RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 09-03-2021 r.

111.7060.790.2020.LN

Pani

Marlena Malag
Minister Rodziny

i Polityki Spolecznej

Szanowna Pani Minister,

Wprowadzenie od dnia 1 stycznia 1999 r. mozliwosci ustalania podstawy wymiaru
emerytury lub renty w oparciu o dowolnie wybrane 20 lat z catego okresu podlegania
ubezpieczeniom spotecznym stworzyto szans¢ korzystniejszego uksztattowania prawa do
Swiadczen.

Ze skarg kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich wynika jednak, ze wielu
zainteresowanych ma problem udowodnienia wysokosci sktadnikow wynagrodzen
uzyskiwanych w bardziej odleglym czasie (np. w zakladach pracy, ktore juz nie istnieja,
wzglednie nie dysponuja dokumentacjg ptacowa z danych lat).

Srodkiem dowodowym stwierdzajacym wysoko$¢ wynagrodzenia dochodu,
przychodu oraz uposazenia przyjmowanego do ustalenia podstawy wymiaru emerytury lub
renty zgodnie z § 21 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Pracy 1 Polityki Spolecznej z dnia 11
pazdziernika 2011 r. w sprawie postgpowania o §wiadczenia emerytalno-rentowe (Dz. U.
z 2011 r. Nr 237, poz. 1412) sg zaswiadczenia pracodawcy lub innego platnika sktadek,
legitymacja ubezpieczeniowa lub inny dokument, na podstawie ktorego mozna ustali¢
wysokos¢ wynagrodzenia, dochodu, przychodu lub uposazenia. Jak wynika z § 22 ust. 1
tego rozporzadzenia, jezeli ustawa nie stanowi inaczej, $rodkiem dowodowym
stwierdzajagcym okresy zatrudnienia na podstawie umowy o prace, powotania, wyboru,
mianowania oraz spotdzielczej umowy o prace jest Swiadectwo pracy, zaswiadczenie
ptatnika sktadek lub innego wtasciwego organu, wydane na podstawie posiadanych
dokumentéw lub inny dokument, w tym w szczegdlnosci: 1) legitymacja
ubezpieczeniowa; 2) legitymacja stuzbowa, legitymacja zwigzku zawodowego, umowa
o pracg, wpis w dowodzie osobistym oraz pisma kierowane przez pracodawce do
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pracownika w czasie trwania zatrudnienia. Jednoczesnie w § 28 ust. 1 rozporzadzenia
wskazano, ze srodkiem dowodowym w postepowaniu przed organem rentowym mogg by¢
rowniez poswiadczone za zgodno$¢ z oryginatlem kopie dokumentéw dotyczacych okresow
sktadkowych 1 niesktadkowych, a takze wysokosci wynagrodzenia, przychodu, dochodu
1 uposazenia przyjmowanego do ustalenia podstawy wymiaru $wiadczen, wydawane przez
jednostki upowaznione do przechowywania dokumentacji zlikwidowanych lub
przeksztalconych zaktadow pracy.

Brzmienie tego przepisu poprzez zawezenie kregu podmiotoéw uprawnionych do
wydawania za§wiadczen wylgcznie do przechowawcdéw uprawnionych nasuwa zasadnicze
watpliwosci konstytucyjne, szeroko 1 rzetelnie omdéwionych w artykule prof. dr hab.
Andrzeja Bisztygi pt. ,,Problem zgodnos$ci unormowan dotyczacych przechowywania

10

dokumentacji ptacowej 1 osobowej pracodawcdéw z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;

W opracowaniu uwzgledniono wytyczne wynikajace z raportu Najwyzsze] Izby
Kontroli z 2017 r. oraz sformutowano postulaty zmian.

Zdaniem autora artykulu § 28 rozporzadzenia MPiPS w sprawie postgpowania
o $wiadczenia emerytalno-rentowe w obowigzujacym ksztalcie ,,przerzuca” na obywateli
powinnosci, z ktorych powinny wywigza¢ si¢ wladze publiczne panstwa, ktore powinno
zadba¢ o efektywnos¢ systemu przechowywania dokumentacji osobowej 1 placowe;j
pracodawcoéw. W efekcie po stronie tych obywateli rodzi si¢ zrozumiale rozczarowanie
instytucja panstwa, poczucie wyrzadzonej przez nie krzywdy spowodowanej niedostateczng
dbaloscig o zagwarantowanie przez nie obowigzku panstwa wyrazonego w art. 67 ust. 1
Konstytucji RP. Reakcji w tej sprawie ,,domaga si¢ takze potrzeba” respektowania zasady
solidaryzmu spotecznego wyrazona w art. 20 Konstytucji RP. Zasada ta stanowi jedno
z kryteriow projektowania 1 wprowadzania $wiadczen emerytalnych i oznacza konieczno$¢
postrzegania przyjetego modelu tych swiadczen w perspektywie wszystkich, a nie czesci
0s0b osiggajgcych wiek emerytalny?.

