dr Ryszard Piotrowski 15 listopada 2013 r.
Wydzial Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego

Opinia o zgodnosci z Konstytucja RP — w $wietle orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego — rzadowego projektu ustawy
o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okre§leniem zasad
wyplaty emerytur ze Srodkéw zgromadzonych w otwartych

funduszach emerytalnych

Teza opinii: opiniowane rozwigzania w rzagdowym projekcie ustawy o zmianie
niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur
ze Srodk6w zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych,
sa zgodne z zawartymi w Konstytucji RP gwarancjami,
wyrazonymi w szczegélnosci przez zasade demokratycznego
panstwa prawnego oraz zasadg bezpieczenstwa prawnego

1 pewnosci prawa.

Uzasadnienie:

Przedmiotem opinii jest przeprowadzenie — w kontekécie gwaranciji
konstytucyjnych wyrazonych w szczegélnoéci przez zasade demokratycznego
panstwa prawnego oraz zasade bezpieczeristwa prawnego i pewnosci prawa —
oceny prawnej przyjetych w projekcie ustawy rozwigzan polegajacych na:
1) okresleniu zasad wyptaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w OFE
1 sposobu przenoszenia uprawnien emerytalnych ubezpieczonych z OFE

do ZUS, 2) przeniesieniu wyrazonych obligacyjnymi zobowiazaniami Skarbu
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Pafistwa czeéci uprawnien emerytalnych z OFE do ZUS, 3) umozliwieniu
ubezpieczonym dokonania wyboru co do przekazywania czesci sktadki do OFE
w odniesieniu do przysztych sktadek.

Projektowana ustawa ma stuzyé przeprowadzeniu kolejnej czesciowej
zmiany w systemie emerytalnym, wprowadzonym ustawg z dnia 28 sierpnia
1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych' oraz ustawa
z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych?.
Proponowane przez Rade Ministréw zmiany, podobnie jak wczes$niejsze, majg
stuzy¢ — w przekonaniu autoréw — zwiekszeniu racjonalnosci i ograniczeniu
dysfunkcjonalnodci  systemu emerytalnego, w  szczegdlnosci przez:
1) przeniesienie wyrazonych obligacyjnymi zobowigzaniami Skarbu Panstwa
czgsci uprawnien emerytalnych ubezpieczonych z OFE do ZUS, 2) okreslenie
zasad wyplaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w OFE i sposobu
przenoszenia uprawnien emerytalnych ubezpieczonych z OFE do ZUS,
3) ustalenie nowej wysokosci sktadki przekazywanej do OFE, 4) umozliwienie
ubezpieczonym dokonania wyboru, czy chcg w dalszym ciggu przekazywaé
czgs¢ skladki do otwartych funduszy emerytalnych (w odniesieniu
do przysztych sktadek), 5) likwidacje minimalnej stopy zwrotu i urynkowienie
zasad inwestowania OFE, w tym zmiana wysoko$ci ograniczen inwestycji
zagranicznych, 6) rewizjg systemu optat i wynagrodzen funduszy emerytalnych,
7) stymulacje I1I filara’. '

II.
1. Ocena zgodnosci z Konstytucja zmian w systemie emerytalnym wymaga

rozwazania, czy nowelizowane przepisy, stanowigce podstawe systemu

emerytalnego w jego obecnym ksztalcie, sg zgodne ze standardami

' Dz. U. 22010 r. Nr 34, poz. 189, ze zm.
2Dz U. 22009 r. Nr 205, poz. 1585, ze zm.
? Por. uzasadnienie projektu z dnia 10 pazdziernika 2013 r., s. 1 i nast.



konstytucyjnymi. Projektowane zmiany moga bowiem wzmacniaé lub ostabiaé
zgodnos¢ z Konstytucja rozwigzan prawnych, ktérych one dotycza.

W swietle dotychczasowej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego
nalezy uzna¢, ze aczkolwiek art. 67 ust. 1 Konstytucji nie przesadza konstrukcji
systemu zabezpieczenia spolecznego jako catosci ani jego poszczegblnych
elementéw, to ograniczenia swobody ustawodawcy w tym zakresie wynikajg

z konstytucyjnych zasad lub wartosci®.

2. Ze wzglgdu na postanowienia preambuly do Konstytucji, ktéra zalicza
»prawde” do ,,uniwersalnych wartosci” — wedhug Trybunatu Konstytucyjnego —
»pojecie prawdy jest pojeciem normatywnym, a nie tylko czysto faktycznym.
Widoczne to jest na tle samego brzmienia Konstytucji. Ustrojodawca
w preambule Konstytucji uznaje prawde za wartogé uniwersalng, na ktérej
opiera si¢ ustrdj Rzeczypospolitej”. Oznacza to, ze ustawodawca ma obowigzek
krytycznego weryfikowania przedstawianych mu projektéw i dokonywania
zmian w prawie obowigzujgcym, wynikajacych z rzeczywistego stanu

w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana.

3. Wiadze publiczne majg obowigzek kierowania sie zasada niepodleglosci
i suwerennosci panstwa, implikujacg konieczno$é »samodzielnego decydowania
o wszystkich dotyczacych go sprawach i samodzielnego podejmowania
wszystkich dotyczacych go decyzji”®. Czlonkéw wladzy ustawodawczej
zobowigzuje do tego w szczegdlnosci $lubowanie, w mysl ktérego majg oni
»Strzec suwerennosci i intereséw Panfistwa, czynié wszystko dla pomyslnosci

Ojczyzny i dobra obywateli” (art. 104 Konstytucji).

