre§lenie wysokosci jej
emerytury w oparciu o skladki ptacone w ciagu 10 kolejnych lat kalendarzowych
wybranych z catego okresu ubezpieczenia.

Za niekonstytucyjnoscia art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej, w zakresie, w jakim
przepis ten ogranicza mozliwo$¢ obliczenia emerytury w oparciu o 10 kolejnych lat
kalendarzowych z okresu 20 lat bezposrednio poprzedzajacych wystapienie z wnioskiem o
przyznanie emerytury, przemawiaja, zdaniem skarzacej, nastgpujace argumenty:

Po pierwsze, wskazana regulacja prowadzi do naruszenia zasady zaufania
obywateli do prawa, bo w praktyce uzaleznia uzyskanie emerytury w wysokosci wyzszej
niz najnizsza emerytura od podlegania ubezpieczeniu spotecznemu przez 20 lat
bezposrednio przed uzyskaniem prawa do emerytury. Skoro za$ zaden przepis prawa
materialnego nie naktada na ubezpieczonego takiego obowiazku, to ubezpieczony nie
moze ponosi¢ negatywnych konsekwencji jego niedopelnienia. Ponadto zakwestionowany
przepis prowadzi takze do zlamania zasady sprawiedliwos$ci spolecznej, poniewaz
uniemozliwia obliczenie wysoko$ci emerytury na podstawie faktycznie uzyskiwanych
zarobkOdw podczas catego okresu pozostawania w ubezpieczeniu spolecznym. Z tych
powoddéw art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej jest, zdaniem skarzacej, sprzeczny z art. 2
Konstytucji.

Po drugie, ograniczenie wyboru 10 kolejnych lat do 20 lat poprzedzajacych
ztozenie wniosku powoduje nierownos¢ obywateli wobec prawa, a wigc koliduje z art. 32
ust. 1 Konstytucji. Na poparcie tego zarzutu skarzaca przywotata przyktad dwoch osob o
identycznym stazu ubezpieczeniowym 1 wynagrodzeniu na poziomie 100% Sredniej
krajowej, zatrudnionych w r6znym okresie aktywnosci zawodowej. Jezeli jedna z tych
0sOb wczesnie podjeta aktywnos$¢ zawodowa, ale w ciagu 20 lat przed ztozeniem wniosku



0 emerytur¢ nie pracowala, to otrzyma na podstawie art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej
najnizsza emeryturg. Ze wzgledu na to, ze prawo dopuszczato niszczenie dokumentacji
ptacowej obejmujacej okres przed 1 stycznia 1980 r., skorzystanie przez t¢ osobg z
drugiego sposobu obliczenia emerytury, przewidzianego w art. 15 ust. 6 ustawy
emerytalnej, jest mato prawdopodobne. Druga osoba, ktora przepracowala ten sam okres
20 lat, ale bezposrednio przed przejsciem na emeryturg, bedzie miata wskaznik wysokos$ci
podstawy emerytury okreslony na poziomie 100% 1 emeryture obliczona na podstawie art.
15 ust. 1 lub art. 15 ust. 6 ustawy emerytalnej (a wigc prawdopodobnie wyzsza od
najnizszej emerytury). Tym samym prawo ,,stawia w nieporownywalnie lepszej sytuacji te
osoby, ktére podlegaty ubezpieczeniu po 1980 r.”, maja one bowiem praktyczna
mozliwo$¢ wyboru jednego z dwoch sposoboéw obliczania emerytury.

Po trzecie, art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej jest — zdaniem skarzacej — takze
niezgodny z art. 65 ust. 2 Konstytucji, ,,statuujacym wolnos¢ wyboru zawodu oraz czasu i
miejsca §wiadczenia pracy”, przez ,,stworzenie sytuacji, w ktorej niewykonywanie pracy
przez okres 10 kolejnych lat kalendarzowych z 20 bezposrednio poprzedzajacych rok
ztozenia wniosku o emeryturg, pomimo braku takiego ustawowego obowiazku, wywotuje
negatywne skutki prawne”.

Po czwarte, zaskarzony przepis jest rOwniez niezgodny z art. 67 ust. 1 Konstytucji,
poniewaz prowadzi do pozbawienia niektorych osob czg$ci naleznego $wiadczenia
emerytalnego — adekwatnego do uiszczanych skladek. Lamie w ten sposob niepisana
umowg spoteczna, na ktorej oparty jest caly system ubezpieczen spotecznych.

3. Prokurator Generalny w pis$mie z 5 kwietnia 2007 r. przedstawit stanowisko, ze
art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej, w zwiazku z art. 15 ust. 6 1 art. 16 tej ustawy, jest zgodny
z art. 67 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 1 art. 2 Konstytucji.

Podstawowa przestanka stanowiska Prokuratora Generalnego jest stwierdzenie, ze
realizujac prawo do zabezpieczenia spotecznego, przewidziane w art. 67 ust. 1 Konstytucji,
ustawodawca dysponuje swoboda wyboru takich rozwiazan, ktore z punktu widzenia
osiagnigcia okreslonego celu uznaje za najbardziej efektywne, z pelnym poszanowaniem
istoty danego prawa i1 przepisow Konstytucji. Zaskarzone przepisy nie naruszaja istoty
»prawa do zabezpieczenia spotecznego, skoro odnosza si¢ jedynie do mozliwosci wyboru
przez zainteresowanego sposobu obliczania podstawy wymiaru emerytury”, 1 nie
powoduja, ze obliczona na ich podstawie emerytura jest nizsza niz wymagany poziom
minimalny.

Zdaniem Prokuratora Generalnego art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej nie jest
rowniez sprzeczny z art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji. Traktuje on jednakowo
wszystkich uprawnionych do uzyskania emerytury, cechujacych si¢ ta sama cecha
relewantna (tzn. tym samym okresem pozostawania w stosunku ubezpieczeniowym), oraz
uwzglednia wszystkie okresy ubezpieczenia. Trudno$ci z wykazaniem uzyskiwanych
zarobkow ,,wchodza w zakres postgpowania dowodowego” i nie moga by¢ przestanka
uznania, ze zaskarzona regulacja narusza zasadg¢ rownosci.

4. Marszatek Sejmu w pisSmie z 24 wrzesnia 2007 r. przedstawil stanowisko, ze
zaskarzony przepis jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 65 ust. 2 oraz art. 67 ust. 1
Konstytucji.

W opinii Sejmu, badana skarga konstytucyjna jest ,,oczywiscie bezzasadna”,
poniewaz art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej ,,nie wprowadza zadnego zroznicowania
podmiotowego w zakresie ustalania podstawy wymiaru emerytury i renty”. Okre§lone w
tym przepisie zasady — podobnie jak druga mozliwos$¢ obliczenia emerytury, przewidziana
w art. 15 ust. 6 ustawy emerytalnej — ,dotycza wszystkich ubezpieczonych



przechodzacych na emeryture lub rente”. Przepis ten ,,nikogo z ubezpieczonych nie
faworyzuje ani nie dyskryminuje”. Stwierdzenie, ze narusza on konstytucyjna zasadg
roOwnosci, jest wigc ,,nieporozumieniem”. Skoro za§ zakwestionowane rozwiazanie jest
zgodne z art. 32 Konstytucji, to tym samym jest zgodne takze z zasada zaufania obywateli
do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, wywodzona z art. 2 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka Sejmu, art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej nie narusza takze
zasady, ze podstawowym celem konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego po
osiagnigciu wieku emerytalnego jest ,,zagwarantowanie godnego poziomu zycia w
warunkach obnizonej zdolno$ci do zarobkowania, wynikajacej z podesztego wieku”. Art.
67 ust. 1 Konstytucji pozostawia wszak okreslenie zakresu i form tego zabezpieczenia
ustawodawcy zwyktemu, ktoéry nie ma obowiazku maksymalnej rozbudowy §wiadczen.

5. Pismem z 23 stycznia 2007 r. swdj udzial w sprawie zglosit Rzecznik Praw
Obywatelskich (dalej: RPO), uzupelniajac swoje stanowisko pismem z 10 maja 2007 r. W
opinii RPO, art. 15 ust. 1 w zwiazku z art. 15 ust. 6 oraz art. 16 ustawy emerytalnej jest
niezgodny z art. 67 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

W ocenie Rzecznika zasada demokratycznego panstwa prawnego, w tym zasada
zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, obliguje do przyjmowania
rozwigzan, ktore zapewniaja realizacj¢ konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia
spotecznego ,,z wykorzystaniem istniejacych mozliwos$ci systemowych”. Ze wzgledu na
trudnos$ci z dostepem do dokumentacji ptacowej i niewielka skutecznos¢ zastgpowania jej
innymi $rodkami dowodowymi (np. zeznaniami $wiadkow), znaczna czg§¢ uprawnionych
nie ma w praktyce mozliwos$ci skorzystania z prawa do wyboru jednej z metod obliczania
emerytury lub renty, przewidzianej w art. 15 ustawy emerytalnej. Poniewaz za$
ustawodawca miat ,,pelna §wiadomos$¢” tego faktu, nalezy uznaé, ze tworzac wskazane
zasady obliczania emerytur i rent naruszyl zasadeg lojalnosci panstwa wzgledem adresatow
norm prawnych.

Rozwiazanie przyjete w zaskarzonych przepisach przekresla ponadto w zasadzie
mozliwos$¢ osiagnigeia celu przyswiecajacego ustawodawcy, ktorym — wedlug Rzecznika —
bylo ,poglegbienie charakteru ubezpieczeniowego $wiadczen emerytalno-rentowych
poprzez stworzenie mozliwosci ustalania podstawy wymiaru emerytury lub renty z
dluzszego okresu ubezpieczenia”. Zakwestionowana regulacja prowadzi do ,,zachwiania
proporcjonalnos$ci wktadu ubezpieczonego do wysokosci emerytury dla znaczacej czesci
uprawnionych”, a zwlaszcza dla osob, ktére na poczatku lat dziewigédziesiatych z powodu
przeksztalcen ustrojowych utracity prace i nie zdotaty powroci¢ do aktywnosci zawodowej
przed przejSciem na emeryturg. Uniemozliwia tym samym realizacj¢ postulatu wyliczenia
emerytury 1 renty zgodnie z zasadami sprawiedliwo$ci spotecznej, w proporcji do
rzeczywiscie wniesionego wktadu w tworzenie funduszu ubezpieczen spotecznych.

W swoim pi§mie Rzecznik Praw Obywatelskich powtorzyl poglad, wyrazany
wczesnie] m.in. w korespondencji kierowanej do Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej, ze
,konieczne i konstytucyjnie uzasadnione” jest dokonanie zmian w zasadach obliczania rent i
emerytur w taki sposob, aby w wypadku niemozliwosci udokumentowania przychodéw do
celéw obliczenia emerytury lub renty przyjmowac, ze ksztaltowaly si¢ one na poziomie
owczesnie obowiazujacego minimalnego wynagrodzenia. Byloby to logiczna konsekwencja
faktu, ze w wypadku pracownika zatrudnionego na caly etat ,.co najmniej od 1956 r.”
podstawa sktadki na ubezpieczenie spoteczne nie mogta by¢ nizsza niz ptaca minimalna.