W ocenie autora, ktérg Rzecznik w catosci podziela, ,redakcja § 28 ust. 1
rozporzgdzenia MPiPS w sprawie postgpowania o swiadczenia emerytalno-rentowe, jak
rowniez zdeterminowana niq praktyka odpowiednich instytucji rodzi skutek w postaci
nierownego traktowania roznych kategorii podmiotow uprawnionych do zabezpieczenia
spotecznego. Redakcja wspomnianego przepisu, a w konsekwencji jego interpretacja,
przynosi podziat uprawnionych do zabezpieczenia spolecznego na takich, ktorzy majq
mozliwos¢ udokumentowania podstawy swiadczenia, oraz na takich, ktorym mozliwosé ta

1 Przeglad Prawa i Administracji CXXI Wroctaw 2020 https://doi.org/10.19195/0137-1134.121.15

2 Wyrok TK z 4 listopada 2015 roku, K 1/14, OTK ZU 10A/2015, poz. 163.


https://doi.org/10.19195/0137-1134.121.15

zostata ograniczona albo wrecz zostata ona zlikwidowana. Wynika to z tego, Ze
kwestionowany przepis cechuje brak konstytucyjnie wymaganej, ,,nalezytej okreslonosci”.
Wskazany § 28 ust. 1 rozporzgdzenia MPIiPS w sprawie postgpowania o Swiadczenia
emerytalno-rentowe dopuszcza mozliwos¢ interpretacji tego przepisu w sposob niezgodny
w szczegolnosci z zasadq rownosci oraz z prawem do zabezpieczenia spolecznego,
albowiem praktyka stosowania tego przepisu sytuuje w mniej korzystnej pozycji pewng
kategorig osob, to jest bylych pracownikow zlikwidowanych zaktadow pracy, zwtaszcza
matych niepublicznych podmiotow, ktorzy majg wobec nienalezytego funkcjonowania
systemu przechowywania dokumentacji placowej i osobowej utrudnienia w ustaleniu
miejsca przechowywania dokumentacji, w przeciwienstwie do pracownikow podmiotow
istniejgcych, a takze nieistniejgcych juz podmiotow o charakterze publicznym, w wypadku
ktorych uzyskanie kopii dokumentow, nawet w razie likwidacji lub przeksztalcenia tych
podmiotow, nie stwarza problemow. Nalezy podkreslic, ze poszkodowani z powodu
niemoznosci udokumentowania podstawy prawa do swiadczenia z tytutu zabezpieczenia
spolecznego znaleZli si¢ w niekorzystnej sytuacji bez wlasnej winy. Omawiany problem
prawny dotyczy sytuacji spotecznie wrazliwej, w ktorej obywatel ma prawo oczekiwacé od
organow wiadzy publicznej nalezytej dbatosci i starannosci w dziataniu na rzecz nalezytego
zabezpieczenia przedmiotowej dokumentacji. Taki obowigzek wynika juz z preambuty
Konstytucji RP, ktora stanowi o rzetelnym i sprawnym dziataniu instytucji publicznych.
Wymaga to po stronie wiadz publicznych podejmowania wielu dziatan, w tym dqzenia, aby
administracja publiczna byla elastyczna i zdolna do wewnetrznych zmian’. Mozemy
wowczas mowic o realizacji prawa do dobrej administracji, ktore jest istotnym europejskim
standardem statusu jednostki*”.

W koncowej czesci artykutu autor wskazuje kierunek postulowanych zmian. ,,0¢0z
w obecnym brzmieniu przepis ten dopuszcza mozliwos¢ traktowania w charakterze srodka
dowodowego kopii wymienionych w nim dokumentow wydanych wylqgcznie przez jednostki
upowaznione do przechowywania dokumentacji zlikwidowanych lub przeksztalconych
zaktadow pracy. Zwazywszy na skale i charakter przedstawionego problemu, uzasadnione
wydaje si¢ rozszerzenie katalogu dopuszczonych przepisem srodkow dowodowych — pod
scisle i precyzyjnie okreslonymi warunkami — o dokumentacje pochodzgcq od

3 Zob. B. Przywora, Normatywny model przesadowej nieodptatnej pomocy prawnej w Polsce, Warszawa 2019, s. 13-

14; zob. tez L. Bielecki, Prawo do dobrej administracji jako wzmocnienie efektywnosci ochrony praw cztowieka i
obywatela w Unii Europejskiej, /w:/ Europejski system ochrony praw czlowieka. Aksjologia — instytucje —
efektywnos¢, red. J. Jaskiernia, Torun 2015, s. 192-193.