* Por. zwlaszcza uzasadnienie wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.
* Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 13/05.
® Tak L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 58.
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4. Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego, ,,podstawa kazdego systemu norm
prawnych jest fikcja prawna racjonalnoéci prawodawcy”’, a jednoczesnie
»punktem wyjscia dla kontroli konstytucyjno$ci prawa jest zawsze zalozenie
racjonalnego dziatania ustawodawcy”®.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego znajduje wyraz
przekonanie, ,ze wszelkie dzialania prawodawcy sg efektem doglebnego
rozwazenia problemu i dojrzatej decyzji znajdujgcej racjonalne uzasadnienie.
Wynika wiec stad, ze stanowione prawo cechuje si¢ zatozonym z géry
racjonalizmem’”.

To wiasnie 6w racjonalizm ustawodawcy, potwierdzony w treéci ustawy,
»pozwala wymagaé od wszystkich obywateli” respektowania prawa. Zdaniem
Trybunatu ,,odrzucenie fikcji racjonalno$ci ustawodawcy wigzatoby sie
z dopuszczeniem mozliwosci podwazania poszczegdlnych aktéw prawnych
i odmowy ich stosowania, to za§ grozitoby rozprzezeniem wszystkich wiezi
prawnych i spolecznych. Skoro punktem wyjscia jest przyjecie racjonalnosci
ustawodawcy (i wynikajgcego stad racjonalizmu poszczegélnych unormowan
prawnych), to racjonalizm stanowionego prawa musi zosta¢ uznany za sktadows
przyzwoitej legislacji”'®, nieodzownej dla zagwarantowania zaufania obywatela

do pafistwa i stanowionego przez nie prawa.

5. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny, wiladze publiczne maja

obowiazek ,rzeczywistego zapewnienia” prawa obywateli, ktore ,,nie moze byé

traktowane jako uprawnienie iluzoryczne badZz czysto potencjalne”'!,

W odniesieniu do systemu ubezpieczeni spotecznych wynika stad ,,wymaganie

iz system ten — jako cato$¢ — musi by¢é efektywny”'2.

7 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.

¥ Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/99.

? Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.

1% Ibidem. C

' Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.
2 Ibidem.



W dotychczasowym orzecznictwie Trybunahu Konstytucyjnego znalazt
wyraz poglad, ze stworzenie instytucji publicznej ,w ksztalcie
uniemozliwiajacym jej rzetelne i sprawne dzialanie” narusza »zasady
panistwa prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli”"’.
Trybunal Konstytucyjny, dokonujgc oceny konkretnej instytucji publicznej
utworzonej ustawa'®, sformulowal tym samym przeslanki oceny zgodnosci
z ustawy zasadnicza takze innych instytucji publicznych, na co wyraznie
wskazano w uzasadnieniu powolywanego wyroku, a wiec w szczegoinosci
instytucji publicznych funkcjonujacych w systemie emerytalnym.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ,rzetelnoéé i sprawnos¢ dziatania
instytucji publicznych, w szczegélnosci za$ tych instytucji, ktére zostaly
stworzone w celu realizacji i ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje,
nalezy do wartosci majacych range konstytucyjna. Wynika to jasno z tekstu
wstepu do Konstytucji (tzw. preambuly), w ktérym jako dwa glowne cele
ustanowienia Konstytucji wymieniono: zagwarantowanie praw obywatelskich
oraz zapewnienie rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucii publicznych.
Badanie tej dziatalnosci nie nalezy do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego.
Moze on natomiast, w ramach kompetencji opartej na art. 188 ust. 1 do 3
Konstytucji, oceniaé, czy przepisy normujace dziatalnosé tych instytucji zostaty
uksztaltowane w spos6b umozliwiajacy ich rzetelne i sprawne dzialanie.
Przepisy, ktorych tres¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnoéci dzialania
instytucji majacych shuzy¢ ochronie praw konstytucyjnych, stanowia zarazem
naruszenie tych praw, a tym samym uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne

»13 Powinno$cig wladzy publicznej, wynikajacg z art. 67 ust. 1

z Konstytucja
Konstytucji, jest zagwarantowanie obywatelom prawa do zabezpieczenia

spolecznego ,po osiggnieciu wieku emerytalnego”, w zakresie i formach

" Tak w sentencji wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.

" Trybunat w szezegblnosei stwierdzit niezgodnosé z Konstytucja przepiséw ustawy z dnia 23 stycznia 2003 r.

?s powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz. U. 22003 r. Nr 45, poz. 391, ze zm.).
Ibidem.



15/11 2013 1:32PW FAX 6944177+ MF BIURO MINISTRA #0010/0017

okreslonych przez ustawodawce, ktéry jednak ma obowigzek respektowania

W najwyzszym mozliwym stopniu regut konstytucyjnych.