I



Na rozprawie przedstawiciele uczestnikOw postgpowania podtrzymali oraz
rozwingli stanowiska przedstawione na pismie.

Odpowiadajac na pytania sedziow, skarzaca wyjasnita watpliwosci co do
oznaczenia przepisOw Konstytucji, bedacych wzorcami kontroli w niniejszej sprawie.
Odnoszac si¢ do meritum zarzutéw, wskazata zas m.in., ze emerytura — inaczej niz np.
renta — jest jedynym $wiadczeniem z ubezpieczenia spotecznego, w stosunku do ktoérego
powinna obowigzywac zasada jak najpetniejszej ekwiwalentnosci i1 bezposredniego
zwiazku sktadki na ubezpieczenie i otrzymywanego $wiadczenia. Podkreslita rowniez, ze
watpliwosci co do konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu nie mozna sprowadza¢ do
zarzutOw zwiazanych z problemami z udowodnieniem wymaganych okresoOw zatrudnienia
1 osiagganego wynagrodzenia. Wynikaja one bezposrednio z brzmienia zaskarzonych
przepisow 1 ich skonfrontowania ze wskazanymi wzorcami kontroli.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich wyjasnit, ze Rzecznik kwestionuje
nie tyle sam mechanizm obliczania emerytur na zasadach przewidzianych w art. 15 ust. 1
ustawy emerytalnej, ile to, ze nie zostal on uzupeliony odpowiednimi regulacjami
dotyczacymi mozliwosci uwzgledniania cho¢by minimalnych sktadek na ubezpieczenie
spoteczne w stosunku do 0sob, ktore sa w stanie udokumentowac fakt zatrudnienia, ale nie
wysokos¢ osiaganych dochodéw. Brak tych regulacji stanowi — w jego opinii — luke
ustawodawcza, a nie zaniechanie prawne, i z tego powodu Rzecznik nie zdecydowat si¢ na
wystapienie z samodzielnym wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie tego
problemu.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiot zaskarzenia.

Podstawa wymiaru stanowi parametr obliczenia wysokosci trzech rodzajow
$wiadczen z ubezpieczenia spotecznego: renty z tytulu niezdolnosci do pracy, renty
szkoleniowej oraz emerytur obliczanych wedlug zasad zawartych w art. 53 ustawy z dnia
17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U.
z 2004 r. Nr 39, poz. 353, ze zm.; dalej: ustawa emerytalna). Emerytury w oparciu o ten
przepis otrzymuja w praktyce nast¢pujace kategorie 0sob (zob. M. Janiszewska-Wyszynska,
Zmiany w ustalaniu podstawy wymiaru swiadczen, ,,Stuzba Pracownicza” 2005, nr 10, s. 15):

— osoby, ktore urodzity si¢ przed 1 stycznia 1949 r. (por. dziat II rozdziat 2 ustawy
emerytalnej);

— osoby, ktore urodzity si¢ po 31 grudnia 1948 r., ale przed 1 stycznia 1969 r.,
jezeli warunki wymagane do uzyskania emerytury spetnily do 31 grudnia 2008 r.
(pierwotny termin z art. 46 ust. 1 pkt 2 ustawy emerytalnej zostat dwukrotnie wydtuzony o
rok przez art. 1 pkt 4 lit. a ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o emeryturach i
rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych oraz ustawy — Karta Nauczyciela; Dz. U. Nr
167, poz. 1397, oraz art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie ustawy o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektdrych innych
ustaw; Dz. U. Nr 191, poz. 1369, por. dziat Il rozdzial 1 ustawy emerytalnej);

— osoby, ktore urodzity si¢ po 31 grudnia 1948 r., nie pobieraly wcze$niejszej
emerytury na podstawie art. 46 lub art. 50 ustawy emerytalnej, nie byty nigdy cztonkami
otwartych funduszy emerytalnych (dalej: OFE) i ztozyly wniosek o przyznanie im tzw.
emerytury mieszanej na podstawie art. 183 ustawy emerytalnej (dla tych oséb emerytura
obliczana jest czgSciowo w oparciu o art. 53, a czgSciowo na podstawie art. 26 ustawy
emerytalnej).



Art. 15 ustawy emerytalnej stosuje si¢ do mtodszych ubezpieczonych jedynie
wyjatkowo, gdyz wymiar ich emerytury zalezy w zasadzie od stanu konta w ZUS i rachunku
w OFE, a nie od kwoty bazowej i wartosci okresow sktadkowych i niesktadkowych (zob.
J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakow 2003, s. 143).

Ustalenie podstawy wymiaru emerytury (art. 15 ustawy emerytalnej) ma miejsce w
razie pierwszorazowego wyliczenia wysokosci emerytury (art. 53 tej ustawy) lub renty (art.
62 tej ustawy) oraz ponownego obliczania wysokosci emerytury lub renty (art. 110-111 oraz
art. 114 tej ustawy).

W S$wietle obecnie obowiazujacej ustawy emerytalnej osoby przechodzace na
emerytur¢ lub rent¢ maja mozliwo$§¢ wyboru jednej z dwéch dopuszczalnych metod
obliczenia podstawy wysokosci ich $wiadczenia. Mozliwe jest zatem wybranie:

— 10 kolejnych (tj. nastgpujacych bezposrednio po sobie, bez wzgledu na
ewentualne przerwy w ubezpieczeniu — art. 16 ustawy emerytalnej) lat kalendarzowych z
dwudziestolecia bezposrednio poprzedzajacego rok ztozenia wniosku emerytalnego (art.
15 ust. 1 ustawy emerytalnej, bedacy przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie);

— 20 dowolnych (tj. niekoniecznie kolejnych) lat kalendarzowych z catego okresu
podlegania ubezpieczeniu, przypadajacych przed rokiem zgtoszenia wniosku (art. 15 ust. 6
ustawy emerytalnej, niezaskarzony, ale powolywany w wuzasadnieniu skargi
konstytucyjnej); w tym wypadku zainteresowany ma obowiazek udokumentowa¢ dochod
(przychod), podlegajacy uwzglednieniu przy ustalaniu wymiaru emerytury, w odniesieniu
do kazdego wskazanego przez siebie roku, nie wystarczy za§ udowodnienie samego okresu
pozostawania w ubezpieczeniu (zob. G. Uscinska, B. Kazenas, Koordynacja polskiego
systemu zabezpieczenia spotecznego z regulacjami unijnymi, Warszawa 2002, s. 38-39).

Art. 15 ustawy emerytalnej wskazuje wigec ramy czasowe, w ktorych obrebie nalezy
dokona¢ wyboru, oraz wprowadza zalozenie, ze pierwsza z powyzszych metod obliczania
Swiadczenia ma charakter zasady (jest bowiem stosowana zawsze, chyba Ze osoba
zainteresowana ztozy wniosek o zastosowanie w stosunku do niej art. 15 ust. 6 ustawy
emerytalnej), a druga — wyjatku. W praktyce przyjmuje sig, ze jezeli zainteresowany
przedstawi zarobki z okresu dluzszego niz wskazany w tym przepisie, to organ emerytalny
sam wybierze najkorzystniejszy dla danej osoby okres 10 kolejnych lat lub 20 dowolnych
lat ubezpieczenia, w odniesieniu do ktorego obliczy wysoko$¢ $wiadczenia (zob. E.
Dziubinska-Lechnio, E. Skowronska, Podstawa wymiaru emerytury. Granice
indywidualnego manewru, ,,Stuzba Pracownicza” 2007, nr 1, s. 26).

Omawiane rozwigzanie jest rezultatem wieloletniej ewolucji sposobu obliczania
emerytur i rent, oméwionej juz czesciowo przez Trybunal Konstytucyjny m.in. w wyroku z
24 pazdziernika 2005 r., sygn. P 13/04, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 102 (por. takze K.
Kolasinski, Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spotecznego a nowy system
ubezpieczen spolecznych, ,Panstwo 1 Prawo” 1999, z. 5, s. 2-19; 1. Jedrasik-Jankowska,
Emerytura i inne swiadczenia zwiqzane z wiekiem, Warszawa 2007, s. 55-57; 1. Jedrasik-
Jankowska, Pojecie i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2007, s.
133-136; R. Pacud, Zasady prawa emerytalnego, ,,Panstwo 1 Prawo” 2003, z. 3, s. 52-63). Po
roku 1989 punktem odniesienia do obliczania emerytur i rent byto wynagrodzenie (lub
sktadki na ubezpieczenie spoteczne, ewentualnie na ubezpieczenie emerytalne i rentowe)
za nastgpujace okresy:

— ostatnie 12 miesigcy zatrudnienia albo kolejne 24 miesiace zatrudnienia, wybrane
przez zainteresowanego z ostatnich 12 lat zatrudnienia (art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 14
grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow i ich rodzin, Dz. U. Nr 40, poz.
267, ze zm.; dalej: ustawa emerytalna z 1982 r., zasady te obowigzywaty w stosunku do
wnioskow o $wiadczenie zgtoszonych do 31 grudnia 1989 r.);



— ostatnie cztery kwartaty kalendarzowe albo kolejne 3 lata kalendarzowe, wybrane
przez zainteresowanego z ostatnich 12 lat kalendarzowych, liczac wstecz od roku
(kwartalu), w ktorym zgloszono wniosek o emeryture lub rent¢ (art. 16 ust. 2 ustawy
emerytalnej z 1982 r.; zasady te obowiazywaly w stosunku do wnioskow o $wiadczenie
ztozonych od 1 stycznia 1990 r. do 14 listopada 1991 r.);

— 3 kolejne lata kalendarzowe, wybrane przez zainteresowanego z ostatnich 12 lat
kalendarzowych (art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji
emerytur i rent, o zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektorych ustaw; Dz.
U. Nr 104, poz. 450, ze zm.; dalej: ustawa rewaloryzacyjna; zasada ta obowiazywata w
stosunku do wnioskow o $wiadczenie zgloszonych od 15 listopada 1991 r., tj. od dnia
wejscia w zycie tej ustawy, do 31 grudnia 1992 r.);

— 4 kolejne lata kalendarzowe, wybrane przez zainteresowanego z ostatnich 13 lat
kalendarzowych (art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy rewaloryzacyjnej; zasada ta obowigzywata w
stosunku do wnioskow o §wiadczenie zgloszonych w 1993 1.);

— 5 kolejnych lat kalendarzowych, wybranych przez zainteresowanego z ostatnich
14 lat kalendarzowych (art. 7 wust. 1 pkt 3 ustawy rewaloryzacyjnej; zasada ta
obowiazywata w stosunku do wnioskow o §wiadczenie zgtoszonych w 1994 r.);

