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Abstrakt: Celem opracowania jest podjecie dyskusji w zakresie konstytucyjnosci wybranych regu-
lacji sktadajacych sie na system przechowywania dokumentacji ptacowej i osobowej. Zagadnienie
to ma istotne znaczenie nie tylko teoretyczne, lecz takze praktyczne. W opracowaniu uwzgl¢dniono
wytyczne wynikajace z raportu Najwyzszej Izby Kontroli oraz sformutowano postulaty zmian.

Stowa kluczowe: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, dokumentacja pta-
cowa i osobowa pracownikow, prawo do zabezpieczenia spotecznego.

1. Ratio dtugookresowego przechowywania dokumentacji pracowniczej jest
przede wszystkim zapewnienie mozliwosci jej wykorzystania do ustalania podsta-
Wy wymiaru emerytury, renty lub innych §wiadczen wyptacanych przez Zaktad
Ubezpieczen Spolecznych (dalej: ZUS), jak réwniez w postepowaniu sgdowym
w sprawach ze stosunku pracy!. Materia ta ma istotne znaczenie z punktu widzenia
skutecznego dochodzenia przystugujacych jednostce praw z tytutu zabezpieczenia
spotecznego. Dlatego tez powstaje zasadne pytanie o konstytucyjnos¢ przepiséw
sktadajacych si¢ na system przechowywania dokumentacji ptacowej i osobowej
pracownikow?.,

1 Informacja Najwyzszej Izby Kontroli o wynikach kontroli: Skutecznosé dziatania systemu prze-
chowywania dokumentacji osobowej i ptacowej, Warszawa, wrzesien 2017, s. 5, LGD.410.018.2016,
nr ewid. 118/2017/P/16/064/LGD, https://www.nik.gov.pl/plik/id,15248,vp,17729.pdf (dostep:
9.11.2019); zob. tez na przyktad uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie niektorych
ustaw w zwiazku ze skroceniem okresu przechowywania akt pracowniczych oraz ich elektronizacja,
druk sejmowy nr 1995, VIII kadencja, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1995 (do-
step: 19.10.2019).

2 Zob. A. Bisztyga, Opinia prawna nt. zgodnosci z Konstytucjq Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 1997r. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.), w szczegolnosci z jej arty-
kutem 67 ust. 1 i artykutem 32 ust. 1, paragrafu 28 ust. 1 rozporzgdzenia Ministra Pracy i Polityki
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186 ANDRZEJ BISZTYGA

W niniejszym opracowaniu podjeta zostanie proba oceny — z perspektywy
unormowan Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku?,
to jest zasady rownosci (art 32 ust. 1 Konstytucji RP) oraz prawa jednostki do
zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1 Konstytucji RP) — § 28 ust. 1 rozporza-
dzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 11 pazdziernika 2011 roku w sprawie
postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe* (dalej: rozporzadzenie MPiPS
w sprawie postgpowania o swiadczenia emerytalno-rentowe). Uregulowanie to
tworzy, oprocz przepisow rozdzialu 4a i 4b ustawy z dnia 14 lipca 1983 roku
o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach (dalej: ustawa o narodowym za-
sobie archiwalnym i archiwach)®, podstawy prawne ustalania wymiaru emerytury,
renty lub innych §wiadczen wyptacanych przez ZUS oraz postepowania sgdowego
w sprawach ze stosunku pracy.

W § 21 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postepowania o $wiadczenia
emerytalno-rentowe okreslono, ze:

srodkiem dowodowym stwierdzajacym wysoko$¢ wynagrodzenia, dochodu, przychodu oraz upo-
sazenia przyjmowanego do ustalenia podstawy wymiaru emerytury lub renty sg zaswiadczenia
pracodawcy lub innego ptatnika sktadek, legitymacja ubezpieczeniowa lub inny dokument, na
podstawie ktorego mozna ustali¢ wysoko$¢ wynagrodzenia, dochodu, przychodu lub uposazenia®.

Ponadto

srodkiem dowodowym w postepowaniu przed organem rentowym moga by¢ rowniez poswiadczo-
ne za zgodnos¢ z oryginatem kopie dokumentow stwierdzajacych stan zdrowia oraz dotyczacych
okresow sktadkowych i niesktadkowych, a takze wysoko$ci wynagrodzenia, przychodu, docho-
du i uposazenia przyjmowanego do ustalenia podstawy wymiaru $§wiadczen, wydawane przez
jednostki upowaznione do przechowywania dokumentacji zlikwidowanych lub przeksztatconych
zaktadow pracy’.

W orzecznictwie podkresla sie, ze

w postepowaniu przed organem rentowym nie jest mozliwe udowadnianie wysokos$ci wynagro-
dzenia innymi dowodami niz wymienione we wskazanych wyzej przepisach dokumenty. Przepisy
regulujace postgpowanie o Swiadczenia emerytalno-rentowe przed organem rentowym nie maja
natomiast zastosowania w postgpowaniu sagdowym, ktore regulowane jest przepisami Kodeksu

Spotecznej z dnia 11 pazdziernika 2011 roku w sprawie postgpowania o Swiadczenia emerytal-
no-rentowe (Dz.U. z 2011r. Nr 237, poz. 1412) w swietle rozdziatu 4a i 4b ustawy z dnia 14 lipca
1983 roku o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach (Dz. U. z 2016 r. poz. 1506 z pézn. zm.),
sporzadzona dla Departamentu Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego Najwyzszej 1zby Kontroli,
Warszawa 2017.

3 Dz.U. 21997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

4 Dz.U.z2011 r. Nr 237, poz. 1412.

5 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 553 ze zm.

6 W orzecznictwie zob. np. wyrok SA w Biatymstoku z 11 czerwca 2018 roku, I1I AUa 243/18,
LEX nr 2550327.

7§ 28 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania o $wiadczenia emerytalno-ren-
towe.
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PROBLEM ZGODNOSCI UNORMOWAN DOTYCZACYCH PRZECHOWYWANIA 187

postepowania cywilnego, a ewentualne ograniczenia dowodowe moga wynikac jedynie z prze-
pisow tego Kodeksu. Oznacza to, ze fakty, od ktorych uzaleznione jest prawo do emerytury oraz
wysokos¢ tego §wiadczenia, moga by¢ wykazywane wszelkimi srodkami dowodowymi przewi-
dzianymi w Kodeksie postepowania cywilnego, w tym takze zeznaniami §wiadkow?.

Przyktadowo Sad Okregowy w Warszawie w uzasadnieniu do wyroku z dnia
15 marca 2019 roku®, odwotujac si¢ do orzecznictwa Sadu Najwyzszego!?, pod-
kreslit, ze
w postepowaniu cywilnym przed sadem pracy i ubezpieczen spotecznych w sprawie o przeli-
czenie wysokosci emerytury mozliwe jest dopuszczenie i przeprowadzenie wszelkich dowodow,
w tym takze dowodu z zeznan $wiadkow lub przestuchania samego wnioskodawcy. Tymczasem
dla celow obliczenia wysokosci emerytury organ rentowy musi dysponowac pewnymi danymi co
do wysokosci dochodow ubezpieczonego stanowigcych podstawe obliczenia wysoko$ci §wiad-
czen emerytalnych. Wprawdzie w postepowaniu cywilnym sad nie jest zwigzany takimi ogra-

niczeniami w dowodzeniu, jakie odnosza si¢ do organu rentowego w postepowaniu rentowym,
jednak ustalenia dokonywane przez sad musza by¢ oparte na konkretnych dowodach.

2. Z perspektywy konstytucyjnej watpliwosci budzi szczegodlnie przywoly-
wany § 28 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania o $wiadczenia
emerytalno-rentowe. Przepis ten stanowi, ze:

srodkiem dowodowym w postepowaniu przed organem rentowym moga by¢ rowniez poswiadczo-
ne za zgodno$¢ z oryginatem kopie dokumentow stwierdzajacych stan zdrowia oraz dotyczacych
okreséw sktadkowych i niesktadkowych, a takze wysoko$ci wynagrodzenia, przychodu, docho-
du i uposazenia przyjmowanego do ustalenia podstawy wymiaru $§wiadczen, wydawane przez
jednostki upowaznione do przechowywania dokumentacji zlikwidowanych lub przeksztatconych
zaktadow pracy.