6. Wedtug Trybunalu Konstytucyjnego, prawa, objete gwarancjami
wymienionymi w ustawie zasadniczej, ,dziely si¢ na dwie kategorie,
a mianowicie: na takie, ktérych w mysl art. 81 Konstytucji mozna dochodzié
tylko “w granicach okre§lonych w ustawie” (przewaznie ich konstytucyjne
gwarancje przybieraja posta¢ norm programowych) oraz takie, do ktérych nie
stosuje si¢ ograniczenia okreslonego w art. 81. Zwigzanie ustawodawcy
zwyklego gwarancjami konstytucyjnymi drugiego rodzaju, do ktérych nalezy
w szczegblnosci omawiany art. 67 ust. 1, jest niewatpliwie silniejsze, i to
pomimo tego, Ze konkretyzacja zakresu i tresci praw nalezacych do tej kategorii
nastepowaé bedzie niejednokrotnie poprzez upowaznienia ustawowe”'®, Jednak
w przypadku odestania zawartego w art. 67 ust. 1 Konstytucji, ,,tre$é praw w ich
zasadniczych elementach oraz ich granice sg bezposrednio ksztattowane przez
normg konstytucyjng, choéby konkretyzacja czy sposéb realizacji tych
gwarancji uzaleznione zostaly od regulacji ustawowych”'’. W doktrynie
znajduje wyraz przekonanie, ze zabezpieczenie spoleczne ujeto w Konstytucji
»W Kategoriach prawa podmiotowego, a range: tego prawa dodatkowo
zaznaczono, nadajac mu w petni egzekwowalny charékter”ls.

W mysl orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ochrona praw
socjalnych ,przejawiaé sie powinna w takim ;uksztahowaniu rozwigzan
ustawowych, ktére stanowi¢ bedg optimum ° realizacji tresci prawa
konstytucyjnego. Nie ulega tez zadnej wqtpli;wos'ci, ze bez wzgledu
na intensywno$é oddiia}ywania czynnikow, k’cc')re= moga hamowaé dgzenie

do zaspokojenia uzasadnionych potrzeb socjalnych, ustawowa realizacja

' Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 22/99.

7 bidem. - -

18 Tak L. Garlicki: uwagi do art. 67, w: L. Garlicki, red.: Konstytucja RP. Komentarz, t. ITI, Warszawa 2003,
s. 3.



konstytucyjnego prawa socjalnego nie moze nigdy uplasowaé si¢ ponizej
minimum wyznaczonego przez istote danego prawa”".

Wediug Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawcy ,,przystuguje znaczna
swoboda oceny w poszukiwaniu odpowiednich rozwigzan prawnych, ktére
W sposob optymalny balansowatyby (...) wyznaczniki wiasciwej realizacji prawa
podmiotowego o charakterze socjalnym. Regulacje ustawowe w tej materii tylko
wowczas, moga by¢é kwestionowane z punktu widzenia konstytucyjnych
gwarancji socjalnych, gdy w spos6b wyrazny nie uwzgledniajg one powyzszych
kryteriéw, naruszajac ewidentnie réwnowage pomiedzy stopniem zaspokojenia
potrzeb a istniejgcymi mozliwosciami, a takze wtedy, gdy ustawodawca narusza

. . 2
inne normy konstytucyjne”%.

7. Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze ustawodawca
moze dokonywaé takich zmian w systemie emerytalnym, jakie uznaje
za konieczne ze wzgledu na mozliwos¢ zachowania réwnowagi pomiedzy
potrzebami a mozliwosciami oraz konieczno$ciz ochrony wartodci
konstytucyjnej, jaka jest réwnowaga budzetowa. Trybunat Konstytucyjny
uznal, ze ,,natozony na ustawodawce obowiazek urzeczywistnienia wyrazonych
w  Konstytucji gwarancji socjalnych w drodze stosownych regulaciji
normatywnych nie oznacza obowigzku maksymalnej rozbudowy systemu
Swiadczen. Obowigzek ten musi byé natomiast rozumiany jako nakaz
urzeczywistnienia poprzez regulacje ustawowe tresci prawa konstytucyjnego
w taki sposob, aby z jednej strony uwzgledniato istniejace potrzeby, z drugiej
mozliwosei ich zaspokojenia. Granice tych mozliwosci wyznaczone sg przez
inne podlegajace ochronie wartoéci konstytucyjne, takie jak np. réwnowaga
budzetowa, ktére mogg w pewnym zakresie pozostawaé w opozycji

do rozwigzan ustawowych zmierzajacych do maksymalizacji gwarancji

"” Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 22/99.
% Tbidem.
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socjalnych”. Z tego punktu widzenia opiniowany projekt ustawy pozostaje
w  konstytucyjnych granicach swobody regulacyjnej ustawodawcy
w zakresie zabezpieczenia spolecznego.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie przypominal, ze jego zadaniem
nie jest orzekanie o merytorycznej trafnosci rozwigzafh przyjmowanych przez
ustawodawce. Do kompetencji ustawodawcy nalezy bowiem stosowanie prawa
odpowiadajgcego zatozonym celom politycznym i gospodarczym oraz
przyjmowanie takich rozwigzaf prawnych, ktére jego zdaniem beda najlepiej
stuzyly realizacji tych celéw. Dopiero wowczas, gdy ustawodawca wyjdzie
poza te ramy swobody dzialania i naruszy okreslong zasade lub wartoéé
konstytucyjna, dopuszczalna jest ingerencja Trybunalu??. W orzecznictwie
wskazano, Ze ustawodawca ,,moze nowelizowaé prawo takze na niekorzy$é

23 .
7%, a wiec

obywateli, jezeli odbywa sie to w zgodzie z Konstytucja
np. ze wzgledu na potrzebe ochrony réwnowagi budzetowej. Wybodr
najwladciwszych wariantéw legislacyjnych pozostaje ,,w ramach politycznej
swobody dziata parlamentu, za ktora ponosi on odpowiedzialno$é przed
elektoratem”*, Trybunal ~ Konstytucyjny = wielokrotnie  podkreslat,
ze ,Sprawowanie wladzy ustawodawczej nalezy do Sejmu i Senatu.
Ustawodawca posiada catkowita swobode w ksztattowaniu tresci porzadku
prawnego pod warunkiem, Ze nie narusza Konstytucji. Ocena celowosci
itrafnodci rozstrzygnig¢ parlamentu wykracza poza zakres kompetencii
sadownictwa konstytucyjnego. Do Trybunatu Konstytucyjnego nalezy
wylacznie kontrola zaskarzonych aktéw norrnathnych z punktu widzenia
ich zgodnosci z aktami normatywnymi wyzszego rzgdu. Zgodnie z ustalonym
orzecznictwem Trybunahu, punktem wyjécia dla kontroli konstytucyjnosci prawa

jest zawsze zalozenie racjonalnego dzialania ustawodawcy oraz domniemanie

2! Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 22/99.