— 6 kolejnych lat kalendarzowych, wybranych przez zainteresowanego z ostatnich
15 lat kalendarzowych (art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy rewaloryzacyjnej; zasada ta
obowiazywata w stosunku do wnioskow o §wiadczenie zgloszonych w 1995 r.);

— 7 kolejnych lat kalendarzowych, wybranych przez zainteresowanego z ostatnich
16 lat kalendarzowych (art. 7 wust. 1 pkt 5 ustawy rewaloryzacyjnej; zasada ta
obowiazywata w stosunku do wnioskow o §wiadczenie zgtoszonych w 1996 r.);

— 8 kolejnych lat kalendarzowych, wybranych przez zainteresowanego z ostatnich
17 lat kalendarzowych (art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy rewaloryzacyjnej; zasada ta
obowiazywata w stosunku do wnioskow o §wiadczenie zgloszonych w 1997 r.);

— 9 kolejnych lat kalendarzowych, wybranych przez zainteresowanego z ostatnich
18 lat kalendarzowych (art. 7 wust. 1 pkt 7 ustawy rewaloryzacyjnej; zasada ta
obowiazywata w stosunku do wnioskow o §wiadczenie zgtoszonych w 1998 r.);

— 10 kolejnych lat kalendarzowych, wybranych przez zainteresowanego z ostatnich
19 lat kalendarzowych (art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy rewaloryzacyjnej; zasada ta
obowiazywata w stosunku do wnioskow o $wiadczenie zgloszonych w 1999 r.);

— 11 kolejnych lat kalendarzowych, wybranych przez zainteresowanego z ostatnich
20 lat kalendarzowych (art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy rewaloryzacyjnej); zasada ta
obowiazywata w stosunku do wnioskow o §wiadczenie zgtoszonych po 31 grudnia 1999 r.
1 ma zastosowanie takze obecnie, poniewaz — jak wspomniano — zostala utrzymana przez
art. 15 ust. 1 nowej ustawy emerytalnej; poczawszy od 1 stycznia 1999 r. jej alternatywa
stato si¢ rozwiazanie przewidziane w art. 15 ust. 6 ustawy emerytalnej: zainteresowany
moze wigc ztozy¢ wniosek o obliczenie jego $wiadczenia w oparciu o skladki na
ubezpieczenie z 20 dowolnych lat przypadajacych przed dniem zlozenia wniosku,
wybranych z catego okresu ubezpieczenia.

Dla porownania w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej stosowane sa trzy
gléwne modele wskazywania ,,0kresow referencyjnych” dla celow obliczania wysokosci
emerytur lub rent:

— caly okres pozostawania w ubezpieczeniu spolecznym, nazywany w Niemczech
okresem ,,zycia ubezpieczeniowego wnioskodawcy” (niem.: Versicherungsleben),; model
ten obowiazuje m.in. w Niemczech, Szwecji, Hiszpanii, na Lotwie, Litwie 1 Wegrzech,
docelowo ma by¢ rdwniez wprowadzony w Chorwacji, poczawszy od 2010 r.; system ten z
definicji nie dopuszcza mozliwosci wyboru okresu ubezpieczenia przez zainteresowanego,
czasami natomiast zaktada mechanizmy gwarantujace, ze na wysoko$¢ emerytury w



najwigkszym stopniu wplyw maja sktadki z ostatniego okresu zatrudnienia (np. w
Hiszpanii — z ostatnich 15 lat, na Wegrzech — z ostatnich 10 lat);

— okreslony, z reguty dilugi, okres pozostawania w ubezpieczeniu spolecznym,
bezposrednio przed przej$ciem na emerytur¢ (Francja — 25 lat, po zakonczeniu reform w
Bos$ni 1 Hercegowinie — 40 lat, a w Czechach — 30 lat);

— wybrany okres kolejnych lub dowolnych lat pozostawania w ubezpieczeniu,
moga one by¢ wybierane albo z catego okresu ubezpieczenia (np. Austria — 480 najbardziej
korzystnych pod wzgledem wysokosci miesigcznych okresow sktadkowych, niekoniecznie
kolejnych) albo z okreslonego przedziatu czasowego (np. w Bos$ni 1 Hercegowinie przed
reformami z 2005 r. — 15 kolejnych lat wybranych z okresu od 1 stycznia 1966 r.; w
Butgarii dla dochodu uzyskanego do konca 1996 r. — 3 kolejne lata wybrane sposrod 15
ostatnich lat odprowadzania sktadek emerytalnych przed 1 stycznia 1997 r.; w Stowenii —
18 kolejnych lat ubezpieczenia wybranych z okresu od 1970 r.); wybor czasami jest
uzalezniony od decyzji ubezpieczonego (Bulgaria, Bosnia i Hercegowina, Stowacja), a
niekiedy nastgpuje automatycznie w oparciu o obiektywnie najbardziej korzystne dla
ubezpieczonego wskazniki (Austria).

Stopniowe wydtuzanie okresu branego pod uwage przy obliczaniu emerytury
zostato zastosowane przy reformie emerytalnej m.in. w Bos$ni i Hercegowinie (od 15 do 40
lat), Chorwacji (od 10 lat do catego okresu zatrudnienia) i Czechach (wydtuzanie z 10 do
30 lat). Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze rozwiazania polskie nie odbiegaja w sposob
istotny od rozwiazan stosowanych w innych panstwach, w ktorych réwniez istnieje — cho¢
w réznym stopniu skonkretyzowane — konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spolecznego
(por. np. § 70E Konstytucji Wegier z 1949 r., art. 57 Konstytucji Chorwacji z 1990 r., art.
51 Konstytucji Bulgarii z 1991 r., art. 43 ust. 2 Konstytucji Rumunii z 1991 r., art. 50 ust. 1
Konstytucji Stowenii z 1991 r., art. 30 czeskiej Karty praw i wolnosci). Mieszcza si¢
réwniez w standardach migdzynarodowych, wyznaczonych m.in. przez ratyfikowane przez
Polske umowy migdzynarodowe, w tym Europejska Kart¢ Spoleczna, sporzadzona w
Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz. U. z 1999 r. Nr 8, poz. 67, por. zwlaszcza art.
12) oraz Konwencj¢ nr 102 Migdzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca minimalnych
norm zabezpieczenia spotecznego, przyjgta w Genewie dnia 28 czerwca 1952 r. (Dz. U. z
2005 r. Nr 93, poz. 775).

2. Zakres rozpoznania.

Wobec szerokiego zakresu argumentéw skarzacej oraz pozostatych uczestnikow
postepowania przed przystapieniem do merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej
wskazane jest okreslenie granic orzekania Trybunalu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie.

Podstawowym wyznacznikiem tych granic sa ogoélne reguly postgpowania przed
Trybunatlem Konstytucyjnym, w tym zwlaszcza zasada zwiazania granicami skargi
konstytucyjnej (art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym; Dz.
U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), oraz specyfika tego $rodka ochrony praw
1 wolnos$ci cztowieka i obywatela (por. zwtaszcza art. 79 Konstytucji). Nie powtarzajac w
tym miejscu licznych ustalen orzecznictwa i doktryny na temat mozliwo$ci 1 ograniczen
skargi konstytucyjnej, w konteks$cie niniejszej sprawy nalezy podkresli¢, ze jej celem nie
jest kontrola prawidtowos$ci ustalen sadoéw (np. zwiazanych ze stanem faktycznym) ani
sprawowanie kontroli co do sposobu wyktadni obowiazujacych przepisow przez sady
orzekajace w indywidualnych sprawach (por. postanowienia TK z: 21 czerwca 1999 r.,
sygn. Ts 56/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 143; 21 czerwca 2000 r., sygn. Ts 33/00, OTK
ZU nr 6/2000, poz. 222; 7 sierpnia 2000 r., sygn. Ts 36/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 225; a
wsrod najnowszych np. postanowienia z: 3 wrze$nia 2007 r., sygn. Ts 168/07, OTK ZU nr
5/B/2007, poz. 261; 17 pazdziernika 2007 r., sygn. Ts 123/07, OTK ZU nr 6/B/2007, poz.



300; 10 grudnia 2007 r., sygn. Ts 166/07, niepublikowane), ani tez wypehienie luk w
prawie (por. np. postanowienia TK z: 27 stycznia 1998 r., sygn. Ts 1/98, OTK ZU nr
2/1998, poz. 22; 28 pazdziernika 1998 r., sygn. Ts 124/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 7; 5
pazdziernika 1999 r., sygn. Ts 50/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 200). Nie ma réwniez
mozliwosci, aby orzeka¢ w trybie skargi konstytucyjnej o przepisach niebgdacych
bezposrednio podstawa ostatecznego rozstrzygnigcia sprawy skarzacego (por. np. wyrok z
24 lutego 1999 r., sygn. SK 4/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 24).

Z powyzszych powodow nalezy uznaé, ze tylko czg¢§¢ argumentéw czy postulatow
skarzacej oraz uczestnikdw postepowania moze zosta¢ wzigta pod uwage przy okazji
rozstrzygania sprawy ze skargi konstytucyjnej H. Skrzyniarz.

Przede wszystkim poza zakresem kognicji Trybunalu pozostaje ocena, czy w
stosunku do skarzacej istniala mozliwo$¢ zastosowania innej metody obliczenia emerytury,
niz wynikajaca z art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej. Kwestia ta zostala — jak mozna
przypuszcza¢ — skontrolowana w toku instancji na skutek $rodkow odwotawczych
wnoszonych przez zainteresowana. Nalezy zreszta zauwazy¢, ze w swojej skardze
konstytucyjnej H. Skrzyniarz nie kwestionuje samego rozstrzygnigcia swojej sprawy,
podwaza natomiast — w sposéb dopuszczalny w S$wietle art. 79 ust. 1 Konstytucji —
konstytucyjno$¢ przepisu, na podstawie ktorego orzeczenie to zostato wydane.

Ponadto rozpatrywana skarga konstytucyjna nie wydaje si¢ takze odpowiednim
instrumentem dla oceny konstytucyjno$ci braku domniemania minimalnej wysoko$ci
sktadek na ubezpieczenie spoleczne w odniesieniu do oséb zatrudnionych po 1956 r., ktore
nie moga udokumentowa¢ swoich zarobkéw, o co zdaje si¢ wnosi¢ RPO. Jak bowiem
wyraznie wynika z petitum skargi, skarzaca kwestionuje konstytucyjno$¢ zaskarzonego
przepisu jedynie w konkretnym zakresie, majacym uzasadnienie w jej sytuacji. Podwaza
ona mianowicie konstytucyjnos$¢ art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej dlatego, ze ogranicza on
prawo wyboru 10 kolejnych lat do ostatnich 20 lat poprzedzajacych bezposrednio rok, w
ktorym zgloszono wniosek o emeryturg lub rent¢. Nie zglasza natomiast watpliwosci do
innych aspektéw wskazanego przepisu, np. ogdlnego mechanizmu uzaleznienia wymiaru
emerytury czy renty od zarobkow z 10 lub 20 lat (art. 15 ust. 1 i 6 ustawy emerytalnej)
albo reguly, ze w wypadku braku wniosku osoby zainteresowanej o obliczenia emerytury
lub renty w oparciu o art. 15 ust. 6 ustawy emerytalnej, zastosowanie maja zasady z art. 15
ust. 1 ustawy emerytalnej, nie kwestionuje takze zasady, ze do okresu 10-letniego mozna
wlicza¢ takze lata, w ktérych osoba zainteresowana nie pozostawala w ubezpieczeniu
spotecznym (art. 16 ustawy emerytalnej). Wskazany w skardze zakres zaskarzenia jest
wiazacy dla Trybunalu Konstytucyjnego, ktory nie ma legitymacji do jego samodzielnej
modyfikacji.