Redakcja § 28 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania o §wiad-
czenia emerytalno-rentowe, jak rowniez zdeterminowana nig praktyka odpowied-
nich instytucji rodzi skutek w postaci nierownego traktowania réznych kategorii
podmiotéw uprawnionych do zabezpieczenia spotecznego. Redakcja wspomniane-
go przepisu, a w konsekwencji jego interpretacja, przynosi podziat uprawnionych
do zabezpieczenia spotecznego na takich, ktorzy maja mozliwos¢ udokumento-
wania podstawy $wiadczenia, oraz na takich, ktorym mozliwos¢ ta zostata ograni-
czona albo wrecz zostata ona zlikwidowana. Wynika to z tego, ze kwestionowany
przepis cechuje brak konstytucyjnie wymaganej, ,,nalezytej okreslonosci”.

Wskazany § 28 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania o $wiad-
czenia emerytalno-rentowe dopuszcza mozliwosc¢ interpretacji tego przepisu w spo-
sob niezgodny w szczeg6lnosci z zasada roéwnosci oraz z prawem do zabezpie-

8 Wyrok SA w Lodzi — III Wydzial Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z 6 marca 2013 roku,
III AUa 1148/12, Legalis nr 1033727.

9 Wyrok WSO Warszawa-Praga w Warszawie z 15 marca 2019 roku, VII U 372/18, LEX nr
2701469.

10 Wyrok SN z 4 lipca 2007 roku, | UK 36/07, LEX nr 390123.
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188 ANDRZEJ BISZTYGA

czenia spotecznego, albowiem praktyka stosowania tego przepisu sytuuje w mniej
korzystnej pozycji pewng kategorie osob, to jest bytych pracownikow zlikwidowa-
nych zaktadéw pracy, zwlaszcza matych niepublicznych podmiotow, ktorzy maja
— wobec nienalezytego funkcjonowania systemu przechowywania dokumentacji
ptacowej i osobowej — utrudnienia w ustaleniu miejsca przechowywania dokumen-
tacji, w przeciwienstwie do pracownikow podmiotow istniejacych, a takze nieist-
niejacych juz podmiotdéw o charakterze publicznym, w wypadku ktorych uzyskanie
kopii dokumentow, nawet w razie likwidacji lub przeksztatcenia tych podmiotow,
nie stwarza problemow. Nalezy podkresli¢, ze poszkodowani z powodu niemoz-
nos$ci udokumentowania podstawy prawa do $wiadczenia z tytulu zabezpieczenia
spotecznego znalezli si¢ w niekorzystnej sytuacji bez wlasnej winy.

Omawiany problem prawny dotyczy sytuacji spotecznie wrazliwej, w ktorej
obywatel ma prawo oczekiwa¢ od organow witadzy publicznej nalezytej dbatosci
i starannosci w dziataniu na rzecz nalezytego zabezpieczenia przedmiotowej do-
kumentacji. Taki obowigzek wynika juz z preambuty Konstytucji RP, ktora sta-
nowi o rzetelnym i sprawnym dziataniu instytucji publicznych. Wymaga to po
stronie wtadz publicznych podejmowania wielu dziatan, w tym dazenia, aby admi-
nistracja publiczna byla elastyczna i zdolna do wewnetrznych zmian'!. Mozemy
wowczas mowic o realizacji prawa do dobrej administracji, ktore jest istotnym
europejskim standardem statusu jednostki!2.

3. Oczekiwanie to znajduje odbicie i wyraza si¢ przede wszystkim w donio-
stym elemencie konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego, kto-
rym jest zasada zaufania do panstwa. Jego odpowiednikiem po stronie organéw
prawodawczych jest wymog w postaci zasady przyzwoitej legislacji. Zgodnie z nig
przepisy powinny by¢ tworzone w taki sposob, aby umozliwi¢ ich jednolitg wy-
ktadni¢ oraz stosowanie!3. Niejasno$¢ (niejednoznaczno$¢) przepisu czesto wpro-
wadza niepewnos¢ sytuacji prawnej adresata normy ze wzgledu na pozostawienie
organom stosujagcym prawa do ich wyktadni. To za$ prowadzi do réznicowania
indywidualnych rozstrzygnie¢, a w konsekwencji do postrzegania prawa jako nie-
sprawiedliwego, oraz do utraty zaufania obywateli do panstwal4. Zasada przyzwo-

11 Zob. B. Przywora, Normatywny model przesqdowej nieodpltatnej pomocy prawnej w Polsce,
Warszawa 2019, s. 13—14; zob. tez L. Bielecki, Prawo do dobrej administracji jako wzmocnie-
nie efektywnosci ochrony praw czlowieka i obywatela w Unii Europejskiej, [w:] Europejski system
ochrony praw czlowieka. Aksjologia — instytucje — efektywnosé, red. J. Jaskiernia, Torun 2015,
s. 192-193.

12 Zob. B. Przywora, op. cit., s. 14; zob. takze G. Kryszen, Paristwo rzetelne i sprawne jako idea
konstytucyjnego ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Polskie
i zagraniczne rozwigzania ustrojowe. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Dariuszowi
Goreckiemu w siedemdziesigtq rocznice urodzin, red. K. Skotnicki, K. Sktadkowski, A. Michalak,
16dz 2016, s. 263. Na temat prawa do dobrej administracji szerzej zob. tez A. Jackiewicz, Prawo do
dobrej administracji jako standard europejski, Torun 2008.

13 Wyrok TK z 17 maja 2005 roku, P 6/04, OTK ZU 5A/2005, poz. 50.

14 Wyrok TK z 20 listopada 2002 roku, K 41/02, OTK ZU 6A/2002, poz. 83.
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itej legislacji zaklada zakaz stanowienia przepisow niejasnych, wieloznacznych,
niepozwalajacych jednostce przewidzie¢ skutki prawne jej zachowan'’. Z zasada
poprawnej legislacji wiaze si¢ bezposrednio zasada okreslonosci. Wynika z niej
obowigzek konstruowania przepisow poprawnie z punktu widzenia zardéwno je-
zykowego, jak i logicznego'®.

W komentowanym przypadku nie zostata zachowana zasada przyzwoitej le-
gislacji, poniewaz cze$¢ obywateli rzeczywiscie uprawnionych do zabezpieczenia
spotecznego bez wlasnej winy znalazta si¢ w legislacyjnej putapce. Nalezy pod-
kresli¢, ze zasada okre$lono$ci pojmowana jako element konieczny zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego zostata dookreslona i rozwinigta w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Przyjmuje si¢, ze norma konstytucyjna nakazujaca
zachowanie odpowiedniej okreslonos$ci regulacji prawnych ma charakter zasady
prawa.

Do katalogu obowigzkéw ustawodawcy zwyklego nalezy dazenie do ,,opty-
malizacji” zasad konstytucyjnych, to jest ich urzeczywistnienia w maksymalnym
mozliwym stopniu w procesie stanowienia prawa. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
wymog okreslonosci prawa dotyczy zardwno tresci, jak i formy. Na oba wymiary
okres$lonosci prawa sktadaja si¢ trzy kryteria: precyzyjnosci regulacji prawnej,
jasnosci przepisu i ,,legislacyjnej poprawnosci”. Tworzg one tak zwany test okre-
$lonosci prawa, ktory powinien by¢ odnoszony do analizowanej regulacji'”.

Niespehienie wymogow testu okreslonosci przez kwestionowany przepis,
a zwlaszcza niespetnienie wymogu legislacyjnej poprawnosci, skutkuje narusze-
niem zasady rownosci podmiotow. Konstytucja RP w art. 32 ust. 1 przesadza,
Ze wszyscy sg rowni wobec prawa i maja prawo do rdéwnego traktowania przez
wladze publiczne. Przewodnia dla postanowien rozdziatu IT Konstytucji RP!8 za-
sada rownosci zostata dopetniona konstytucyjnym zakazem dyskryminacji, wedle
ktérego nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym
lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny (art. 32 ust. 2 Konstytucji RP).
W pismiennictwie nawet akcentuje si¢ szczeg6lnos$c tego prawa jako tak zwane
podmiotowe prawo do réwnego traktowania!?®, czyli szczeg6lnie korzystnej sytu-
acji prawnej jednostki — uprawnienia pozwalajacego obywatelowi (jednostce Iub
jednostkom) swobodnie wykonywac¢ dziatania oraz skutecznie domagaé si¢ od
innych podmiotow realizacji natozonych na nich — przez normy prawne — obo-

15 Wyrok TK z 22 maja 2002 roku, K 6/02, OTK ZU 3A/2002, poz. 33.

16 Wyrok TK z 22 maja 2002 roku, K 6/02; wyrok TK z 20 listopada 2002 roku, K 41/02.
Zob. tez J. Zale$ny, Zasada prawidtowej legislacji, ,,Studia Politologiczne” 13, 2009, s. 15; zob.
takze S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 r., Warszawa 2012, s. 7-8.