*2 Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyrok6éw w sprawach o sygn. K 39/00, K 30/01, P 10/01.

% Tak w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 7/95.

* Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 11/06.



zgodnosci ustaw z Konstytucjg. Badajac zgodnoé¢ zaskarzonych przepisow
z wymaganiami o tak ogélnym charakterze jak demokratyczne pafistwo prawne,
Trybunal Konstytucyjny interweniuje w tych wszystkich przypadkach,
gdy ustawodawca przekroczy zakres swojej swobody dziatania w sposob na tyle
drastyczny, Ze naruszenie wspomnianych klauzul konstytucyjnych stanie sie
ewidentne”?.

Zakres swobody dziatania ustawodawcy w odniesieniu do sektora
publicznego jest szerszy anizeli w stosunku do podmiotéw prywatnych. Dotyczy
to takze organizacji dziatajacych jako osoby prawne utworzone ustawa.
Trybunat Konstytucyjny podziela stanowisko doktryny, zgodnie z ktérym osoby
prawne powstate w drodze wydania aktu normatywnego w ten sam Sposob tracg
osobowosé®®. Skoro zatem, zgodnie z art. 1 ustawy o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych, ustawa okresla zasady ich tworzenia
1 dziatania, przy czym — w mys$l art. 2 ust. 1 tej ustawy — fundusz jest osobg
prawng, takze w drodze ustawy moze on utraci¢ osobowo$é prawna. Tym
samym, ze wzgledu na sposob ustanowienia funduszy (na mocy ustawy),
niezaleznie od ich hybrydowego charakteru (w czesci »Stowarzyszeniowego”
ze wzglgdu na tworzenie przez towarzystwo emerytalne, a w czesci
wywodzacego osobowo$¢ prawng z ustawy), utrata osobowosci prawne;j
funduszy wynika¢ moze z woli ustawodawcy. Dysponuje on wigc w stosunku
do funduszy emerytalnych znaczna swobodg regulacyjna.

W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawca
dysponuje w odniesieniu do sfery praw socjalnych szerszym niz w innych
dziedzinach zakresem swobody regulacyjnej. Wynika to z zasady
sprawiedliwosci spolecznej, poniewaz — jak zauwaza Trybunat — ,wykladnia
ogblnego nakazu urzeczywistniania zasad sprawiedliwosci spotecznej musi

uwzgledniaé tres¢ szczegbtowych norm konstytucyjnych. Nalezy tu wymienié

* Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/94.
% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 8/10.
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w szczeg6lnosei art. 20 Konstytucji. W mysl tego przepisu, podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej stanowi spoleczna gospodarka
rynkowa, oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, witasnosci prywatnej
oraz solidarnodci, dialogu i wspolpracy partneréw spolecznych. Stosowanie
zasady sprawiedliwosci wymaga uwzglednienia szerokiego zakresu swobody
pozostawionego ustawodawcy przy urzeczywistnianiu praw socjalnych™’,
Swoboda regulacyjna ustawodawcy w odniesieniu do dziedziny
zabezpieczenia spolecznego jest szersza niz w innych sferach réwniez
ze wzgledu na specyfike ochrony praw nabytych wynikajaca z orzecznictwa
Trybunalu  Konstytucyjnego. W my$l tego orzecznictwa, ,stosunek
ubezpieczeniowy opiera si¢ na zasadzie zaufania. (..) Ubezpieczony
ma swiadomos¢, ze po spenieniu okreslonych warunkéw i po uplywie
okreslonego czasu lub zaistnieniu innego ryzyka ubezpieczeniowego otrzyma
okreslone $wiadczenia. Z drugiej jednak strony, nalezy zauwazyé, ze poziom
Swiadczen z ubezpieczen spotecznych uzalezniony jest od dostepnych $rodkéw
finansowych. Pafstwo ma obowiazek podejmowaé dziatania, ktére zapewnia
odpowiednie $rodki finansowe niezbedne dla realizacji konstytucyjnych praw
socjalnych, ale musi przy tym uwzgledniaé sytuacje gospodarcza i koniecznosé
zapewnienia warunkéw rozwoju gospodarczego. Podejmowane przez panstwo
dzialania majgce na celu zapewnienie §rodkéw finansowych na ubezpieczenia
spoteczne majg swoje granice. Ubezpieczony musi wiec liczyé sie z tym,
ze w warunkach  recesji  gospodarczej lub  niekorzystnych = trendow
demograficznych, w sytuacji gdy spadajg wplywy ze skladek
ubezpieczeniowych, panstwo moze byé zmuszone zmieni¢ obowigzujace
regulacje prawne na niekorzy$¢, dostosowujgc zakres realizacji praw socjalnych
do warunkéw ekonomicznych™®.  Skoro | tego rodzaju oczekiwania