Reasumujac, trzeba podkresli¢, ze przedmiotem orzekania Trybunatu
Konstytucyjnego w niniejszej sprawie moze by¢ jedynie kwestia niezgodnosci art. 15 ust. 1
ustawy emerytalnej, w zakresie wskazanym przez skarzaca, z wymienionymi przez nia
wzorcami konstytucyjnymi.

3. Wzorce konstytucyjne.

Druga kwestia wstepna, ktorej rozwazanie jest konieczne przed przejsciem do
szczegdtowego ustosunkowania si¢ do zarzutdow wobec zakwestionowanej regulacji, sa
wskazane przez skarzaca wzorce kontroli konstytucyjnosci, tj. art. 2, art. 32 ust. 1, art. 65
ust. 2 oraz art. 67 ust. 1 ustawy zasadniczej.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, podstawa skargi konstytucyjnej moze by¢
jedynie naruszenie ,konstytucyjnych wolnosci lub praw” przez zastosowanie
niekonstytucyjnego przepisu w ostatecznym orzeczeniu sadu lub organu administracji
publicznej, wydanym w sprawie skarzacego. Tymczasem jedynie czg$¢ wskazanych przez
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H. Skrzyniarz wzorcéw konstytucyjnych w sposéb bezposredni formutuje prawa lub
wolnosci podmiotowe. Sa to: art. 67 ust. 1, w ktérym wyrazone jest prawo do
zabezpieczenia spotecznego (por. wyrok z 20 listopada 2001 r., sygn. SK 15/01, OTK ZU
nr 8/2001, poz. 252, w ktorym TK wprost stwierdzit, ze naruszenie tego przepisu moze by¢
podstawa skargi konstytucyjnej), oraz art. 65 ust. 2, w ktorym zawarty jest wymog, aby
ewentualne regulacje, dotyczace obowiazku pracy, bylty wprowadzane wylacznie ustawa.
Bardziej skomplikowana jest natomiast dopuszczalno$¢ badania zaskarzonej regulacji z
punktu widzenia wskazanych przez skarzaca zasad ustrojowych: art. 2 oraz art. 32 ust. 1
Konstytucji, zawartych w rozdziale I Konstytucji (,,Rzeczpospolita™).

W orzecznictwie 1 doktrynie przyjmuje si¢, ze zasady ustrojowe moga by¢
samodzielna podstawa kontroli konstytucyjnosci tylko wtedy, gdy da si¢ je ,,przetozy¢” na
normg prawng okreslajaca wolno$ci lub prawa jednostki (zob. J. Trzcinski, uwaga do art.
79, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Garlicki, t. I,
Warszawa 1999, s. 7). Dlatego tez uwaza sig, ze zasada lojalnosci panstwa wobec obywateli,
wynikajaca z art. 2 Konstytucji, nie podlega bezposredniej ochronie w trybie skargi
konstytucyjnej, a skarzacy moze si¢ na nia powotywac tylko pomocniczo 1 uzupetiajaco,
obok wskazania praw lub wolno$ci przyjmujacych obiektywna posta¢ prawa podmiotowego
(np. postanowienie z 7 grudnia 2005 r., sygn. Ts 156/05, OTK ZU nr 2/B/2006, poz. 107).
Natomiast kontrola z punktu widzenia art. 32 ust. 1 Konstytucji wymaga wymienienia
konkretnego ,,nierowno gwarantowanego” prawa konstytucyjnego (por. np. postanowienie
TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225).

W $wietle tresci skargi konstytucyjnej, nalezy stwierdzi¢, ze naruszenia art. 2 i art.
32 ust. 1 Konstytucji skarzaca w sposob bardzo wyrazny dopatruje si¢ w kontekscie prawa
do zabezpieczenia spotecznego, wynikajacego z art. 67 ust. 1 Konstytucji. Wnosi tym
samym o zbadanie konstytucyjnosci art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej w kontekscie
»WspoOlstosowania” przepisdéw ustawy zasadniczej formutujacych zasady ustrojowe oraz
prawa podmiotowe (por. wyrok z 3 lipca 2006 r., sygn. SK 56/05, OTK ZU nr 7/A/2006,
poz. 77), a nie — zasad ustrojowych rozumianych abstrakcyjnie (tj. w sposéb oderwany od
szczegbtowych praw konstytucyjnych jednostki). W zwiazku z tym nie ma przeszkdd, aby
rozwazy¢ zgodno$¢ zaskarzonego rozwiazania ze wszystkimi wskazanymi przez skarzaca
przepisami ustawy zasadnicze;j.

Réwnoczesnie trzeba mie¢ takze na uwadze, ze skarzaca powoluje si¢ takze na te
elementy prawa do zabezpieczenia spotecznego, ktore dotycza bezposrednio jego istoty i
wykraczaja poza zwiazki art. 67 ust. 1 z art. 2 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji. Sklania to do
rozpatrzenia w pierwszej kolejnosci zarzutow skarzacej w stosunku do tych
»samodzielnych” aspektow prawa do zabezpieczenia spotecznego, nastgpnie dokonania
jego oceny w kontekscie elementow wskazanych zasad konstytucyjnych, a w koncu —
skonfrontowania art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej z art. 65 ust. 2 Konstytucji.

4. Ocena zaskarzonej regulacji w §wietle konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia
spotecznego (art. 67 ust. 1 Konstytucji).

Zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji ,,Obywatel ma prawo do zabezpieczenia
spotecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po
osiagnigciu wieku emerytalnego. Zakres 1 formy zabezpieczenia spotecznego okresla
ustawa’.

Oceng trafno$ci zarzutu stawianego w zwiazku z tym przepisem nalezy rozpoczaé
od przypomnienia utrwalonej juz w orzecznictwie TK tezy, ze z art. 67 ust. 1 Konstytucji
»hie da si¢ wyprowadzi¢ konstytucyjnego prawa do jakiejkolwiek konkretnej postaci
swiadczenia” (por. wyroki TK z: 6 lutego 2002 r., sygn. SK 11/01, OTK ZU nr 1/A/2002,
poz. 2; 27 stycznia 2003 r., sygn. SK 27/02, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 2; 7 wrzes$nia 2004
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r., sygn. SK 30/03, OTK ZU nr 8/A/2004, poz. 82; 19 lipca 2005 r., sygn. SK 20/03, OTK
ZU nr 7/A/2005, poz. 82; 20 listopada 2006 r., sygn. SK 66/06, OTK ZU nr 10/A/2006,
poz. 152). A maiori ad minus, przepis ten nie zawiera takze zadnych wprost wyrazonych
wytycznych co do zasad przyznawania tych $wiadczen i obliczania ich wysokosci, a tym
bardziej co do dlugosci okresu pozostawania w ubezpieczeniu spolecznym, ktory jest
brany pod uwagg przy okreslaniu wymiaru emerytur. Konstytucyjna ochrona objgte sa
warunki (przestanki) nabycia, trwania i ustalania prawa do ubezpieczenia spotecznego
(por. orzeczenie z 30 listopada 1988 r., sygn. K 1/88, OTK w 1988 r., poz. 6), a nie
wysokos$¢ $wiadczenia okreslona w liczbach bezwzglednych czy w procentach od
okreslonej kwoty wyrazonej w liczbach bezwzglednych (por. orzeczenie z 11 lutego 1992
r., sygn. K 14/91, OTK w 1992 r., poz. 7). Tym samym w rozpatrywanej sprawie sednem
kontroli art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej w $wietle art. 67 ust. 1 Konstytucji moze by¢
jedynie ocena, czy zaskarzone rozwiazanie miesci si¢ w zakresie swobody ustawodawcy.
Mozliwo§¢ wyboru przez ustawodawce rozwigzan szczegdtowych dotyczacych
realizacji prawa do zabezpieczenia spotecznego (to konkretnie: prawa do emerytury) jest
ograniczona obowiazkiem respektowania istoty tego prawa (por. wyroki z: 22 czerwca
1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; 31 stycznia 2005 r., sygn. SK 27/03,
OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 8; 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99, OTK ZU nr 4/2000, poz.
107; 4 grudnia 2000 r., sygn. K 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 294), ktora jest
zagwarantowanie ,,minimalnego poziomu $wiadczen dla osob, ktére osiagnely wiek
emerytalny i zaprzestalty w zwiazku z osiagnigciem tego wieku aktywnosci zawodowe;j”
(wyrok TK z 7 lutego 2006 r., sygn. SK 45/04, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 15; M.
Zieleniecki, Prawo do zabezpieczenia spotecznego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, t.
XII, s. 566-582). Tak rozumianej istoty prawa do emerytury nie narusza obliczanie
podstawy wymiaru $wiadczenia w oparciu o zasady przewidziane w art. 15 ustawy
emerytalnej. Ustawa emerytalna przewiduje bowiem podwyzszenie wysoko$ci emerytury
obliczonej na podstawie tego przepisu do wysokos$ci najnizszej emerytury (por. art. 85 ust.
4 w zwiazku z art. 85 ust. 1 ustawy emerytalnej oraz wyjatki od tej reguly, zawarte w art.
85 ust. 6 tej ustawy). W tym konteks$cie zaskarzone przepisy mozna wigc traktowaé nie
jako regulacje powodujace ,,zanizenie” wysoko$ci emerytur, ale przeciwnie — jako
rozwiazanie umozliwiajace ustawodawcy przyznanie obywatelom w drodze ustawy
Swiadczenia wyzszego, niz wynikatoby to ze stosunkowo skromnego — jak wskazano
wyzej — konstytucyjnego standardu prawa do zabezpieczenia spotecznego. Jak bowiem
kilkukrotnie podkreslat Trybunat Konstytucyjny, art. 67 ust. 1 ustawy zasadnicze] jest
podstawa dwoch zakresow prawa do zabezpieczenia spotecznego: minimalnego, ktory
ustawodawca ma obowiazek zagwarantowac, oraz ,,dodatkowego”, wynikajacego z ustawy
1 wykraczajacego poza konstytucyjne minimum na tyle, na ile jest to mozliwe w $wietle
aktualnych mozliwo$ci finansowych budzetu panstwa (por. wyrok TK z 11 grudnia 2006
r., sygn. SK 15/06, OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 170 oraz powotany juz wyrok w sprawie o
sygn. SK 45/04). Art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej nalezy zaliczy¢ raczej do tej drugiej
sfery, pierwsza jest natomiast wyrazona we wspominanym wyzej art. 85 ust. 4 ustawy