17 Por. wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 roku, Kp 3/09, OTK ZU 9A/2009, poz. 138.

18 Tytut rozdziatu I1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: Wolnosci, prawa i obowigzki czto-
wieka i obywatela.

19 Por. P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w $wietle zasady jej nadrzednosci. Wybrane pro-
blemy, Warszawa 2003, s. 123.
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wigzkow?0. Zasada rownos$ci obejmuje nakaz jednakowego traktowania wszyst-
kich podmiotéw wyrdéznionych wedtug cechy istotnej, to jest cechy prawnie rele-
wantnej w danej sferze stosunkow.

Dodajmy, ze w komentowanym przypadku cechg istotna, spajajacg grono
uprawnionych do zabezpieczenia spotecznego jest spetnienie faktycznych wymo-
gdéw uzyskania tego $wiadczenia. Ograniczenie czy likwidacja dostgpu do tego
swiadczenia jest nastgpstwem nienalezytego wywigzania si¢ przez wtadze publicz-
ng z obowigzku stworzenia odpowiednich regulacji umozliwiajacych skorzystanie
z zabezpieczenia spotecznego przez wszystkich faktycznie do tego uprawnionych.
Wystapienie blokady dostepu do konstytucyjnie naleznego obywatelowi zabez-
pieczenia spolecznego stanowi konsekwencj¢ przyjecia ,,nieszczelnej” regulacii,
a nastepnie skonstruowania wadliwie (nieefektywnie) dziatajacego systemu.

4. Nalezy przypomnie¢, ze w odniesieniu do podejmowanej problematyki
Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ w wyroku z dnia 1 kwietnia 2008
roku?! w sprawie dotyczacej wysokosci podstawy wymiaru emerytur. Trybunat
Konstytucyjny po rozpoznaniu skargi konstytucyjnej H. Skrzyniarz orzekt o zgod-
nosci art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 roku o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych?? w zakresie, w jakim przepis ten ogranicza
prawo wyboru 10 kolejnych lat do ostatnich 20 lat kalendarzowych poprzedza-
jacych bezposrednio rok, w ktérym zgtoszono wniosek o emeryture lub rente,
z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 67 ust. 1 Konstytucji RP. W szczegdlno$ci w uzasadnie-
niu tego wyroku Trybunat podkreslit, ze

w dalszym ciggu aktualno$¢ zachowuje poglad, ze takze w sferze prawa do zabezpieczenia spo-
tecznego art. 32 ust. 1 Konstytucji jest zrodtem zasady rownosci wobec prawa, rozumianej jako
nakaz, aby wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace si¢ dang cecha
istotng (relewantng) w rownym stopniu, byty traktowane réwno — bez dyskryminowania i fawo-
ryzowania.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dopuszcza si¢ roznicowanie re-
gulacji podmiotéw podobnych w razie spetnienia nastepujacych warunkow:

— musi ono mie¢ charakter relewantny (pozostawaé w bezposrednim zwigz-
ku z celem i zasadniczg trescig przepiséw, w ktorych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci; wprowadzone zr6znicowania mu-
sza by¢ racjonalnie uzasadnione);

— musi mie¢ charakter proporcjonalny (waga interesu, ktoremu ma stuzy¢
réznicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawaé¢ w odpowiedniej pro-

20 por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 369 i przywolywang tam literature.
Por. tez T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstgp do prawoznawstwa, Warszawa 2016,
s. 107-108.

21 Sygn. akt SK 96/06, OTK ZU 3A/2008, poz. 40.

22 Dz.U. z 2004 r. Nr 39, poz. 353 ze zm.
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porcji do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku nierownego potrak-
towania podmiotow podobnych);

— musi pozostawac w zwigzku z zasadami, warto$ciami i normami konstytu-
cyjnymi uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych?3,

W przywotywanym juz rozstrzygnieciu w sprawie SK 96/06 Trybunat Kon-
stytucyjny podtrzymat stanowisko, ze

zgodny z zalozeniami konstytucyjnymi system ubezpieczen spolecznych nie moze by¢ oparty na
zasadzie ,,absolutnej” rownosci, a przede wszystkim na jednolitych dla wszystkich ubezpieczo-
nych wymaganiach dotyczacych wieku emerytalnego i dtugo$ci zatrudnienia24,

natomiast

zasada sprawiedliwos$ci spotecznej na gruncie ubezpieczen spotecznych uzasadnia takie zr6znico-
wanie prawa do emerytur i rent, ktére wynika z wktadu pracy mierzonego wysokos$cia wynagro-
dzenia i zwigzanej z tg wysokoscig sktadki na ubezpieczenia spoteczne oraz dtugoscia okresu za-
trudnienia, z korekta na rzecz uwzglednienia redystrybucyjnej funkeji ubezpieczen spotecznych?.

Taka sytuacja nie zachodzi w omawianym przypadku, w ktorym przyczyna
nieuzasadnionego réznicowania sytuacji prawnej obywateli jest niezapewnienie
przez panstwo mozliwosci swobodnego dotarcia do dotyczacej ich dokumentacji
osobowej i placowej. Innymi stowy, nie ma zadnego uzasadnienia dla réznicowania
majacego zrodlo w § 28 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania
o $wiadczenia emerytalno-rentowe.

Nalezy podzieli¢ poglad Trybunatu Konstytucyjnego, ze odstgpstwa od zasa-
dy réwnosci sa dopuszczalne, o ile sg odpowiednio uzasadnione?®, co w badanym
przypadku nie wystepuje. Przeciwnie, cechg relewantna taczaca przez ich upodob-
nienie do siebie podmioty uprawnione do zabezpieczenia spotecznego jest spehie-
nie rzeczywistych (faktycznych) przestanek uzyskania prawa do niego. I nie moga
sta¢ temu na przeszkodzie okoliczno$ci formalne, zawinione przez organy wiadzy
publicznej, w pierwszej kolejnosci organy prawodawcze, a w nastgpnej — wiasci-
we organy wladzy publicznej wykonujace nakazy prawa. Tylko takie rozumowanie
moze zosta¢ uznane za sprawiedliwe spolecznie.

23 Por. np. wyrok TK z 16 grudnia 1997 roku, K 8/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 70; wyrok
TK z 24 lutego 1999 roku, SK 4/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 24; wyrok TK z 28 maja 2002 roku,
P 10/01, OTK ZU 3A/2002, poz. 35; wyrok TK z 21 lutego 2006 roku, K 1/05, OTK ZU nr 2/A/2006,
poz. 18.

24 Wyrok TK z 8 wrze$nia 2005 roku, P 17/04, OTK ZU 8A/2005, poz. 90.

25 Wyrok TK z 24 pazdziernika 2005 roku, P 13/04, OTK ZU 9A/2005, poz. 102.

26 A. Labno, A. Bisztyga, Konstytucyjne aspekty ustalania wieku emerytalnego gornikow.
Ekspertyza prawna w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy z dnia 17 grudnia 1988 roku
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych sporzqdzona dla Niezaleznego
Samorzgdnego Zwigzku Zawodowego ,,Solidarnos¢ Gornikow”, ,,Zeszyty Naukowe Gornoslaskiej
Wyzszej Szkoly Handlowej im. Wojciecha Korfantego”, z. 32. Zeszyt Naukowy Katedry Prawa
i Administracji, red. A. Bisztyga, Katowice 2007, s. 125.
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A contrario, rozumowanie réznicujace grupe uprawnionych do zabezpiecze-
nia spotecznego ze wzgledu na wtoérne wobec faktycznych i przez to drugorzedne
okolicznosci formalne musiatoby rodzi¢ poczucie spotecznej niesprawiedliwosci.
Aspekt sprawiedliwosci spotecznej jest w omawianym przypadku powaznie pogle-
biany, zwazywszy, ze problem dotyczy w znacznej mierze obywateli w starszym
wieku oraz borykajacych si¢ ze zwigzanymi z tym problemami zdrowotnymi, a za-
tem majacych prawo oczekiwaé, ze wladza publiczna zapewni prawidlowa reali-
zacje przyznanych im uprawnien oraz zagwarantuje ich jednakowe traktowanie
niezaleznie od tego, u jakich pracodawcow $wiadczyli prace.