sformutowano wobec ubezpieczonego, to tym bardziej odnosza si¢ one

?7 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/99.
% Ibidem.
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do zarzagdzajacych czescig sktadek towarzystw emerytalnych.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ,,ocena dopuszczalnosci wyjatkow
od zasady ochrony praw nabytych wymaga rozwazenia, na ile oczekiwanie
jednostki, ze prawa uznane przez panstwo bedg realizowane, jest
usprawiedliwione. Zasada ochrony praw nabytych chroni wylacznie
oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne. Istniejg dziedziny zycia i sytuacje,
w ktorych jednostka musi liczy¢ sie z tym, ze zmiana warunkéw spotecznych
lub gospodarczych moze wymagaé zmian regulacji prawnych, w tym réwniez
zmian, ktére znosza lub ograniczaja dotychczas zagwarantowane prawa
podmiotowe. Usprawiedliwione oczekiwania realizacji praw nabytych powstajg
W szczeglnosci w przypadku przyznania $wiadczefi emerytalnych decyzja
wlasciwych organéw i wigza si¢ one ze szczegdlnym charakterem stosunku
ubezpieczeniowego™®. Nie spos6b uzna¢ za usprawiedliwione i racjonalne
oczekiwania, ze suwerenne parstwo bedzie zachowywaé system emerytalny

generujacy dlug publiczny.

8. Z art. 2 Konstytucji stanowigcego, iz Rzeczpospolita Polska jest
pafstwem prawnym, W orzecznictwie konstytucyjnym i w doktrynie
wyprowadza si¢ ,daleko idgce konsekwencje — zaré6wno gdy chodzi o same
wymagania co do techniki legislacyjnej (zasada przyzwoitej legislaciji,
okreslonosci przepiséw), jak i co do bezpieczenistwa prawnego (zasada ochrony
zaufania do paristwa i stanowionego przezen prawa)”. W szczegdlnosci zasady
przyzwoitej legislacji obejmujg ,réwniez wymaganie nalezytej okre$lonosci
przepisow, ktére winny by¢ formutowane w sposéb poprawny, precyzyjny
ijasny”. Ponadto z zasady paristwa prawnego ,,wynika obowiazek poprawne;
legislacji w zakresie dotyczacym kompetenciji organéw pafistwa realizujacych
prawem okreslone funkcje, a przez to ustrojowa poprawnos$¢ w zakresie zasad

organizacji panstwa w poszczegélnych plaszczyznach jego aktywnosci. Jest

® Ibidem.
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tonie tylko obowigzek powierzenia zadan paristwa tym organom, ktdre s3
je w stanie realizowaé z poszanowaniem wartosci ogolnosystemowych. Wigze
si¢ to silg rzeczy takze z czytelnym i jasnym uregulowaniem zasad nadzoru oraz
srodkéw prawnych pozwalajgcych na ich skuteczne realizowanie”. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, ,,system organéw i instytucji realizujacych zadania
panstwa, winien by¢ uksztaltowany w taki sposéb, aby nie prowadzilo to
do paralizu dziatania organdéw pafistwa i wystepowania zjawisk dysfunkc;ji”.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad,
iz ,;,0golne zasady wynikajace z art. 2 Konstytucji powinny byé przestrzegane
szczegllnie restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne odnoszace sie
do fundamentalnych warto$ci chronionych przez Konstytucje. Szczegdlnie
donioste znaczenie winny one mieé na ptaszczyznie wolnosci i praw cztowieka

»3 réwniez w odniesieniu do wolnosci i praw ekonomicznych,

i obywatela
socjalnych i kulturalnych, wsréd ktérych znajduje sie gwarantowane przez
art. 67 ust. 1 Konstytucji prawo do zabezpieczenia spolecznego. Jednakze
ustawowe uksztaltowanie systemu emerytalnego jest niezgodne z zasadami
poprawnej legislacji — stanowiacymi cze$¢ zasady panstwa prawnego —
ze wzgledu na dysfunkcjonalny dla finanséw publicznych i zagrazajacy
rownowadze budzetowej sposob finansowania systemu oraz zwigzang z tym
nierealno$¢ rozwigzan prawnych 1 niejednoznacznosé przepisow, ktore
nie pozwalaja przewidzie¢ konsekwencji zastosowania przepiséw dotyczacych
ubezpieczen spotecznych dla stanu finanséw publicznych i sytuacji obywateli.
W mysl orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,naruszeniem Konstytuciji
jest stanowienie przepiséw niejasnych, wieloznacznych, ktére nie pozwalaja

obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan™'.

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 33/00.
*! Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 6/02.
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II1.

Dokonywana ze wzgledu na zasade racjonalnosci ustawodawcy —
zobowigzanego do szczeg6lnej starannodci i rozwagi w sprawie realizacji prawa
obywateli do zabezpieczenia spolecznego — ocena zgodnosci z Konstytucja
reformy systemu emerytalnego, przeprowadzonej w Polsce na podstawie ustaw
uchwalonych w konicu poprzedniego stulecia, ktérej czescia bylo utworzenie
OFE, wymaga przypomnienia zasady wywodzacej si¢ z powiedzenia
amerykanskiego z poczatku XX wieku i wykorzystanej przez Miltona
Friedmana jako tytul jego ksigzki w 1975 roku®®: ,There ain’t no such thing
as a free lunch”. Zasada ta dotyczy nie tylko kapitalizmu — kazdy system
ekonomiczny jest ograniczony przez wielko$é zasobéw, ktérymi dysponuje,
poniewaz nikt nie moze stworzy¢ czego$ z niczego. Kazde nabyte albo uzyte
dobro musi by¢ przez kogo$ wytworzone, co musi wigzaé sie z jakims, choéby
niewielkim, kosztem. To ograniczenie mozna przezwyciezyé tylko za pomocg
postgpu technologicznego. W kontekécie gospodarki rynkowej wspomniana
zasada moze by¢ interpretowana jako niemozno$é uzyskania korzysci
ekonomicznej bez ponoszenia ryzyka. Te samg mysl wyrazata rzymska paremia:
“commodum eius esse debet, cuius est periculum” (korzy$é nalezy sie temu, kto
poniost ryzyko).