emerytalne;j.
Tym bardziej wigc nie mozna argumentowaé, ze przyjg¢te rozwiazanie — mimo
istniejacych mozliwosci systemowych — nie =zapewnia realizacji treSci prawa

konstytucyjnego (por. powotany wyrok w sprawie o sygn. SK 15/06). Wiasnie ze wzgledu
na istniejace mozliwosci systemowe ustawodawca umozliwil bowiem osobom
zainteresowanym otrzymywanie na podstawie art. 15 ustawy emerytalnej $wiadczen
przekraczajacych konstytucyjnie wymagane minimum — na tyle, na ile jego zdaniem jest to
mozliwe. W tym miejscu nalezy takze podkresli¢, ze TK podtrzymuje dotychczasowy
poglad, ze ,natozony na ustawodawceg obowiazek urzeczywistnienia wyrazonych w
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Konstytucji gwarancji socjalnych w drodze stosownych regulacji normatywnych nie
oznacza obowiazku maksymalnej rozbudowy systemu $wiadczen” (por. powotane wyroki
w sprawach o sygn.: SK 22/99, SK 66/06, SK 15/06). Aktualnie przepisy konstytucyjne —
w przeciwienstwie do Konstytucji PRL — nie zawieraja przeciez nakazu ,.coraz
pelniejszego urzeczywistniania” prawa do pomocy panstwa w razie niezdolnosci do pracy
m.in. za pomoca ubezpieczenia spotecznego (art. 60 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej z 22 lipca 1952 r.; Dz. U. Nr 33, poz. 232, ze zm., na ewolucje przepisow
konstytucyjnych w tym zakresie TK zwraca uwage we wspomnianym wyzej wyroku w
sprawie o sygn. P 13/04). Realizacja prawa do emerytury musi, z jednej strony,
uwzglednia¢ istniejace potrzeby, z drugiej — mozliwosci ich zaspokojenia (por. powotane
wyroki w sprawach o sygn.: SK 22/99, SK 66/06, SK 15/06). Zbilansowanie tych dwoch
czynnikow jest pozostawione do decyzji politycznej ustawodawcy.

Argumentacja skarzacej co do sprzeczno$ci zaskarzonego rozwiazania z art. 67 ust.
1 Konstytucji nie odnosi si¢ jednak do tak rozumianej istoty prawa do zabezpieczania
spotecznego. Koncentruje si¢ ona natomiast na wykazaniu, ze art. 15 ust. 1 ustawy
emerytalnej prowadzi do pozbawienia niektdérych osob czgéci naleznego $wiadczenia
emerytalnego, adekwatnego do uiszczanych sktadek. Poszkodowane tym rozwiazaniem sa
— W jej opinii — przede wszystkim osoby, ktore pozostawaly w systemie ubezpieczen
spotecznych w okresie wczesniejszym niz 20 lat bezposrednio poprzedzajacych rok
ztozenia wniosku o przyznanie emerytury lub renty, lecz — w $wietle zaskarzonego
przepisu — nie maja mozliwosci powotania si¢ na osiagane w tym okresie zarobki przy
obliczaniu wysokosci swojego swiadczenia.

Wskazana przez skarzaca zasada adekwatnos$ci tego $§wiadczenia do wysokos$ci
odprowadzanych sktadek (zwana takze zasada wzajemnosci) jest jednym z wazniejszych
elementow prawa do emerytury i podstawowa przestanka reformy systemu ubezpieczen
spotecznych, rozpoczetej w 1991 r. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze
przy ksztaltowaniu zakresu tego prawa ustawodawca ma obowiazek ,uwzglednié
wynikajacy bezposrednio z zasady sprawiedliwosci spolecznej postulat zachowania
stusznych, sprawiedliwych proporcji pomigdzy wielkoscia emerytury, bedacej z samej
nazwy S$wiadczeniem «zastuzonym» a rozmiarami «zastugi», wyznaczonymi przede
wszystkim przez dlugos¢ okresu aktywnos$ci zawodowej prowadzacej do nabycia prawa do
emerytury oraz dochody osiagane w ramach tej aktywnosci” (wyrok w powolanej juz
sprawie o sygn. SK 22/99, teza powtorzona czg$ciowo we wspomnianym orzeczeniu o
sygn. SK 15/06).

Co jednak bardzo istotne, z zasady tej nie mozna jednak wyprowadza¢ nakazu
bezwzglednego odzwierciedlenia w przyznanym $wiadczeniu dochodow osiaganych
podczas catego okresu zatrudnienia (por. wyrok z 30 maja 2000 r., sygn. K. 37/98, OTK
ZU nr 4/2000, poz. 112 oraz powotany juz wyrok w sprawie o sygn. SK 15/06).
Absolutyzowanie zasady proporcjonalnosci prowadzitoby do zachwiania ogdlnej logiki
systemu ubezpieczen spotecznych, ktéry jest oparty nie tylko na zasadzie wzajemnosci
sktadki i $wiadczen, ale rowniez na zasadzie solidarnosci migdzypokoleniowej (por. wyrok
w powotanej sprawie o sygn. P 13/04), czy szerzej: solidaryzmu spolecznego (por. wyroki
we wspomnianych sprawach o sygn. K 5/99, K 9/00) oraz powszechno$ci i wzglednej
jednolitosci kryteriow przyznawania $wiadczen i okreslania ich wysokos$ci (por. wyrok TK
z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 90 oraz ponizsze
rozwiazania dotyczace roéwnosci, a takze oméwienie ewolucji zasad prawa emerytalnego w
R. Pacud, op.cit.).

Jak trafnie podkresla si¢ w literaturze, relacji migdzy sktadka i $wiadczeniem
emerytalnym nie mozna rozpatrywa¢ w kategoriach cywilnoprawnych, bo — inaczej niz
przy ubezpieczeniach gospodarczych — w ubezpieczeniu emerytalnym 0s6b
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funkcjonujacych jeszcze na zasadach ,,zdefiniowanego $wiadczenia” (a wigc na podstawie
art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej) nieoplacenie sktadki nie przesadza o braku prawa do
swiadczen (zawsze, jak wspomniano, jest gwarantowana minimalna emerytura). Emerytura
nie musi tez by¢ — i nie jest — dokladnie ekwiwalentna do sktadek, nie sa to wigc
swiadczenia ,,wzajemne” w cywilnoprawnym sensie tego stowa (zob. K. Antonow, Prawo
do emerytury, Krakow 2003, s. 126). Przyjgcie bezwzglednej proporcjonalnosci sktadek do
emerytury sprowadzaloby zabezpieczenie spoteczne do jakiej$ formy ,,0szczedzania”,
pozbawionej (zwlaszcza w II filarze) jasnych regut oprocentowania, a wigc — ulomne;j
(tamze, s. 54; podobnie: M. Rymsza, Urynkowienie panstwa czy ubezpieczenie rynku.
Kwestia socjalna w Trzeciej Rzeczpospolitej na przykladzie ubezpieczen spolecznych,
Warszawa 1998, s. 282 oraz R. Pacud, op.cit., s. 55). W prawie ubezpieczen spotecznych
wzajemno$¢ nie ma znaczenia jurydycznego, ogranicza si¢ tylko do wymiaru spoteczno-
ekonomicznego, polegajacego na tworzeniu ,globalnego udzialu pracownikow w
tworzeniu funduszu emerytalnego” (T. Zielinski, Ubezpieczenia spoteczne pracownikow,
Warszawa 1994, s. 132). W zwiazku z tym, za dotychczasowym orzecznictwem TK nalezy
przyja¢, ze nie jest wykluczone ograniczanie ,rozpigtoSci wysokosci $wiadczen w
poréwnaniu z rozpigtoscia wysokosci zarobkow i sktadek”, pod warunkiem ze wysokos¢
emerytury nie bedzie nadmiernie odbiegala od wkladu ubezpieczonego w tworzenie
funduszu ubezpieczen spotecznych (por. wyrok z 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05, OTK
ZU nr 4/A/2006, poz. 46 oraz orzeczenia we wspomnianych juz sprawach o sygn. K 5/99 1
SK 45/04).

Wydaje sig, ze zaskarzone rozwiazanie warunek owej ,,wzgledne)”
proporcjonalnosci spetnia. Dopuszcza ono wszak wybdr przez zainteresowanego 10
dowolnych kolejnych lat z 20 lat bezposrednio poprzedzajacych ztozenie wniosku o
przyznanie $wiadczenia. Postuguje si¢ wigc stosunkowo dtugimi przedziatami czasowymi,
ktore pozwalaja na wyciagnigcie reprezentatywnych wnioskéw co do poziomu zarobkow
0osOb ubiegajacych si¢ o emeryturg, ich dlugofalowego wkiladu w budowe systemu
ubezpieczen spotecznych i ,przetozenia” go na odpowiednia wysokos$¢ $wiadczen.
Wskazany okres jest dla znacznej czesci ubezpieczonych momentem ustabilizowania
pozycji zawodowej 1 w zwiazku z tym takze uzyskiwania stosunkowo najwyzszego
wynagrodzenia. Réwnoczes$nie dopuszczalno$¢ wyboru dowolnych kolejnych 10 lat ze
wskazanego przedzialu pozwala w razie konieczno$ci uniknaé¢ obliczania emerytury w
oparciu o zarobki najmniej korzystne, co moze niwelowaé negatywne skutki transformacji
ustrojowej dla niektorych grup oséb ubezpieczonych. Nie bez znaczenia jest takze fakt, ze
osoby zainteresowane zawsze maja mozliwos¢ skorzystania z alternatywnego sposobu
obliczania wysoko$ci emerytury, przewidzianego w art. 15 ust. 6 ustawy emerytalnej, tj.
okreslenia wysoko$ci §wiadczenia w oparciu o zarobki z dowolnych 20 lat z catego okresu
podlegania ubezpieczeniu.

Ponadto w zaskarzonym rozwiazaniu nie mozna si¢ takze doszuka¢ kolizji z innymi
elementami konstytucyjnego prawa do emerytury, do ktorych juz skarzaca w swoim pismie
procesowym si¢ nie odnosi. W szczegodlnosci art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej w zaden
sposob nie narusza takze (ani nie utrudnia) waloryzacji $wiadczen emerytalnych, uznawanej
tradycyjnie w orzecznictwie TK za jeden z waznych elementow prawa do zabezpieczenia
spotecznego (por. orzeczenia z: 20 listopada 1995 r., sygn. K 23/95, OTK ZU nr 3/1995,
poz. 14; 17 lipca 1996 r., sygn. K 8/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 32; 15 pazdziernika 1997 r.,
sygn. K 11/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 39 oraz — juz pod rzadami obecnej Konstytucji —
wyroki z 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165 oraz wspomniane
juz orzeczenia w sprawach o sygn.: K. 5/99 1 SK 22/99).