5. Przenoszac te rozwazania na grunt analizowanej regulacji (§ 28 ust. 1 roz-
porzadzenia MPiPS w sprawie postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe),
nalezy stwierdzi¢, ze w przepisie tym nie zostaty spetnione warunki dajace podstawe
do odstepstwa od zasady rownosci. Nie znajduje bowiem Zzadnego uzasadnienia to,
ze w mniej korzystnej sytuacji znajduja si¢ pracownicy zlikwidowanych zaktadow
pracy, zwlaszcza matych niepublicznych podmiotow, ktorzy majg trudnosci w usta-
leniu miejsca przechowywania dokumentacji, w przeciwienstwie do pracownikow
podmiotow istniejacych, a takze nieistniejgcych juz podmiotéw o charakterze pu-
blicznym, w przypadku ktorych uzyskanie kopii dokumentow, nawet w razie likwi-
dacji lub przeksztatcenia tych podmiotow, nie stwarza problemow.

O tym, jak powazny i spotecznie dokuczliwy jest to problem, Swiadczg argu-
menty wynikajace z uzasadnienia poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych?’. Projekt zaktada
nowelizacj¢ ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych w zakresie obliczania podstawy wymiaru §wiadczen w ten sposob,

aby przy obliczaniu podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenie spoteczne za okres pracy, za kto-
ry nie mozna przedtozy¢ odpowiednich dokumentow $wiadczacych o wysokosci wynagrodzenia,
podstawe stanowita kwota obowiazujacego w tym okresie najnizszego wynagrodzenia za prace,
proporcjonalnie do wymiaru czasu pracy.

Z uzasadnienia jednoznacznie wynika, ze ustawodawca ma swiadomos¢, ze

wielu ubezpieczonych nie jest w stanie przedlozy¢ brakujacej dokumentacji i z tego tytutu sg po-
zbawieni mozliwosci uzyskania wyzszego $wiadczenia. Brak dokumentacji ptacowej umozliwia-
jacej ustalenie lub przeliczenie wysokosci emerytury lub renty zgodnie z obowiazujacymi od dnia
1 stycznia 1999 r. nowymi zasadami jest zmora duzej grupy emerytow. Powoduje czgsto przyjmo-
wanie tzw. miejsc zerowych przy ustalaniu podstawy emerytury lub renty w zaleznos$ci od roku
przyznania $wiadczenia na podstawie poprzednio obowiazujacych przepisow, wybranych z ostat-
nich 20 lat kalendarzowych poprzedzajacych rok zgloszenia wniosku o przyznanie §wiadczenia.
Uniemozliwia to rowniez skorzystanie przez osoby pobierajace $wiadczenia (z juz wybranych lat)
z mozliwo$ci wskazania podstawy emerytury lub renty z innych okreséw ubezpieczenia z 20 lat

27 Druk nr 633, kadencja VI; zob. tez opinie prawne do poselskiego projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (druk nr 633) autorstwa
J.M. Karolczak i B. Ktos, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=633 (do-
step: 1.09.2017).
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kalendarzowych poprzedzajacych rok zgloszenia wniosku o przyznanie $wiadczenia, wybranych
z calego okresu ubezpieczenia.

Ponadto w uzasadnieniu tego projektu ustawodawca potwierdza, ze obywate-
le pomimo dotozenia wszelkich staran nie sa w stanie przedtozy¢ brakujacej do-
kumentacji i z tego tytutu sa pozbawieni mozliwos$ci uzyskania wyzszego §wiad-
czenia, a cigzar dowodu wysokos$ci uzyskiwanych zarobkoéw obcigza wylacznie
ubezpieczonych, natomiast brak dokumentacji ptacowej z niektérych lat okresu
ubezpieczenia uniemozliwia organowi rentowemu podjecie decyzji w sprawie
ustalenia podstawy wymiaru emerytury lub renty nawet wtedy, gdy udowodnio-
ny okres zatrudnienia mial miejsce w dawnym uspolecznionym zaktadzie pracy
i dotyczyt pelnego etatu.

Z uzasadnienia tego projektu wynika réwniez, ze Ministerstwo Pracy i Poli-
tyki Spotecznej, majac swiadomos$¢ brakujacej dokumentacji, przyjeto wspdlnie
z Zakladem Ubezpieczen Spotecznych w lipcu 1999 roku nastgpujace wspolne
stanowisko w sprawie dokumentacji ptacowe;j.

Po pierwsze, podstawowym dokumentem potwierdzajacym wysokos$¢ wy-
nagrodzenia w celu ustalenia podstawy wymiaru emerytury lub renty oraz na
potrzeby ustalenia kapitatu poczatkowego jest zaswiadczenie wystawione przez
pracodawce na druku Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych Rp 7 lub legitymacja
ubezpieczeniowa zawierajagca wpisy o okresach zatrudnienia i osigganym w da-
nym okresie wynagrodzeniu.

Po drugie, ustalenia podstawy wymiaru $§wiadczenia mozna dokona¢ row-
niez na podstawie legitymacji ubezpieczeniowej zawierajacej odpowiednie wpisy
o okresach zatrudnienia i osiagganych w tych okresach wynagrodzeniach.

Po trzecie, w razie braku w zakladzie pracy dokumentacji ptacowej oraz bra-
ku wpisu o zarobkach w legitymacji ubezpieczeniowej dopuszcza si¢ wystawia-
nie zaswiadczenia o zarobkach na druku ZUS Rp 7 na podstawie dokumentacji
zastepczej, to jest na podstawie akt osobowych pracownika, a wigc na podstawie
umow o prace, pism o powolaniu, mianowaniu oraz innych pism okreslajacych
wynagrodzenie pracownika, ktorych okres przechowywania wynosi 50 lat od za-
konczenia pracy przez pracownika.

Po czwarte, dopuszcza si¢ ustalanie przez zaktad pracy wynagrodzenia okre-
slonego w dokumentacji osobowej stawka godzinowa pod warunkiem, ze w ak-
tach osobowych pracownika zachowaty sie dane dotyczace liczby fizycznie prze-
pracowanych godzin w danym okresie (dziennie, tygodniowo, miesiecznie).

Wskazane argumenty ilustruja nieefektywno$¢ systemu przechowywania
dokumentacji ptacowej i osobowej, co w konsekwencji prowadzito do narusze-
nia postanowien Konstytucji RP. Wychodzac naprzeciw, przyjeto ustawe z dnia
4 wrzesnia 2008 roku o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubez-
pieczen Spolecznych, stanowiacg miedzy innymi, ze jezeli nie mozna ustali¢ pod-
stawy wymiaru skladek w okresie pozostawania w stosunku pracy wskazanym
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do ustalenia podstawy wymiaru emerytury i renty, za podstawe wymiaru sktadek
przyjmuje si¢ kwote obowigzujacego w tym okresie minimalnego wynagrodzenia
pracownikow, proporcjonalnie do okresu podlegania ubezpieczeniu i wymiaru
czasu pracy (ust. 2a), jak rowniez ze przepisy ust. 2a stosuje si¢ odpowiednio do
0s0b uznanych za repatriantow (ust. 2b).

Rozwiazanie to w pewnym zakresie utatwito osobom dochodzenie praw eme-
rytalnych Iub rentowych, ale nie rozwigzato catkowicie problemu. Niezaleznie za-
tem od tych rozwigzan nalezy stwierdzi¢, ze aktualnie funkcjonujacy system prze-
chowywania dokumentacji placowej i osobowej nie urzeczywistnia postanowien
Konstytucji RP, co dotyczy zwlaszcza § 28 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS w spra-
wie postgpowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe bedacego elementem tego
systemu, albowiem dopuszcza on mozliwo$¢ interpretacji tego przepisu w sposob
niezgodny w szczegdlnosci z konstytucyjng zasadg rownosci (art. 32 ust. 1) oraz
z konstytucyjnym prawem do zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1). Prowa-
dzi on do pogorszenia sytuacji pracownikow zlikwidowanych zaktadow pracy,
zwlaszcza matych niepublicznych podmiotow, w przeciwienstwie do pracowni-
koéw podmiotow istniejgcych, a takze nieistniejgcych juz podmiotdéw o charakterze
publicznym, w przypadku ktoérych uzyskanie kopii dokumentow, nawet w razie
likwidacji lub przeksztatcenia tych podmiotow, nie stwarza problemow.