Jezeli w stabilnej gospodarce rynkowej pojawi sie sytuacja, w ktorej jakis
podmiot  osigga zysk bez ponoszenia ryzyka, nie w wyniku transakcji
arbitrazowej, albo otrzymuje znaczng korzy$¢ ponoszac bardzo niewielkie
ryzyko w sytuacji, w ktérej nie jest to naste;pstwém zastosowania nowej
technologii albo innowacji organizacyjnej, to jest duza szansa, ze dzieje sie tak,
poniewaz kto$ inny zostal pokrzywdzony. Darmowy obiad dla kogo$ zostat
odebrany komus innemu. OFE osiggaja zyski przy minimalnym ryzyku,

poniewaz ich zyski prawie nie zaleza od efektéw ich inwestycji, a konkurencja

32 M. Friedman: There's no such thing as a free lunch, Open Court, Illinois 1975.
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migdzy poszczegblnymi firmami zarzagdzajacymi OFE jest minimalna, gdyz
wszystkie stosujg ta samg strategic inwestycyjng. OFE majg darmowy obiad —
darmowe pienigdze, ktére zostaly odebrane komus innemu, w tym wypadku
zostaly odebrane przyszltym emerytom, poprzez decyzje wladcza ustawodawcy,
ktory postanowil, ze te pienigdze naleza si¢ nie emerytom, ale wlascicielom firm
zarzadzajacych OFE i ustawg wprowadzit te decyzje w zycie.

Gospodarka, w ktérej na dzialanie przedsigbiorstw prywatnych ma wptyw
na rzad i ten wplyw powoduje ostabienie albo wyeliminowanie wolne;j
konkurencji, okre$lana jest jako ,.crony capitalism” (inaczej tez ,corporate
welfare”). W krajach trzeciego $wiata jest to powszechne zjawisko, poniewaz
lokalni dyktatorzy albo lokalne wiadze wspierajg tych przedsiebiorcéw, ktérych
cheg wspiera¢ z réznych powodéw — bo to sg ich krewni albo ich znajomi,
albo czlonkowie ich partii, albo ich plemienia, a nie dopuszczajg do dziatania
innych. W krajach rozwinietych zastosowanie ma zamiennie drugi termin
»COrporate welfare”, ktéry oznacza faworyzowanie przez rzad pewnych
przedsigbiorstw albo korporacji, np. tych ktére finansowaly jego kampanie
wyborczg. Crony capitalism jest forma ustroju, w ktérym funkcjonuje ekonomia
wptywow i handel prawem. Nie dziala w nim normalny wolny rynek, poniewaz
wladza panstwowa przestaje byé bezstronna. Prawo sprzyja pewnym
podmiotom, a nie innym — zazwyczaj sprzyja silnym przeciwko stabym. Znikaja
korzydci, jakie spoleczefistwo moze odnie$é dzigki liberalnej gospodarce
idemokracjii w ogéle, a system taki moze przerodzi¢ si¢ w rodzaj
totalitaryzmu™.

Ochrona konstytucyjnego ustroju padstwa musi polegaé zwlaszcza na
ochronie przed takim zjawiskiem. Jezeli Rzeczpospolita urzeczywistnia zasady
gospodarki rynkowej, to musi ich bronié przed tego rodzaju zagrozeniami.

Zmuszanie obywateli do uczestniczenia w OFE wbrew ich interesom z powodu

* Ch. Johnson: Economic crisis in East Asia: The clash of capitalisms, Cambridge Journal of Economics 22 (6):
653-61, E. Peev: Ownership and Control Structures in Transition to ‘Crony' Capitalism: The Case of Bulgaria,
Eastern European Economics 40 (5): 73-91 2002. Por. takze L. Lessig: Republic, Lost, New York. Boston 2011,
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lobbingu firm, ktére czerpig z tego korzysci, jest zamachem na gospodarke
rynkowg i to bardzo bezposrednim (a takze na wolno$é obywateli i na ich
bezpieczenstwo socjalne).

Ustawa o OFE narusza zasade racjonalnosci ustawodawcy,
przyjmujgc zalozenia stojace w sprzecznosci z wigkszoscia uznawanych
pogladéw ekonomicznych. Idea, ktéra ma uzasadniaé funkcjonowanie drugiego
filara ubezpieczen spotecznych, polega na przekonaniu, ze prywatne firmy
zarzgdzajace $rodkami zgromadzonymi w OFE, inwestujac te $rodki na rynkach
finansowych, a gléwnie (pomijajac obligacje skarbowe i instrumenty
gwarantowane przez Skarb Pafistwa) na Warszawskiej Gietdzie Papieréw
Wartosciowych, beda w stanie osiggnaé zyski znacznie wyzsze niz przyrost
wartosci indeksow gietldowych. To zatozenie jest konieczne dla uzasadnienia
zaangazowania w inwestowanie sktadek infrastruktury OFE zamiast ZUS.