W rezultacie nalezy stwierdzi¢, ze zaskarzony przepis jest zgodny z art. 67 ust. 1
Konstytucji.
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5. Ocena zaskarzonej regulacji w $wietle zasady lojalnosci panstwa wzgledem
obywateli (art. 2 Konstytucji).

Zasada lojalno$ci panstwa wzgledem obywateli, zwana tradycyjnie zasada zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, jest jedna z najwazniejszych zasad
pochodnych, wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa prawnego (por. np. wyrok
w cytowanej juz sprawie K 4/99, W. Sokolewicz, uwaga do art. 2, [w:] Komentarz do
Konstytucji..., t. V, Warszawa 2007, s. 33). Wykazuje ona pewne podobienstwo do znanej
z prawa prywatnego 1 prawa mig¢dzynarodowego zasady dotrzymywania umow, a
réwnoczesnie ,,w ustrojach demokratycznych stanowi wyktadnik roli panstwa i oparcie dla
wszystkich stosunkow migdzy nim a obywatelami” (M. Wyrzykowski, uwaga do art. 1
przepisow utrzymanych w mocy, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
red. L. Garlicki, t. I, Warszawa 1995, s. 35). Jej tre$¢ da si¢ zredukowaé do zakazu
zastawiania przez przepisy prawne pulapek, formutowania obietnic bez pokrycia badz
naglego wycofywania si¢ przez panstwo ze zlozonych obietnic lub ustalonych regut
postgpowania, stowem — stworzenia organom panstwowym mozliwosci naduzywania
swojej pozycji wobec obywatela (por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa
2006, s. 65 oraz wyrok TK z 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01, OTK ZU nr 4/A/2002,
poz. 46). Powinna ona by¢ tym silniej respektowana, im dluzsza jest w danej sferze zycia
perspektywa czasowa podejmowanych dziatan (zob. wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. K
27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29 oraz — w kontekscie prawa do emerytury — wyroki w
powolanych juz sprawach o sygn. K 23/03 1 SK 56/05).

Jak wspomniano, zasada obliczania emerytury na podstawie wynagrodzenia z
kolejnych 10 lat, wybranych przez zainteresowanego z ostatnich 20 lat kalendarzowych
poprzedzajacych rok ztozenia wniosku o emeryturg, zostata wprowadzona do polskiego
systemu przez art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy rewaloryzacyjnej. Regula ta zostata utrzymana
przez — zaskarzony w niniejszej sprawie — art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej, ktéra weszla w
zycie 1 stycznia 1999 r. Nalezy wobec tego przyjaé, ze dopiero po ogloszeniu ustawy
rewaloryzacyjnej w Dzienniku Ustaw z 15 listopada 1991 r. zainteresowani mogli w
sposob $wiadomy podejmowaé decyzje co do swojego zatrudnienia, majac na uwadze
perspektywe uzyskania $§wiadczen emerytalnych na powyzszej zasadzie. Jak wspomniano
wczesniej obowiazywaly pod tym wzgledem inne reguty — zawsze jednak podkreslajace,
ze dla wysokos$ci emerytury kluczowe znaczenie ma wynagrodzenie uzyskiwane tuz przed
przejsciem na emerytur¢. Faktu tego nie mozna jednak rozpatrywa¢ w kategoriach
naduzycia zasady zaufania obywateli do prawa czy, jak wprost formuluje to skarzaca,
naktadania na obywateli ,,niepisanego” obowiazku pozostawania w systemie ubezpieczen
spotecznych przez 20 lat bezposrednio przed ztozeniem wniosku o emeryture pod grozba
uzyskania jedynie najnizszej emerytury lub renty.

Zalozenie, ze ustawodawca nie moze zmienia¢ raz ustalonych zasad przyznawania
Swiadczen, prowadziloby bowiem do absurdalnej tezy o niemozliwo$ci dokonywania
jakichkolwiek reform systemu ubezpieczen spolecznych, nawet w kierunku korzystnym
dla osob zainteresowanych. Jego skutkiem bylaby petryfikacja systemu ubezpieczen
spotecznych z okresu PRL, co mialoby nie tylko negatywne skutki dla skarzacej, ale
byloby takze nie do pogodzenia z nowymi zasadami spotecznej gospodarki rynkowe;.
Warto przypomnie¢, ze w §wietle przepisow obowiazujacych do 1991 r. emerytury nie
byly rewaloryzowane, a ich wysokos¢ byta obliczana na podstawie wynagrodzenia jedynie
z ostatnich 12 miesigcy zatrudnienia albo kolejnych 24 miesigcy zatrudnienia, wybranych
przez zainteresowanego z ostatnich 12 lat zatrudnienia (art. 16 ust. 2 ustawy emerytalnej z
1982 r.). Dopiero ustawa rewaloryzacyjna rozpoczgla przebudowe systemu ubezpieczen
spotecznych z systemu ,,zdefiniowanego §wiadczenia” w system ,,zdefiniowanej sktadki”,
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w ktorej wymiar $wiadczenia ,,obrazuje bezposrednio” wktad ubezpieczonego w
budowanie tego systemu (por. I. Jedrasik-Jankowska, Emerytura..., s. 51-53 oraz
Pojecie..., s. 130; R. Pacud, op.cit., s. 53).

Na stosunkowo szeroka swobode ustawodawcy w regulowaniu spraw z zakresu
zabezpieczenia spotecznego wskazuje rowniez redakcja art. 67 ust. 1 Konstytucji, ktory
wyraznie legitymuje go do okre$lenia ,,form i1 zakresu” zabezpieczenia spotecznego. W
doktrynie twierdzi si¢ w zwiazku z tym, iz ,,niesporne jest, ze kolejne ustawy zwykle moga
modyfikowa¢ lub ogranicza¢ dotychczasowe ustawy emerytalne, a skoro nie dochodzi do
wkroczenia w materi¢ regulowana konstytucyjnie, nie ma tez mozliwosci odwotania si¢ do
przestanek z art. 31 ust. 3 zd. 1”7 Konstytucji (L. Garlicki, uwaga do art. 67, [w:]
Komentarz do Konstytucji..., t. IlI, Warszawa 2001, s. 6).

Naduzycia zasady zaufania obywateli do prawa mozna by bylto si¢ dopatrywaé¢ w
zaskarzonym rozwiazaniu natomiast wtedy, gdyby zostalo ono wprowadzone w sposéb
radykalny, z naruszeniem zasady ochrony praw slusznie nabytych, bez dostatecznego
uzasadnienia wartosciami i zasadami konstytucyjnymi albo w sposdb sprzeczny z
ogolnymi regutami stanowienia prawa (na temat dopuszczalno$ci zmian w prawie
emerytalnym por. cytowane juz sprawy o sygn. K 14/91, SK 15/06, SK 45/04), czy z
pogwalceniem istoty prawa do emerytury itd. W rozwazonym wypadku Zadne tego typu
okolicznosci nie wystapity.

Zaskarzone rozwiazanie byto wynikiem dlugoletniej reformy systemu ubezpieczen
spotecznych, obejmujacej m.in. stopniowe wydtuzanie okresu branego pod uwage przy
obliczaniu emerytury z roku (ewentualnie dwodch lat) do 10 lat (ewentualnie 20) oraz
przedziatu czasowego, w ramach ktérego mozna bylo dokona¢ wyboru tego okresu, z 12
do 20 lat, a nawet do catego okresu pozostawania w ubezpieczeniu spolecznym. Kolejne
etapy tej ewolucji byly wyznaczane, jak wspomniano, przez art. 16 ust. 2 ustawy
emerytalnej z 1982 r., a nastgpnie art. 7 ust. 1 ustawy rewaloryzacyjnej, a obecnie zostaly
ustabilizowane przez art. 15 ust. 1 i 6 ustawy emerytalnej. Zmiany te stanowily jeden z
wazniejszych elementow reformy emerytalnej, ktorej celem byto — jak aprobujaco ocenit
Trybunat Konstytucyjny — ,,stworzenie stabilnego systemu emerytalno-rentowego w
warunkach niekorzystnych trendow demograficznych, prowadzacych do wzrostu liczby
swiadczeniobiorcow przy jednoczesnym spadku liczby osob ptacacych sktadki na
ubezpieczenia spoteczne. [...] Ustawodawca dazyl do stworzenia jednolitego systemu
emerytalno-rentowego obejmujacego mozliwie najszerszy zakres osob, podlegajacych
ubezpieczeniom emerytalnym i rentowym na gruncie dotychczasowych przepiséw” (wyrok
we wspomnianej juz sprawie o sygn. K 5/99; teza powtdrzona m.in. w powotlanych juz
wyrokach w sprawach o sygn. SK 27/02, P 13/04, P 9/05, SK 15/06, a takze w wyrokach z:
12 wrzesnia 2000 r., sygn. K 1/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 185; 4 stycznia 2000 r., sygn.
K 18/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 1). Byly one wprowadzane stopniowo i1 przewidywaty
rozwiazania przej$ciowe, polegajace na stopniowym ,,wygaszaniu” $§wiadczen obliczanych
zgodnie z zasadami ,,zdefiniowanego $wiadczenia”, utrzymanych — ze wzgledu na zasade
praw nabytych — obligatoryjnie w stosunku do 0séb urodzonych przed 1 stycznia 1949 r. i
fakultatywnie do oséb urodzonych migdzy 1 stycznia 1949 r. i 31 grudnia 1968 r. (R.
Pacud, op.cit., s. 53). W orzecznictwie konstytucyjnym na tle kolejnych ustaw
emerytalnych utrwalil si¢ poglad, Ze ,,przeprowadzona reforma systemu ubezpieczen
spotecznych znajduje oparcie w wartosciach i normach konstytucyjnych” (wyrok w
powotanej juz sprawie o sygn. K 18/99; teza powtorzona w kolejnych wyrokach TK, m.in.
w powotanych juz sprawach o sygn. K 1/00, P 13/04, SK 15/06, P 9/05), w tym réwniez
takich jak rownowaga budzetowa (najszerzej powotany juz wyrok w sprawie o sygn. SK
15/01; teza utrzymana m.in. we wspomnianych wyrokach w sprawach o sygn.: SK 22/99,
SK 20/03, SK 30/03, P 9/05), czy szerzej — rownowaga finansoOw publicznych (por.
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powotana sprawa o sygn. P 13/04). Stwierdzenia te mozna odnies$¢ takze do stopniowego
wprowadzania coraz dtuzszych ,,okresow referencyjnych” dla obliczania wymiaru
emerytur az do obecnego putapu, wyznaczonego przez art. 15 ust. 1 ustawy emerytalne;.
Jak trafnie stwierdzono w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy rewaloryzacyjnej,
wydtuzenie okresu, z ktorego wynagrodzenie lub dochody bgda brane pod uwage przy
obliczaniu podstawy wymiaru $wiadczen, nalezy motywowac tym, ze ,,zgodnie z zasadami
ubezpieczenia, dlugookresowe $wiadczenia, jakimi sa emerytury i1 renty, powinny by¢
pochodna uprzednio uzyskanych dochodéw w dtugim okresie, a nie w okresie 1, 2 czy 3 lat”
(uzasadnienie projektu ustawy rewaloryzacyjnej, druk sejmowy nr 1069/X kadencja, s. 4).