Dat temu wyraz Trybunal Konstytucyjny w przywotywanym juz uzasad-
nieniu wyroku w sprawie SK 96/06, odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady
lojalnosci panstwa wzgledem obywateli przez art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej
ze wzgledu na jego nieskorelowanie z przepisami dotyczacymi zasad przecho-
wywania dokumentacji ptacowej. Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze nie moze
polemizowac z tym, ze w okresie PRL nie byto obowigzku gromadzenia tego typu
danych za caty czas aktywnosci zawodowej, co moglo powodowac jej niszczenie
po uplywie okreslonego czasu. Trybunatl dostrzegl, iz nie ulega watpliwosci, ze
,.krotkowzroczno$¢” ustawodawcy przy ustalaniu zasad archiwizacji tych danych
moze utrudnia¢ udokumentowanie przez zainteresowanych ich dochodéw do ce-
low emerytalnych. Ewentualne zarzuty z tego powodu nie powinny jednak by¢
taczone z zaskarzonym przepisem, gdyz okresla on jedynie okres, ktory jest brany
pod uwage przy obliczaniu wymiaru $wiadczenia.

6. Zgodnie z art. 67 ust. 1 obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego
w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po
osiggnieciu wieku emerytalnego, a zakres i formy zabezpieczenia spotecznego
okresla ustawa. Na gruncie Konstytucji RP prawo do zabezpieczenia spotecznego
ma wylgcznie obywatelski charakter?®. To konstytucyjne prawo obejmuje cato-
ksztalt Swiadczen, jakie ze srodkdéw publicznych sg przyznawane obywatelowi

28 A. Bisztyga, B. Przywora, Prawa socjalne i ich ochrona w swietle Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, [w:] Ochrona praw czlowieka. Zagadnienia praktyczne, red. A. Hauser,
M. Urbaniak, Poznan 2019, s. 23.
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znajdujacemu sie¢ w potrzebie??, niemniej nie odnotowujemy tu zréznicowania
podstawowych technik realizacji tego zabezpieczenia, w szczegolnosci nie doko-
nano wyrdznienia ubezpieczenia spolecznego, zaopatrzenia spotecznego i pomo-
cy spotecznej.

Samo pojecie zabezpieczenia spotecznego pojawito si¢ w jezyku prawnym
wraz z wej$ciem w zycie obowigzujgcej Konstytucji RP3!. Prawo do zabezpiecze-
nia spotecznego nalezy do tak zwanych praw podmiotowych, a jego rangg dodat-
kowo podkreslono przez nadanie mu w petni egzekwowalnego charakteru. Prawo
to nie stanowi zatem jedynie programowej normy32. Zagwarantowanie tego prawa
nie jest przejawem dobrej woli panstwa, lecz jego obowigzkiem.

Prawo to nie zostatlo ujete w kategorii prawa cztowieka, lecz jako prawo
obywatelskie, jako ze jego podmiotem jest obywatel. Zwazywszy na charakter
zagadnienia, chodzi tu gtownie — acz nie wytacznie — o obywatela polskiego.
Regulacja ta dotyczy takze obywateli innych panstw bedacych sygnatariuszami
okreslonej umowy miedzynarodowej. Przesadzajace jest w tym wypadku kryte-
rium istnienia wiezi prawnej miedzy obywatelem a konkretnym panstwem nale-
zacym wraz z Rzeczpospolita Polska do okreslonej organizacji migdzynarodo-
wej33. W dalszej czgsci opracowania beda jednak akcentowane kwestie dotyczgce
polskiego obywatelstwa 0so6b ze wzgledu na ich liczebna dominacj¢ w badanej
sprawie, ogromng skale problemu i skutkow finansowych zwtaszcza po stronie
obywateli polskich oraz ze wzgledu na zwigzki przyjetej argumentacji z ideg do-
bra wspolnego, jakim jest Rzeczpospolita Polska (art. 1 Konstytucji RP).

Szczegoblnie istotne i dodatkowo konstytuujgce znaczenie tego prawa jest to,
ze ograniczenie zakresu dochodzenia praw socjalnych na poziomie ustawowym
okreslone w art. 81 Konstytucji RP nie odnosi si¢ do zabezpieczenia spotecz-
nego34. Zostalo to potwierdzone w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego3>.
Nalezy podkresli¢, ze trescig tego prawa jest zapewnienie kazdemu obywatelowi
swiadczen na wypadek: niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobg, niezdolno-

29 Wyrok TK z 20 wrzesénia 2001 roku, K 15/01, OTK ZU 8/2001, poz. 252; zob. tez L. Gar-
licki, Komentarz do artykutu 67, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, red.
L. Garlicki, Warszawa 2016, s. 3.

30 K. Kolasinski, Prawo pracy i zabezpieczenia spotecznego, Torun 2001, s. 112-113.

31 M. Zieleniecki, Prawo do zabezpieczenia spolecznego, ,,Gdafiskie Studia Prawnicze” 13,
2005, s. 579.

32 Por. R. Babifiska-Gorecka, Skutki prawne orzeczer Trybunatu Konstytucyjnego w dziedzi-
nie ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2014, s. 229.

33 M. Jabtonski, Zasada réznicowania zakresu realizacji konstytucyjnych wolnosci i praw jed-
nostki w oparciu o kryterium obywatelstwa polskiego, [w:] Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji
RP, t. 1. Idee i zasady przewodnie konstytucyjnej regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, red.
M. Jabtonski, Warszawa 2010, s. 539.

34 A. Bisztyga, Regulation of social rights in the Constitution of the Republic of Poland,
»Annales Universitatis Apulensis, Series Jurisprudentia” 18, 2015, s. 130; zob. tez M. Granat, Prawo
konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2019, s. 149.

35 Wyrok TK z 8 maja 2000 roku, SK 22/99.
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sci do pracy ze wzgledu na inwalidztwo, osiggni¢cia wieku emerytalnego, pozo-
stawania bez pracy nie z wlasnej woli i nieposiadania innych §rodkoéw utrzymania.

Norma zawarta w art. 67 ust. 1 Konstytucji RP jest adresowana do wtadz
publicznych RP. Dziata ona wybitnie wertykalnie, a nie horyzontalnie. Wynika
z niej prawo kazdego polskiego obywatela do zagwarantowania i do realizacji
zabezpieczenia spotecznego przez panstwo. Natomiast po stronie wladz publicz-
nych odpowiednikiem tego prawa jest obowigzek stworzenia prawnej infrastruk-
tury dla systemu zabezpieczenia spotecznego’, respektujacej konstytucyjng za-
sade rownosci. Na prawodawcy cigzy konstytucyjny obowiagzek konkretyzowania
uprawnien obywateli, w tym obowigzek konkretyzowania postanowien art. 67
ust. 1 Konstytucji RP przez stworzenie odpowiedniej ,,prawnej infrastruktury”, za
sprawg ktorej skutecznie, bez naruszenia powszechnosci prawa do zabezpiecze-
nia spotecznego oraz prawa do rownego traktowania, bytoby realizowane konsty-
tucyjne prawo do zabezpieczenia spotecznego. Konstytucyjne prawo polskiego
obywatela do spotecznego zabezpieczenia nie moze by¢ w procesie jego kon-
kretyzacji redagowane, a nastgpnie wyktadane w sposob zawgzajacy to prawo,
zardwno przedmiotowo, jak i podmiotowo, jako ze stuzy ono kazdemu polskiemu
obywatelowi. Na prawodawcy ciazy konstytucyjny obowigzek budowy i dbania
o poprawno$¢ funkcjonowania ,,prawnej infrastruktury” systemu zabezpiecze-
nia spotecznego, bez rozwigzan dyskryminujacych i faworyzujacych w ramach
korpusu obywateli, ktorzy rzeczywiscie wypracowali sobie prawo do zabezpie-
czenia spotecznego w okreslonym wymiarze. Obowigzujace prawo (a uwaga ta
dotyczy kwestionowanego § 28 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania
o $§wiadczenia emerytalno-rentowe) nie moze rodzi¢ skutku dyskryminujacego
czy uposledzajacego sytuacje prawng grupy polskich obywateli w drodze stwo-
rzenia wymogow, ktorych przedstawiciele tej grupy nie moga spetnié i to pomimo
dotrzymania przez nich nalezytej staranno$ci w swym dziataniu na rzecz dotarcia
do ich dokumentacji osobowej i ptacowej w celu nalezytego udokumentowania
okres6w $wiadczenia przez siebie pracy, a zatem bez ich winy.