Gdyby powszechne towarzystwa emerytalne mogly jedynie osiagnaé
stworzenie portfela akcji proporcjonalnego do indekséw gietdowych,
to ich istnienie nie miatoby sensu. To samo méglby uczynié ZUS znacznie
nizszym kosztem. Tymczasem $rodki pochodzace =z czesci  sktadki
na ubezpieczenie spoteczne przekazane zostajg prywatnym firmom w nadziei,
ze dysponujg one nadzwyczajng wiedza o rynkach finansowych lub
nadzwyczajnym doswiadczeniem w dziedzinie inwestycji finansowych i dlatego
osiggng w dhugim przedziale czasu istotnie wyzsze zyski niz te, ktére bylyby
osiggniete przez podmiot inwestujacy w portfele akcji odpowiadajgce
indeksom gietdowym.

Zatozenie, ze w dhugim okresie czasu OFE mogg osiagnaé zyski istotnie
wyzsze od przyrostéw indekséw gieldowych, stoi jednak w sprzecznosci
zhipotezg o efektywnoéci rynku, a w szczegdlnosci z zatozeniem,
ze Warszawska Gielda Papierow Wartosciowych jest rynkiem efektywnym
w sensie te] hipotezy. Zgodnie z hipotezg o efektywnosci rynku — efficient

market hypothesis (w skrécie ,,EMH”) — nie jest mozliwe uzyskanie w diugim
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terminie ponadprzecigtnych zyskéw, to znaczy zyskow istotnie wyzszych
niz zyski przecigtnego uczestnika rynku. Wyrazone jest stynnym stwierdzeniu,
z¢ ,nie mozna pokonaé rynku**. EMH oznacza, ze w diugim przedziale
czasowym wszystkie odchylenia od $redniej maja charakter losowy,
wige uczestnicy rynku osiagajacy ponadprzecietne zyski predzej czy pdzniej
beda mieli takze ponadprzecigtne straty. Nie oznacza to, ze nie mogg pojawic sie
uczestnicy rynku, kt6rzy osiggajg zyski znacznie wyzsze od przecietnych,
jednak ich sukceséw nie mozna wczesnie) przewidzie¢ z duzym
prawdopodobienstwem i nie moga oni osiagaé ponadprzecigtnych zyskow
w diugim przedziale czasowym.

Istniejg trzy wersje zasady EMH: slaba, pét-silna (semi-strong) i silna®.
Staba wersja EMH jest twierdzeniem, ze nie mozna w dhugim terminie osiggnaé
ponadprzecigtnych zyskéw opierajac sie na informacji zawartej w przesztych
iobecnych cenach akcji i w ich zmiennoéci. Mozna jednak osiggnaé
ponadprzecigtne zyski analizujac  sytuacje ekonomiczng poszczegdlnych
przedsigbiorstw albo poszczegdlnych panstw, jesli analiza dotyczy rynku
walutowego — czyli stosujac tak zwang ,,analize fundamentalng”.

Pot-silna wersja EMH jest twierdzeniem, ze nie mozna w dhugim terminie
osiggna¢ ponadprzecietnych zyskéow opierajac si¢ na informacji zawartej
w przesztych i obecnych cenach akcji oraz w ich zmiennoéci ani na analizie
sytuacji ekonomicznej przedsigbiorstw, czyli na analizie fundamentalnej. Nie
ma sposobu, ktéry pozwolitby uzyskaé ponadprzecietne zyski w dhugim
terminie, innego niZ manipulacja cenami akcji lub wykorzystanie informacji
poutnej, czyli nie ma innego sposobu na osiagniecie ponadprzecigtnych zyskow

niz dziatanie w spos6b przestepczy.

* E. Fama: The Behavior of Stock Market Prices, Journal of Business 38: 34-105 1965, P. Samuelson: Proof
That Properly Anticipated Prices Fluctuate Randomly, Industrial Management Review 6: 41-49 1965, E. Fama
Efficient Capital Markets: A Review of Theory and Empirical Work, Journal of Finance 25 (2): 383417 1970.
*E. Fama Efficient Capital Markets: A Review of Theory and Empirical Work, Journal of Finance 25 (2):
383417 1970.

16



Silna wersja EMH jest twierdzeniem, ze nie mozna w dlugim terminie
osiggna¢ ponadprzecigtnych zyskéw, nawet dziatajac w sposob przestepczy,
poniewaz ceny akcji zawieraja juz w sobie nawet poufne i tajne informacje.
Nigdy, nawet w wyniku przestepstwa, nie mozna w diugim terminie osiagnad
ponadprzecigtnych zyskow.

Fakt, Zze rynek jest efektywny w sensie EMH, uznany by¢ moze
za rownoznaczny z tym, ze jest on uczciwy, a wigc rynki nieefektywne w sensie
EMH podlegaja manipulacji lub sg kontrolowane przez podmioty pozarynkowe,

np. przez rzad.