Réwniez tryb wprowadzania omawianych zmian nalezy uznaé¢ za zgodny ze
standardami konstytucyjnymi. Wprawdzie ustawa emerytalna weszta w zycie juz dwa dni
po ogloszeniu (tj. 1 stycznia 1999 r.), ale zakwestionowane rozwiazanie, jak wspomniano,
bylo wprowadzone do systemu prawnego przez ustawg rewaloryzacyjna z o$mioletnim
wyprzedzeniem (art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy rewaloryzacyjnej, ogloszonej 15 listopada 1991
r., przewidywat okreslenie podstawy wymiaru emerytury na podstawie zarobkéw z
dowolnych kolejnych 10 lat, wybranych z 20 lat kalendarzowych poprzedzajacych rok
ztozenia wniosku o emeryturg, w odniesieniu do wnioskoéw o $wiadczenie ztozonych po 31
grudnia 1999 r.). Okres ten jest wielokrotnie dluzszy zaréwno od wymaganego
standardowego okresu vacatio legis, ktory zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektdrych innych aktow prawnych (Dz. U. z
2007 r. Nr 68, poz. 449) wynosi 14 dni, ale takze znacznie wykracza poza okresy
»spoczywania” innych regulacji stuzacych transformacji ustrojowe;.

Na zakonczenie tego fragmentu rozwazan wypada si¢ odnie$¢ takze do zarzutu
naruszenia zasady lojalnosci panstwa wzgledem obywateli przez art. 15 ust. 1 ustawy
emerytalnej ze wzgledu na brak jego skorelowania z przepisami dotyczacymi zasad
przechowywania dokumentacji ptacowej. Trybunal Konstytucyjny nie moze polemizowac
z faktem, ze w okresie PRL nie bylo obowiazku gromadzenia tego typu danych za caly
okres aktywno$ci zawodowej, co moglo powodowal jej niszczenie po uplywie
okreslonego czasu (por. ustawa z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym
1 archiwach, Dz. U. Nr 38, poz. 173, ze zm.; oraz wydane na jej podstawie rozporzadzenie
Ministra Nauki, Szkolnictwa Wyzszego i Techniki z dnia 25 lipca 1984 r. w sprawie zasad
klasyfikowania 1 kwalifikowania dokumentacji oraz zasad i trybu przekazywania
materialéw archiwalnych do archiwow panstwowych, Dz. U. Nr 41, poz. 216). Nie ulega
watpliwosci, ze brak ,,dalekowzroczno$ci” ustawodawcy przy ustalaniu zasad archiwizacji
tych danych moze utrudnia¢ udokumentowanie przez zainteresowanych ich dochodéw do
celow emerytalnych. Ewentualne zarzuty z tego powodu nie powinny jednak by¢ taczone z
zaskarzonym przepisem, bo okresla on jedynie okres, ktéry jest brany pod uwage przy
obliczaniu wymiaru §wiadczenia.

Sposob udowodnienia dochodéw dla celow emerytalnych jest uregulowany w
innych przepisach, ktére nie sa zaskarzone w niniejszej sprawie i dlatego nie moga by¢
przedmiotem orzekania. Jedynie na marginesie mozna wigc wspomnie¢, ze w $wietle § 20
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie postgpowania o
swiadczenia emerytalno-rentowe i zasad wyptaty tych swiadczen (Dz. U. Nr 10, poz. 49,
ze zm.) S$rodkami dowodowymi, stwierdzajacymi wysoko§¢ zarobku lub dochodu
stanowiacego podstawe¢ wymiaru emerytury lub renty w postgpowaniu prowadzonym na
podstawie ustawy emerytalnej z 1982 r., byly:

— zaswiadczenia zakltadow pracy i innych instytucji (np. zespoldw adwokackich,
organizacji sportowych, zaktadow karnych 1 aresztow §ledczych) albo

— legitymacje ubezpieczeniowe, zawierajace wpisy dotyczace okreséw zatrudnienia
1 wysoko$ci osigganych zarobkow.



17

Co najmniej od 1993 r. przyjmuje si¢, ze przepis ten nie jest zrédtem ograniczen
dowodowych w postgpowaniu sadowym. Wysokos¢ dochodéw do celéw emerytalnych
mozna wig¢c udowadnia¢ takze za pomoca np. dowodow z zeznan S$Swiadkow 1
przestuchania stron, dowodow z innych dokumentéw pochodzacych od pracodawcy (np.
zaswiadczen o wysokosci zarobkdéw na podstawie dokumentacji zast¢pczej, tj.
zachowanych akt osobowych albo danych zawartych w umowie o pracg, pismach o
powotaniu, mianowaniu czy innych pismach okreslajacych wynagrodzenie danej osoby),
czy wrgez roznych dowodow posrednich (por. wyroki Sadu Najwyzszego z: 8 sierpnia
2006 r., sygn. akt I UK 27/06, OSNP nr 15-16/2007, poz. 235; 14 czerwca 2006 r., sygn.
akt I UK 115/06, OSNP nr 17-18/2007, poz. 257; 25 lipca 1997 r., sygn. akt II UKN
186/97, OSNP nr 11/1998, poz. 342; oraz sadow apelacyjnych: w Warszawie, z 4 marca
1997 r., sygn. akt IIl AUa 105/97, Apel.-W-wa nr 2/1997, poz. 7; w Rzeszowie, z 27
czerwca 1995 r., sygn. akt III AUr 177/95, OSA nr 10/1996, poz. 32; w Bialymstoku z 19
stycznia 1994 r., sygn. akt III AUr 494/93, PS-wkl. nr 6/1994, poz. 18 1 z 18 sierpnia 1993
r., sygn. akt III AUr 294/93, PS-wki. nr 3/1994, poz. 6; w literaturze poglad o
niedopuszczalno$ci dowodzenia wysokosci wynagrodzenia za pomoca zeznan $wiadkow
prezentuje 1. Jedrasik-Jankowska, Emerytura..., s. 58 oraz Pojecie..., s. 136).

W s$wietle powyzszych rozwazan, nalezy uznac, ze art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej
nie narusza zasady zaufania obywateli do prawa, wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

6. Ocena zaskarzonej regulacji w $wietle zasady sprawiedliwosci spotecznej oraz
zasady réwnosci (art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny dotychczas kilka razy rozpatrywal zarzuty naruszenia
zasady sprawiedliwo$ci spolecznej i rdwnosci w kontekscie roznych szczegdtowych
rozwiagzan prawa emerytalnego, takich jak: emerytury rolnicze (por. wyrok z 13 grudnia
2007 r., sygn. SK 37/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 157), emerytury specjalne (por.
wyrok z 17 pazdziernika 2006 r., sygn. P 38/05, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 123),
ograniczenie wysoko$ci wskaznika emerytury (por. cytowany juz wyrok w sprawie o sygn.
P 13/04), sposob obliczania kapitalu poczatkowego (por. cytowany juz wyrok w sprawie o
sygn. SK 15/06). Szereg ustalen zawartych w tych wyrokach znajduje swoje odpowiednie
zastosowanie w niniejszej sprawie.

Przede wszystkim w dalszym ciagu aktualno$¢ zachowuje poglad, ze takze w sferze
prawa do zabezpieczenia spolecznego art. 32 ust. 1 Konstytucji jest zrodlem zasady
roéwnosci wobec prawa, rozumianej jako nakaz, aby wszystkie podmioty prawa (adresaci
norm prawnych), charakteryzujace si¢ dana cecha istotna (relewantna) w rownym stopniu,
byly traktowane réwno — bez dyskryminowania i faworyzowania (zob. np. wyrok z 21
czerwca 2001 r., sygn. SK 6/01, OTK ZU nr 5/2001, poz. 121 oraz orzeczenia we
wspomnianych juz sprawach o sygn. P 13/04 1 SK 15/06). W §lad za orzeczeniem z 23
pazdziernika 1995 r., sygn. K 4/95 (OTK ZU nr 2/1995, poz. 11), takze w tym obszarze
przyjeto, ze ewentualne wyjatki od tej zasady musza spetnia¢ nastgpujace warunki:

— musza mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawaé w bezposrednim zwiazku z
celem 1 zasadnicza trescia przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, oraz
stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;

— powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma shuzy¢
réznicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do
wagi intereséw, ktore zostana naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotow
podobnych;

— musza pozostawa¢ w zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych.
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W rozwazanej sprawie skarzaca wskazuje, ze zrddlem naruszenia roéwnosci w
dostepie do zabezpieczenia spotecznego jest niejednakowe traktowanie osob ubiegajacych
si¢ 0o emerytur¢ w zaleznosci od tego, kiedy podejmowaly one swoja aktywnos$¢
zawodowa: czy byto to w ciagu 20 lat bezposrednio poprzedzajacych zlozenie wniosku o
swiadczenie, czy tez wczesniej. To jest wlasnie wedlug niej cecha relewantna osob
zainteresowanych uzyskaniem emerytury, wedtlug ktorej nalezy ocenia¢ art. 15 ust. 1
ustawy emerytalnej w swietle art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Takie okreslenie ,,wskaznika”, wedlug ktorego nalezy ocenia¢ naruszenie zasady
rowno$ci przez zaskarzony przepis, jest zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
nieprawidlowe. Cecha relewantna osob ubiegajacych si¢ o $wiadczenia emerytalne jest
okres pozostawania w stosunku ubezpieczeniowym, ktory w art. 15 ust. 1 ustawy
emerytalnej jest okreslony w sposob jednolity dla wszystkich ubezpieczonych: wymagane
jest 10 kolejnych lat wybranych z 20 lat bezposrednio poprzedzajacych ztozenie wniosku o
emeryturg, co — jak juz stwierdzono wyzej — jest jednym z mozliwych wariantow
mieszacych si¢ w ramach wyznaczanych przez istot¢ prawa do emerytury. Na gruncie tego
przepisu nie mozna wigc poréwnywacé osob, ktére zawarte w nim warunki spetniaja, 1
takich, ktore nie sa w stanie im podotfaé: sa to bowiem zupelie dwie inne kategorie
podmiotéw. W ramach za$ grupy osob speiniajacych warunki zawarte w art. 15 ust. 1
ustawy emerytalnej nie jest dokonywane zadne dalsze zrdznicowanie, wskazujace na
naruszenie zasady rowno$ci, a w konsekwencji brak takze uzasadnienia zarzutoéw
dotyczacych naruszenia przez zaskarzony przepis zasady sprawiedliwos$ci spotecznej. Nie
ma na przyklad znaczenia, u jakiego pracodawcy (panstwowego czy prywatnego)
zainteresowany pracowat, uwzgledniane sa wszystkie ptacone przez niego sktadki na
ubezpieczenie spoteczne w wybranym okresie niezaleznie od ich wysokosci czy cech
osobistych osoby zainteresowanej (wieku, ptci itd.).