W ocenie autora opracowania § 28 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postg-
powania o §wiadczenia emerytalno-rentowe w obowigzujacym ksztalcie ,,przerzu-
ca” na obywateli powinnosci, z ktorych powinny wywigzac¢ si¢ wladze publiczne
panstwa, ktore powinno zadbac o efektywno$¢ systemu przechowywania doku-
mentacji osobowej i ptacowej pracodawcow. W efekcie po stronie tych obywate-
li rodzi si¢ zrozumiate rozczarowanie instytucja panstwa, poczucie wyrzadzonej
przez nie krzywdy spowodowanej niedostateczng dbatoscig o zagwarantowanie
przez nie obowiazku panstwa wyrazonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji RP. Reak-
cji w tej sprawie ,,domaga si¢ takze potrzeba” respektowania zasady solidaryzmu

36 Konstytucja RP co prawda nie postuguje si¢ pojeciem systemu zabezpieczenia spotecznego,
ale bez jego budowy i istnienia realizacja dyspozycji normy zawartej w artykule 67 Konstytucji RP
nie bytaby mozliwa.
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spotecznego wyrazona w art. 20 Konstytucji RP. Zasada ta stanowi jedno z kryte-
riow projektowania i wprowadzania §wiadczen emerytalnych i oznacza koniecz-
nos$¢ postrzegania przyjetego modelu tych $wiadczen w perspektywie wszystkich,
a nie czeSci 0sob osiggajacych wiek emerytalny?’.

Przyczyny tego stanu rzeczy sg zapewne niezamierzone, sg jednak niezrozu-
miale i tkwig w legislacyjnej niedbato$ci wyrazonej w redakcji § 28 rozporzadze-
nia MPiPS w sprawie postepowania o §wiadczenia emerytalno-rentowe. Jest to
sytuacja, ktorg mozna klasyfikowac jako nielojalno$¢ panstwa wobec wlasnych
obywateli, co zarowno w teorii, jak i w praktyce stanowi podwazenie idei do-
bra wspolnego oraz skutkuje naruszeniem zasady zaufania obywateli do panstwa
i jego instytucji, co jest bardzo powaznym zarzutem. Przeciwko § 28 rozporza-
dzenia MPiPS w sprawie postgpowania o §wiadczenia emerytalno-rentowe w jego
dotychczasowym brzmieniu przemawia jego powszechnie niekorzystna, praktycz-
na wyktadnia naruszajgca konstytucyjng zasad¢ rownosci oraz powszechno$¢ kon-
stytucyjnego prawa obywatela wyrazonego w art. 67 Konstytucji RP.

Zawarty w § 28 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania o $wiadcze-
nia emerytalno-rentowe przepis po prostu dzieli swoich adresatow. Nie do przy-
jecia jest stosowanie tego przepisu w sposob rodzacy praktyke dyskryminujaca
czg$¢ jego adresatow i1 to — dodajmy — zasadniczo czg¢$¢ spolecznie stabsza.
Z tego fragmentu rozwazan szczegdlnie mocno wyptywa potrzeba uzdrowienia
stanu prawnej dyskryminacji. Istniejaca sytuacje prawng, w jakiej z powodu obo-
wigzywania wadliwie skonstruowanego przepisu znaleZli si¢ liczni polscy obywa-
tele, nie sposob uznaé za sprawiedliwa spotecznie (art. 2 Konstytucji RP). Uwaga
dotyczaca kierunku potencjalnej modyfikacji § 28 zostanie wyrazona w koncowej
czesei artykutu.

Nie jest pozadane i wlasciwe, aby redakcja przepisu, jego interpretacja
i w konsekwencji oparta na nim praktyka systemu zabezpieczenia spotecznego
prowadzily do dzielenia obywateli na lepszych — beneficjentow, wobec ktorych
system dziata poprawnie, oraz na gorszych, wobec ktorych system jest wadliwy
i ktorzy w zwiazku z tym majg prawo czu¢ si¢ pokrzywdzeni ze wzgledu na naru-
szenie ich konstytucyjnych praw (art. 32 ust. 1, art. 67 ust. 1 w zw. z art. 2, art. 1
i art. 20 Konstytucji RP).

Artykut 67 ustawy zasadniczej ma charakter odsylajacy, albowiem ustrojo-
dawca scedowat na ustawodawce zwyklego obowigzek ksztattowania zakresu
i form, w ktoérych ma by¢ urzeczywistniane to prawo. Ustawodawca, tworzac
system zabezpieczenia spolecznego, powinien kazdorazowo uwzgledniaé¢ wiele
zmiennych czynnikdw, jak sytuacja gospodarcza, przewidywane trendy gospo-
darcze 1 spoteczne, demograficzne, liczba 0s6b pracujacych w stosunku do liczby

37 Wyrok TK z 4 listopada 2015 roku, K 1/14, OTK ZU 10A/2015, poz. 163.
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$wiadczeniobiorcow optacajgcych sktadki®®. Nalezy przy tym podkresli¢, ze swo-
boda ustawodawcy w ksztattowaniu tego prawa nie jest nieograniczona. Ustawo-
dawca ma obowigzek uwzglednienia takze innych wartos$ci, takich jak godnos¢
cztowieka, ochrona praw nabytych, okreslono$¢ prawa, rownos¢ wobec prawa
oraz stan finansow publicznych3®, a takze istniejace potrzeby spoteczne. Jedno-
czes$nie ustawodawca musi bra¢ pod uwage realne mozliwosci zaspokojenia tych
potrzeb*? oraz konieczno$¢ zachowania rownowagi budzetowe;.

Przypomnijmy, Ze obowigzujacy § 28 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS w sprawie
postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe dopuszcza mozliwos¢ interpre-
tacji tego przepisu w sposob niezgodny w szczegdlnosci z zasada rownosci (art. 32
ust. 1) oraz z prawem do zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1), prowadzac
do pogorszenia sytuacji pracownikow zlikwidowanych zaktadéw pracy, zwtasz-
cza matych niepublicznych podmiotow, w przeciwienstwie do pracownikéw pod-
miotdw istniejgcych, a takze nieistniejgcych juz podmiotdéw o charakterze publicz-
nym, w przypadku ktorych uzyskanie kopii dokumentow, nawet w razie likwidacji
lub przeksztatcenia tych podmiotow, nie stwarza problemow.

Zarowno komentowany § 28 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postepowania
o $wiadczenia emerytalno-rentowe, jak i rozdziaty 4a i 4b ustawy o narodowym
zasobie archiwalnym oraz o archiwach z 1983 roku reguluja szczegotowe kwestie
techniczne. Regulacje zawarte w tych rozdziatach stanowig o dziatalnosci gospo-
darczej w zakresie przechowywania dokumentacji osobowej 1 ptacowej praco-
dawcow o czasowym okresie przechowywania oraz postepowania z dokumentacja
osobow3 i1 ptacowa w przypadku likwidacji lub upadtosci pracodawcy. Oceniajac
cato$ciowo ich obowigzywanie, nalezy stwierdzi¢ istnienie utrudnien w realizacji
pelni konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego. Gtoéwna przyczyna
tkwi jednak w § 28 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania o $wiadczenia
emerytalno-rentowe. Wymagana jest zatem wzglednie dynamiczna, prawodaw-
cza korekta, ktora pozwolitaby na mozliwie szybkie ,,odblokowanie stanu swo-
istej niemocy” niosgcego nieuzasadniong krzywde i straty po stronie znacznej
czescei korpusu rzeczywiscie uprawnionych do swiadczenia z tytutu spotecznego
zabezpieczenia. Podkreslmy, Zze obywatele sa pokrzywdzeni stosowaniem § 28
rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania o $wiadczenia emerytalno-ren-
towe i w konsekwencji opartg na nim praktyka. W rzeczywistos$ci nabyli prawo
do zabezpieczenia spolecznego, natomiast z winy prawodawcy i innych wladz
publicznych maja problem z udokumentowaniem przestanek formalnego stwier-
dzenia jego nabycia.