4 Zob. B. Przywora, op. cit., s. 14; zob. takze G. Kryszen, Panstwo rzetelne i sprawne jako idea konstytucyjnego
ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, /w. | Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Polskie i zagraniczne rozwiazania
ustrojowe. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Dariuszowi Géreckiemu w siedemdziesiatg rocznice urodzin,
red. K. Skotnicki, K. Skladkowski, A. Michalak, £.odz 2016, s. 263. Na temat prawa do dobrej administracji szerzej zob.
tez A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard europejski, Torurn 2008.



przechowawcow nieuprawnionych. Czes¢ dokumentacji osobowej i placowej sprzed 1999
roku zapewne zostata juz zmiszczona, dlatego redukcja negatywnych skutkow
dotychczasowych zaniedban moze obecnie dotyczy¢ jedynie dokumentacji niezniszczonej,
przechowywanej w wigkszosci przypadkow przez przechowawcow nieuprawnionych
w rozumieniu § 28 rozporzgdzenia MPIPS w sprawie postepowania o swiadczenia
emerytalno-rentowe. Stqd postulat wzbogacenia srodkow dowodowych wiasnie
o dokumentacje pochodzgcg od podmiotow nieuprawnionych. Dopetniajgco mozna wskazac
na potrzebe ustanowienia regulacji prawnej, na podstawie ktorej archiwa panstwowe
mogtyby przejgc¢ dokumentacje od podmiotow, ktore weszly w jej posiadanie i przechowujq
Jjg bez tytutu prawnego .

Zdaniem Rzecznika zasygnalizowana przez autora zmiana powinna zostaé
pozytywnie rozwazona przez Panig Minister, niezaleznie od tego, ze ograniczenia
dowodowe zawarte w rozporzadzeniu w sprawie postepowania o $wiadczenia emerytalno-
rentowe dotyczg wylacznie postepowania przed tymi organami. Nie majg wigc zastosowania
w postepowaniu sagdowym, opartym na zasadzie swobodnej oceny dowodow (por. wyroki
SN: z dnia 7 grudnia 2006 r. I UK 179/2006, z dnia 14 czerwca 2006 r. I UK 115/2006
OSNP 2007/17-18 poz. 257, z dnia 25 lipca 1997 r. Il UKN 186/97 OSNAPiUS 1998/11
poz. 342 1 z dnia 2 lutego 1996 r. I URN 3/95 OSNAPiUS 1996/16 poz. 239).

Zniesienie ograniczen dowodowych zawartych w rozporzadzeniu niewatpliwie
przyczyni¢ si¢ moze do odcigzenia sadow od rozstrzygania sporow na tym tle.

Wysoko$¢ wynagrodzenia lub danego sktadnika wynagrodzenia musi by¢ ustalana
W sposob pewny, na podstawie konkretnego dokumentu badz jego kopii, ktory zachowat si¢
w dokumentacji osobowej ubezpieczonego. W przypadku braku dokumentacji ptacowe;j
istnieje mozliwos¢ ustalenia wysokosci wynagrodzenia ubezpieczonego Ww oparciu
o dokumentacj¢ zastepcza znajdujaca si¢ w jego aktach osobowych, tj. umowy o prace czy
angaze, w ktorych zawarte sg dane dotyczace wynagrodzenia. W takim jednak wypadku
uwzgledni¢ mozna tylko takie sktadniki, ktore sg pewne, state, wyplacane byly w danym
okresie 1 w okreslonej wysokos$ci (por. wyrok SA we Wroctawiu z dnia 18 stycznia 2012 r.
111 AUa 1555/2011).

Zdaniem Rzecznika obecnie funkcjonujacy system przechowywania dokumentacji
osobowej 1 ptacowe] pracodawcow nie zapewnia wszystkim zaineresowanym prawidtowe;j
realizacji prawa do zabezpieczenia spolecznego obywatelom w zwigzku z wystgpujacymi
ograniczeniami mozliwos$ci dotarcia do dotyczacej ich dokumentacji osobowej 1 ptacowe;j
z okresu przed 1999 r.

Z tego wzgledu Rzecznik podziela takze stanowisko Najwyzszej Izby Kontroli
w kwestii realizacji wnioskéw z kontroli skutecznosci dziatania systemu przechowywania

dokumentacji osobowej i ptacowej (P/16/064).



Nalezy takze podnies¢, ze art. 117 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 53 ze
zm.) okresla srodki dowodowe, za pomocag ktorych w postepowaniach o $wiadczenia
emerytalno-rentowe potwierdza si¢ wymienione w tym przepisie okresy sktadkowe, okresy
niesktadkowe 1 okresy uzupetiajace. Okresy te moga by¢ uwzglednione, jesli zostaly
udowodnione  dokumentami  (zaswiadczeniami) lub  wpisami w  legitymacji
ubezpieczeniowe] badz uznane orzeczeniem sadu. Art. 117 ust. 1 tej ustawy nie wigze
mozliwosci dowodzenia za pomoca dokumentu z przechowywaniem tego dokumentu przez
jednostki organizacyjne upowaznione do przechowywania dokumentacji zlikwidowanych
lub przeksztalconych zaktadow pracy. W tym konteks$cie — jak si¢ wydaje — nie znajduje
wiec uzasadnienia takze odmienna moc dowodowa poswiadczonych za zgodnos$¢
z oryginalem kopii dokumentéw, uzalezniona od tego, czy sa one przechowywane przez
jednostki upowaznione. Prawne znaczenie powinna bowiem mie¢ wylgcznie tresé
utrwalona w tym dokumencie i jej wiarygodnos¢.

Dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2020 r. poz. 627) zwracam si¢ do Pani Minister z

uprzejma prosbg o rozwazenie mozliwosci podjecia stosownych dziatan prawodawczych.

Z powazaniem

Stanistaw Trociuk
Zastgpca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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