Nie ma takze podstaw do uznania, ze art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej prowadzi do
sytuacji, w ktorej osoby niespelniajace warunkow zawartych w tym przepisie sa
traktowane w sposob razaco niesprawiedliwy przy obliczaniu wysokoS$ci ich emerytur lub
rent. Przede wszystkim, jak juz wspomniano, maja one zawsze zagwarantowang
minimalna wysoko$¢ §wiadczenia. Moga takze, jezeli bedzie to dla nich korzystniejsze,
ubiegac si¢ o obliczenie wysokosci swojej emerytury w oparciu o sktadki ptacone podczas
dowolnie wybranych 20 lat z catego okresu sktadkowego, a wigc na zasadach
przewidzianych w art. 15 ust. 6 ustawy emerytalne;j.

Nawet gdyby przyjac, jak chce skarzaca, ze ,,bardziej zgodne” z zasada rownosci 1
sprawiedliwosci spotecznej byloby umozliwienie wszystkim zainteresowanym obliczania
wysokosci emerytury na podstawie 10 kolejnych lat wybranych z catego okresu podlegania
ubezpieczeniu, to zawsze mozna by bylo znalez¢ kategorie osoéb, ktore takim
rozwigzaniem bylyby poszkodowane. Dla jednej osoby najkorzystniejszym algorytmem
byloby branie pod uwage 12 kolejnych lat z calego okresu zatrudnienia, dla innej — 15
dowolnie wybranych lat z pierwszych 25 lat pracy, a dla jeszcze innej — w ogole
wszystkich ptaconych w zyciu sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Niezaleznie wigc od
tego, w jaki sposob bylyby ustalone zasady obliczania emerytur, zawsze mozliwe by bylo
znalezienie 0s6b niezadowolonych z tych rozwiazan. Nie jest to jednak wystarczajacym
powodem, aby dopatrywaé si¢ w nich naruszenia zasady rowno$ci w znaczeniu
konstytucyjnym.

Tym samym nalezy uznaé, ze art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej we wskazanym
zakresie jest zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji i zasada sprawiedliwosci spolecznej,
wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Powyzsza ocena zakwestionowanego przepisu koresponduje
z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym wyraznie
podkreslono, Ze ,,zgodny z zalozeniami konstytucyjnymi system ubezpieczen spolecznych
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nie moze by¢ oparty na zasadzie «absolutnej» rownosci, a przede wszystkim na jednolitych
dla wszystkich ubezpieczonych wymaganiach dotyczacych wieku emerytalnego i dlugosci
zatrudnienia” (cytowana juz sprawa o sygn. P 17/04), a ,,zasada sprawiedliwosci spoteczne;j
na gruncie ubezpieczen spolecznych uzasadnia takie zrdéznicowanie prawa do emerytur i
rent, ktore wynika z wktadu pracy mierzonego wysokoscia wynagrodzenia i zwiazanej z ta
wysoko$cia sktadki na ubezpieczenia spoteczne oraz dlugoscia okresu zatrudnienia, z
korekta na rzecz uwzglednienia redystrybucyjnej funkcji ubezpieczen spolecznych”
(wspomniana wyzej sprawa o sygn. P 13/04).

7. Ocena zaskarzonej regulacji w $wietle zasady wolnosci pracy (art. 65 ust. 2
Konstytucji).

W opinii skarzacej art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej jest niezgodny z art. 65 ust. 2
Konstytucji, w $wietle ktorego ,,obowiazek pracy moze by¢ natozony tylko przez ustawe”,
poprzez ,,stworzenie sytuacji, w ktorej niewykonywanie pracy przez okres 10 kolejnych lat
kalendarzowych z 20 bezposrednio poprzedzajacych rok ztozenia wniosku o emeryture,
pomimo braku takiego ustawowego obowiazku, wywoluje negatywne skutki prawne”.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego wskazany wzorzec kontroli nie jest
adekwatny do stawianych zarzutow.

Zasada, ze wysokos$¢ emerytury zalezy od stazu pracy i1 osiaganego wynagrodzenia,
jest, jak wspomniano, niekwestionowana podstawa systemu emerytalnego, funkcjonujaca
w ograniczonym zakresie takze w okresie PRL. Niezaleznie wigc od tego, jaki okres
zatrudnienia jest brany pod uwage przy obliczaniu wysokosci $wiadczenia, osoby
zainteresowane musza si¢ liczy¢ z tym, ze co do zasady pozostawanie poza systemem
ubezpieczen spolecznych bedzie miato negatywne skutki dla ich przysztych emerytur, cho¢
— jak wspomniano — nigdy nie bedzie prowadzilo do uzyskania §wiadczenia ponizej
pewnego minimum. Zalezno$¢ migdzy zgromadzonymi skltadkami a wysokoscia
swiadczenia jest wpisana w istote ubezpieczenia spotecznego, co jest przez skarzaca
akceptowane i1 przywolywane na poparcie innych zarzutow wobec art. 15 ust. 1 ustawy
emerytalne;j.

Niemniej nie mozna przyjaé, ze zaskarzony przepis wprowadza prawny obowiazek
pracy w okresie 20 lat bezposrednio poprzedzajacych przejscie na emerytur¢ w tym sensie,
ze narzuca on podjecie pracy tym, ktorzy — z jakichkolwiek powoddw — pracowac nie chca
lub nie moga, ani tym bardziej, ze ogranicza on mozliwo$¢ wyboru zawodu, miejsca pracy
czy pracodawcy (art. 65 ust. 1 Konstytucji). Nie tylko nie wprowadza on obowiazku pracy
w ciagu ostatnich 20 lat przed przejsciem na emeryturg, ale takze nie wymaga, aby osoba
ubiegajaca si¢ o emeryturg pracowata w tym okresie przez 10 lat bez zadnych przerw: w
swietle art. 16 ustawy emerytalnej przy ustalaniu kolejnych 10 lat kalendarzowych, o
ktéorych mowa w art. 15 ust. 1 tej ustawy, przyjmuje si¢ bowiem lata kalendarzowe
nastepujace bezposrednio po sobie, ,,chociazby ubezpieczony w niektérych z tych lat przez
okres roku lub w okresie krétszym niz rok nie pozostawat w ubezpieczeniu”. Z tego
wzgledu nalezy uznaé, ze omawiany sposob obliczania emerytury stanowi jedynie
systemowa ,,zachgte” do mozliwie najdiuzszej aktywnos$ci zawodowej, ktora jest uznana za
korzystna z punktu widzenia ogolnej polityki spoteczno-gospodarczej panstwa i
»premiowana” mozliwos$cia obliczenia wysoko$ci §wiadczen emerytalnych na podstawie
wynagrodzenia z 10 kolejnych lat w ciagu 20 lat przed przejSciem na emeryture (art. 15
ust. 1 ustawy emerytalnej) albo 20 dowolnie wybranych lat z calego okresu zatrudnienia
(art. 15 ust. 6 ustawy emerytalnej). Prowadzi to do wniosku, ze zaskarzony przepis mozna
traktowac co najwyzej jako formalna podstawg ekonomicznej koniecznosci pracy, co jest
czym$ odmiennym niz prawny obowiazek podejmowania zatrudnienia i nie moze by¢
powodem orzeczenia o niekonstytucyjnosci.



20

Tym samym zakwestionowany przepis nie jest niegodny z art. 65 ust. 2 ustawy
zasadniczej.

8. Konkluzja i skutki orzeczenia.

W $wietle powyzszych rozwazan, nalezy uznad, ze art. 15 ust. 1 ustawy emerytalne;j
jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 67 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 65
ust. 2 Konstytucji. Orzeczenie to oznacza, ze Trybunat Konstytucyjny nie doszukat si¢ w
zaskarzonym rozwiazaniu wystarczajacych powodow do obalenia (obowiazujace w stosunku
do wszystkich przepisow ustawowych) domniemania jego konstytucyjnosci.

Jednoczesnie nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze zakres rozpoznania Trybunalu
Konstytucyjnego w niniejszej sprawie ograniczat si¢ do oceny art. 15 ust. 1 ustawy
emerytalnej jedynie z punktu widzenia jego zgodno$ci z ustawa zasadnicza 1 to w
kontekscie wymienionych wyzej wzorcow kontroli (por. podkreslenie tej zasady w innych
wyrokach dotyczacych zabezpieczenia spotecznego, np. we wspomnianych juz sprawach o
sygn. K. 4/99, K 5/99, K 1/00, K 9/00). Wynika to z zatozenia, ze ,,Zadaniem Trybunatu
Konstytucyjnego jest cenzurowanie tylko takich dziatan ustawodawcy, ktérym udowodnié¢
mozna naruszenie okreslonych norm, zasad badz wartosci konstytucyjnych. Trybunat nie
jest za§ powolany do oceny trafnosci, skutecznos$ci i racjonalno$ci decyzji ustawodawcy,
nie jest tez jego rola ustalenie, jakimi pogladami czy interesami ustawodawca kierowat si¢
przy ich podejmowaniu. Nalezy to bowiem do wyborcow” (orzeczenie z 23 czerwca 1997
r., sygn. K. 3/97, OTK ZU nr 2/1997, poz. 22; por. takze orzeczenie z 24 lutego 1997 r.,
sygn. K. 19/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 6 oraz orzeczenie w powolanej juz sprawie o
sygn. K. 23/95).

Na zakonczenie Trybunat Konstytucyjny chcialby jeszcze raz podkresli¢, ze
dostrzega praktyczne problemy =z realizacja prawa do emerytury, zwiazane z
niedostosowaniem przepisOw ustawy emerytalnej do przepisOow o przechowywaniu
dokumentacji ptacowej. Fakt ten, podnoszony zaréwno przez skarzaca, jak i Rzecznika
Praw Obywatelskich w kontek$cie zasady zaufania obywateli do panstwa, nie spowodowat
wprawdzie orzeczenia o niekonstytucyjnosci art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej, ale
niewatpliwie stanowi duzy problem spoteczny. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego dla
pelniejszej realizacji konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego bardzo
pozadane byloby uregulowanie tej kwestii. Jednym z mozliwych rozwiazan jest
postulowane przez Rzecznika domniemanie, ze w wypadku osoéb, ktére moga
udokumentowa¢ fakt zatrudnienia, ale maja problemy z udowodnieniem wysokosci
wynagrodzenia, nalezy przyjmowacé, ze ksztaltowato si¢ ono — przynajmniej od 1956 r. —
na poziomie ptacy minimalnej. Rola Trybunatu Konstytucyjnego w tym wzgledzie moze —
z powodow formalnych — ograniczy¢ si¢ wylacznie do zasygnalizowania tej mozliwosci.
Uznanie konieczno$ci dokonania zmian legislacyjnych, jak 1 ewentualny wybor
odpowiednich $rodkéw rozwigzania omawianego problemu, nalezy wylacznie do
prawodawcy.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjnych orzekt jak w sentencji.
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