38 Zob. wyrok petnego sktadu TK z 19 grudnia 2012 roku, K 9/12, OTK ZU 11A/2012, poz.
136.

39 Zob. wyrok pelnego sktadu TK z 4 listopada 2015 roku, K 1/14, OTK ZU 10A/2015, poz.
163.

40 Zob. ibidem; wyrok TK z 29 maja 2012 roku, SK 17/09, OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 53.
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7. Warto w tym punkcie wskaza¢ wnioski z sygnalizowanej juz kontroli Naj-
wyzszej Izby Kontroli. Celem kontroli NIK byta ocena,

czy stworzony z Polsce system przechowywania dokumentacji osobowej i ptacowej pracodawcow
umozliwil obywatelom realizacj¢ uprawnien do $wiadczen emerytalnych za prace przed 1999 r.
w nieistniejacych juz zaktadach pracy. Pytanie o sprawnos¢ funkcjonowania panstwa w ww. za-
kresie nabiera szczegdlnego znaczenia w kontekscie bezposredniego wplywu wysokos$ci ustalo-
nego kapitatu poczatkowego na wysokos¢ emerytur, a wige na czynnik decydujacy o jakosci zycia
przechodzgcych na emeryture obywateli*!.

Zakresem kontroli objeto okres od 1 stycznia 2013 do 30 czerwca 2016 roku
oraz dziatania wczesniejsze 1 pdzniejsze majace zwigzek z dziataniami podjetymi
w wymienionym okresie. Kontrole przeprowadzono w:

— Naczelnej Dyrekcji Archiwéw Panstwowych w Warszawie;

— pigciu archiwach panstwowych (Archiwum Panstwowym w Bialymstoku,
Archiwum Panstwowym w Gdansku, Archiwum Panstwowym w Kielcach, Archi-
wum Narodowym w Krakowie i Archiwum Panstwowym w Warszawie);

— pigciu Urzedach Marszatkowskich (Wojewddztwa Podlaskiego w Biatym-
stoku, Wojewodztwa Pomorskiego w Gdansku, Wojewodztwa Swietokrzyskiego
w Kielcach, Wojewodztwa Matopolskiego w Krakowie i Wojewodztwa Mazo-
wieckiego w Warszawie);

— pigciu Oddziatach ZUS (w Biatymstoku, Gdansku, Kielcach i Krakowie
oraz w | Oddziale ZUS w Warszawie)*2.

W ocenie Najwyzszej [zby Kontroli

obecnie funkcjonujacy w Polsce system przechowywania dokumentacji osobowej i ptacowej pra-
codawcow jest nieskuteczny i nie zapewnia wszystkim obywatelom mozliwosci dotarcia do do-
tyczacej ich dokumentacji osobowej i ptacowej z okresu przed 1999 r., a tym samym mozliwosci
petnej realizacji uprawnien do $wiadczen emerytalno-rentowych za prace w tym okresie w nieist-
niejacych juz zaktadach pracy3.

Przyktadowo z analiz Najwyzszej Izby Kontroli wynika, ze

Przyszli emeryci i renci$ci nie moga liczy¢ na skuteczng pomoc panstwa w sytuacji, gdy prze-
chowawca — nawet ten dziatajacy w majestacie prawa — odmawia lub zwleka z wydaniem doku-
mentow potrzebnych do naliczenia $wiadczen emerytalno-rentowych, czy domaga si¢ poniesie-
nia przez zainteresowanego nieuzasadnionych optat. Marszatkowie wojewodztw maja wprawdzie
prawny obowigzek kontrolowania dziatalno$ci przechowawcow zarejestrowanych, jednak nawet
w ich przypadku ustawodawca ograniczyl uprawnienia kontrolne do niektorych zagadnien (we-
ryfikacja danych ujetych w rejestrze, posiadanie odpowiedniej bazy organizacyjno-technicznej
i regulaminu ustug oraz zatrudnianie do obstugi dokumentacji 0sob posiadajacych specjalistyczne

41 Informacja Najwyzszej Izby Kontroli o wynikach kontroli: Skutecznosé dziatania systemu
przechowywania dokumentacji osobowej i placowej, Warszawa, wrzesien 2017, LGD.410.018.2016,
nr ewid.118/2017/P/16/064/LGD, s. 5, https://www.nik.gov.pl/plik/id,15248,vp,17729.pdf (dostep:
9.11.2019).

42 [bidem, s. 6.

43 Jbidem, s. 7.

Przeglad Prawai Administracji CXX1, 2020
© for thisedition by CNS



200 ANDRZEJ BISZTYGA

wyksztalcenie i praktyke zawodowa). Nalezy przy tym podkresli¢, ze Marszatkowie Wojewodztw
mieli problemy w zakresie wywiazywania si¢ nawet z tak ograniczonych zadan kontrolnych wo-
bec przechowawcow zarejestrowanych*4,

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca réwniez uwage na skale problemu dotycza-
cego przechowywania dokumentéw, mianowicie:

Wedhug szacunkow na dzien 1 stycznia 1999 r. liczba ubezpieczonych, ktorym ZUS powi-
nien naliczy¢ kapital poczatkowy, wynosita okoto 11 mIn. Tymczasem, wedtug szacunkowych
danych, na koniec 2016 r. (po 17 latach obowiazywania reformy) ZUS rozpatrzyt sprawy o usta-
lenie kapitatu poczatkowego dla okoto 8,8 mln ubezpieczonych, a jedynie w 2015 r. w ZUS
zarejestrowano 1,4 mln spraw o naliczenie kapitatu, w tym 0,2 mln pierwszorazowych i 1,2 min
wymagajacych ponownego wydania decyzji®.

Z przedstawionych przez NIK danych wynika, ze

w latach 1999-2015 przyznano po raz pierwszy okoto 4,5 mln $wiadczen emerytalnorentowych,
a same skutki finansowe wprowadzonej w 2009 r. zasady przyjmowania, w przypadku braku
uznawanej dokumentacji dotyczacej wynagrodzenia, do podstawy wymiaru emerytur kwoty mi-
nimalnego wynagrodzenia zamiast dotychczasowej [stawki, tak zwanej stawki zerowej — A.B.]
ZUS oszacowat na 300 min zI rocznie*.

Whioski Najwyzszej Izby Kontroli ilustruja, jak istotne znaczenie ma ko-
nieczno$¢ skonstruowania rzetelnego systemu przechowywania dokumentacji
osobowej 1 placowej pracodawcow, oraz pokazuja uchybienia w dotychczasowym
systemie. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze problem z przechowywa-
niem dokumentacji osobowej i ptacowej pracodawcoOw ma szerszy zasigg, nie
dotyczy tylko dokumentacji sprzed 1999 roku, ale takze p6zniejszej, a to

ze wzgledu na obowiazujace zasady dokumentowania pracy w szczegdlnych warunkach lub w szcze-
golnym charakterze, a w przypadku rent z uwagi na fakt, iz po 1998 r. przy ustalaniu prawa do renty
i jej wysokos$ci nadal bierze sie pod uwage okresy sktadkowe i niesktadkowe?’.

W zwigzku z tym ocena przechowywania dokumentacji osobowej i ptaco-
wej pracodawcow musi by¢ oceniona negatywnie. Obowigzujacy system wymaga
zmian, albowiem jest nieskuteczny — nie jest dla obywateli gwarancja dotarcia do
dotyczacej ich dokumentacji osobowej oraz ptacowej z okresu sprzed 1999 roku.
W konsekwencji panstwo nie zapewnia w petni realizacji uprawnien do §wiadczen
emerytalno-rentowych za prac¢ w tym okresie w nieistniejgcych juz zaktadach
pracy*. Sytuacja ta domaga si¢ pilnego uzdrowienia. Utrzymywanie w dalszym
ciggu tego stanu rzeczy skutkuje stanem niezgodnosci z Konstytucja RP, a zwlasz-
cza zjej art. 32 ust. 1 167 ust. 1.

44 Ibidem, s. 10.
45 Ibidem, s. 11.
46 Ibidem.

47 Ibidem.

48 Jbidem, s. 7.
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8. Z przywotywanych juz w preambule do Konstytucji RP postanowien wyni-
ka, ze ,,dzialaniu instytucji publicznych nalezy zapewni¢ rzetelnosc¢ i sprawnos¢”.
W odniesieniu do podjetego zagadnienia oznacza to obowigzek skonstruowania
systemu przechowywania dokumentacji ptacowej i osobowej, aby byt rzetelny
i sprawny w dzialaniu na rzecz obywateli. System ten powinien umozliwia¢ sku-
teczne dochodzenie przystugujacych jednostce praw z tytutu zabezpieczenia spo-
lecznego.

W sprawozdaniu za 2018 rok Prezes NIK odniost si¢ do realizacji wnioskow
z kontroli Skutecznosé dziatania systemu przechowywania dokumentacji osobowej
i ptacowej (P/16/064). Prezes NIK podkreslit, ze wniosek

mial na celu zmiany w ustawie o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach, aby wyelimi-
nowac jedng z przyczyn powstania zidentyfikowanych w wyniku kontroli nieprawidtowosci
o charakterze systemowym, poprzez wprowadzenie przepisow umozliwiajacych kontrole przez
wskazany organ wszystkich podmiotow przechowujacych ww. dokumentacj¢ w ramach prowa-
dzonej dziatalnosci gospodarczej (a nie tylko wpisanych do rejestru) oraz rozszerzenie uprawnien
kontrolnych na realizacj¢ wszystkich obowigzkow, ciazacych na ww. podmiotach na podstawie tej
ustawy oraz prawidtowo$¢ udostepniania przez nich przechowywanej dokumentacji (do tej pory
kontrolg mozna byto przeprowadzaé jedynie w zakresie objetym wpisem do rejestru).

Odpowiedzig jest ustawa z dnia 10 stycznia 2018 roku o zmianie niekto-
rych ustaw w zwiazku ze skroceniem okresu przechowywania akt pracowniczych
oraz ich elektronizacja*’. W art. 2 pkt 1 zmieniono ustawe z dnia 14 lipca 1983
roku o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach®® przez dodanie art. 51sa, na
podstawie ktorego przyznano marszatkom wojewddztw uprawnienie do kontroli
przedsigbiorcy, ktory wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie przechowy-
wania dokumentacji bez uzyskania wpisu do rejestru. Z dniem 1 stycznia 2019
roku wskazana ustawa weszta w zycie’!.

W moim przekonaniu wyszczegolnione zmiany, cho¢ ida we wlasciwym kie-
runku, sa niewystarczajace. Z poczynionych ustalen oraz przywotanych danych
Najwyzszej Izby Kontroli wynika, ze skala i sita argumentéw dowodzacych wa-
dliwosci § 28 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania o §wiad-
czenia emerytalno-rentowe sktaniaja do rozwazenia mozliwosci wzruszenia tego
przepisu i nastepnie dokonania jego korekty utrzymanej w zgodnosci z art. 32
ust. 1, 67 ust. 1, a takze art. 1, 2 1 20 Konstytucji RP.

Efekt ten mozna osiagna¢ w dwojaki sposob — albo w drodze sformutowania
przez podmioty legitymowane, o ktorych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji
RP, wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci krytykowanego
przepisu, albo przez wystapienie do Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej

49 Dz.U. poz. 357.

50 Dz.U. z2018 r. poz. 217 ze zm.

31 Sprawozdanie z dzialalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2018 roku, s. 57, https://www.nik.
gov.pl/plik/id,20101.pdf (dostep: 9.11.2019).
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w celu rozwazenia potrzeby zmiany brzmienia § 28 ust. 1 rozporzadzenia. Naj-
wyzsza [zba Kontroli proponuje

rozszerzenie okreslonego w § 28 tego aktu prawnego katalogu $rodkow dowodowych, ktore
moga potwierdza¢ wysoko$¢ wynagrodzenia, dochodu, przychodu oraz uposazenia przyjmowa-
nego do ustalenia podstawy wymiaru §wiadczen o dokumentacj¢ pochodzaca od nieuprawnio-
nego przechowawcy (przepis powinien okresla¢ przestanki, ktéore powinny by¢ spetnione, aby
taka dokumentacja mogta by¢ uwzgledniona w procesie ustalania prawa i wysokosci $wiadczen
emerytalnych)32,

Biorac jednak pod uwage potrzebg mozliwie szybkiego rozwigzania tego
problemu oraz zwazywszy na prorodzinne i prospoteczne nastawienie i aktualnie
prowadzong przez ministra polityke spoteczna, za wlasciwsza $ciezke dziatania
i sanowania trwajacej a niepozadanej sytuacji prawnej nalezy uznaé¢ nawigzanie
w tej sprawie wspolpracy z Ministrem Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej wiad-
nym dokona¢ odpowiedniej, prospotecznej i szybkiej — w poréwnaniu z proce-
durg trybunalskg — korekty kwestionowanego przepisu.

Zasadne jest takze wystapienie do wszystkich instytucji szczebla centralne-
go oraz regionalnego o podjecie szerokiej dyskusji dotyczacej zmian w syste-
mie przechowywania dokumentacji, w tym zwlaszcza w rozporzadzeniu MPiPS
W sprawie postepowania o Swiadczenia emerytalno-rentowe oraz w ustawie o ar-
chiwach, w celu wyeliminowania przyczyn powstania zidentyfikowanych w wy-
niku kontroli nieprawidtowosci o charakterze systemowym.

Nie wchodzac w role prawodawcy i nie sugerujac nowej redakcji krytyko-
wanego przepisu, mozna jednak wskazac kierunek postulowanych zmian. Ot6z
w obecnym brzmieniu przepis ten dopuszcza mozliwos¢ traktowania w charakte-
rze $srodka dowodowego kopii wymienionych w nim dokumentéw wydanych wy-
lacznie przez jednostki upowaznione do przechowywania dokumentacji zlikwi-
dowanych lub przeksztatconych zaktadéw pracy. Zwazywszy na skale i charakter
przedstawionego problemu, uzasadnione wydaje si¢ rozszerzenie katalogu dopusz-
czonych przepisem srodkéw dowodowych — pod cisle i precyzyjnie okreslonymi
warunkami — o dokumentacj¢ pochodzaca od przechowawcow nieuprawnionych.
Cze$¢ dokumentacji osobowej i ptacowej sprzed 1999 roku zapewne zostata juz
zniszczona, dlatego redukcja negatywnych skutkow dotychczasowych zaniedban
moze obecnie dotyczy¢ jedynie dokumentacji niezniszczonej, przechowywanej
w wiekszosci przypadkdw przez przechowawcow nieuprawnionych w rozumieniu
§ 28 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania o Swiadczenia emerytalno-
-rentowe. Stad postulat wzbogacenia srodkow dowodowych wlasnie o dokumen-
tacje pochodzaca od podmiotéw nieuprawnionych. Dopetniajaco mozna wskazac
na potrzebe ustanowienia regulacji prawnej, na podstawie ktorej archiwa panstwo-
we moglyby przeja¢ dokumentacje od podmiotow, ktore weszty w jej posiadanie
i przechowuja jg bez tytulu prawnego.

2 Skutecznos¢ dziatania systemu przechowywania dokumentacji..., s. 13.
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Nalezy tez zaznaczy¢, ze sugerowana korekta nie dotyczy rozbudowy systemu
zabezpieczenia spotecznego, gdyz Konstytucja RP nie naktada takiego obowigz-
ku. Istota korekty winna polega¢ na udroznieniu tego systemu, fragmentarycznie
zablokowanego na poziomie szczegdtowych regulacji z krzywda dla czgsci jego
uczestnikow.

THE ISSUE OF THE CONFORMITY OF THE REGULATIONS
ON THE STORAGE SYSTEM OF PAYROLL RECORDS
AND PERSONAL DATATO THE CONSTITUTION
OF THE REPUBLIC OF POLAND

Summary

The aim of this work is to discuss the constitutionality of selected regulations on the system of
the archaization and storage of payroll records and personal data. This issue has not only a theoretic-
al, but also practical dimension. The study scrutinizes the guidelines from the report of the Supreme
Audit Office. The Author postulates the amendments in the regulations.

Keywords: Constitution of the Republic of Poland of 2nd April 1997, payroll records and personal
data of employees, the right to social security
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