Ustawa o OFE budzi watpliwosci z punktu widzenia zasady racjonalnosci
ustawodawcy, poniewaz przyjmuje w sposéb dorozumiany zalozenia sprzeczne
z EMH, lub zakladajac, Ze rynek gietldowy w Polsce jest i bedzie nieefektywny
(co oznacza, Ze jest przedmiotem manipulacji, czyli ze jego funkcjonowanie
opiera si¢ na dziataniach niezgodnych z prawem). Nie mozna racjonalnie
zaktadaé jednoczesnie dwoch wykluczajacych sie stwierdzen:

a) z2 GPW jest efektywnym rynkiem papieréw wartosciowych

i w zwigzku z tym zgodnie z EMH, ze w dhigim przedziale czasowym
nie mozna osiggna¢ zyskéw istotnie wyzszych niz wzrost wartosci

indekséw gietdowych;

b) ze firmy zarzgdzajace OFE moga osiagnaé w ciagu dziesigcioleci zyski
na tyle wyzsze od przyrostu indekséw gietdowych, ze warte S3 one
tworzenia calej infrastruktury OFE, a takze optat oraz innych kosztow

Z tym zwigzanych.

Poniewaz ktére§ z powyzszych stwierdzen musi byé falszywe, zatem,
o ile ustawodawca nie ma ambicji stworzenia nowej doktryny ekonomicznej
przy pomocy ustawy o OFE, nalezy przyjaé, ze drugie z powyzszych stwierdzen
jest falszywe. Ale to dznacza, ze OFE muszg ponies¢ porazke w dhizszym

terminie (np. dziesigcioleci) i racjonalny ustawodawca juz teraz o tym wie
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(i wiedzial, kiedy uchwalano ustawe o OFE). Zatem koncepcja OFE musiata —
scisle rzecz biorgc — byé watpliwa od samego poczgtku, a jej ustawowa
realizacja nie odpowiadala wymaganiom dotyczgcym  racjonalnosci
ustawodawcy, co powoduje niezgodnos$¢ ustawy z Konstytucja. W zakresie,
w jakim OFE pozostang w systemie ubezpieczen spotecznych po projektowanej
zmianie ustawy, stan niekonstytucyjnosci nie zostanie usuniety, bo czes$é
obowigzujagcego prawa bedzie nadal oparta na braku racjonalnosci
ustawodawcy, ktory jest w zatozeniu racjonalny i uchwala ustawy stuzgce
realizacji postanowien Konstytucji w najwiekszym mozliwym stopniu.
Ustawodawca — zobowigzany do szczegdlnej starannosci i rozwagi w sprawie
realizacji prawa obywateli do zabezpieczenia spolecznego — nie moze

przekraczaé granic niepewno$ci w swoich dzialaniach.

IVv.

1. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego okreslono ubezpieczenia
spoteczne jako forme ,zabezpieczenia spotecznego opartg na zasadach
przymusu, powszechnosci, wzajemnosci, na obowigzku placenia sktadek
inaroszczeniowym charakterze $wiadczen. Dla ochrony praw emerytalno-
rentowych szczegblne znaczenie ma zasada wzajemnosci. Swiadczenia
emerytalno-rentovye stanowig przedmiot praw podmiotowych, nabytych przez
ubezpieczonego w zwigzku z jego wilasnym udzialem w tworzeniu funduszu
ubezpieczeniowego. Warunkiem nabycia praw do $wiadczen z ubezpieczenia
spotecznego jest bowiem odpowiedni staz pracy, z czym wigze sie fakt
oplacania sktadek przekazywanych na fundusz ubezpieczeniowy. Wiez miedzy
wkladem pracy pfacownika a gromadzonym funduszem ubezpieczen
spotecznych stanowi podstawowsa przestanke materialng prawa do $wiadczen,

a zarazem zasadniczy argument na rzecz ochrony tych praw. Z zasadg
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wzajemnosci wigze sig $cisle wymog zachowania proporcjonalnogci miedzy
wysokoscia  opftacanych skladek a wysokoscia $wiadczef. Zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada proporcjonalnosci
nie wyklucza ograniczania rozpietosci wysokosci $wiadczen w poréwnaniu
z rozpietoscig wysokosci zarobkdw i sktadek, wysoko$é $wiadczen nie powinna
jednak nadmiernie odbiega¢ od wkladu ubezpieczonego w tworzenie funduszu
ubezpieczen spotecznych™®,

Zmiany w systemie emerytalnym, wynikajace z ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych, w istotny sposéb zmodyfikowaty te koncepcje. Stworzono
instytucj¢ publiczng w ksztalcie uniemozliwiajacym jej rzetelne i sprawne
dzialanie, a przez to naruszono zasady panstwa prawnego w zakresie
konstytucyjnego prawa obywateli do zabezpieczenia spolecznego. Wynika to
Z wymuszonej ustawowo rezygnacji panstwa z czesci skladki emerytalnej
narzecz OFE, co powoduje konieczno$¢ wyréwnania spowodowanego w ten
sposdb braku $rodkéw na finansowanie biezacych emerytur z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych w formie dotacji budzetowej lub pozyczki, a tym
samym jest przyczyng wzrostu dtugu publicznego (zadluzenie Skarbu Panstwa
z tego tytulu wyniosto 279,4 mld ztotych na koniec 2012 r., co stanowito 17,5 %
PKB*"). Zalozeniem reformy bylo ,,utworzenie kapitatowego filaru systemu,
ktory zdynamizuje wzrost gospodarczy i, dzigki zyskom z inwestycji na rynku
finansowym, pozwoli na wyplacanie relatywnie wyzszych emerytur. Twoércy
reformy uwazali takze, ze wprowadzenie dwéch zrédel finansowania, poprzez
dywersyfikacje ryzyka, pozwoli na zwiekszenie bezpieczeristwa przysztych
wyptat™®, Przekonanie o stusznosci tego zatozenia zostalo jednak oslabione

w opracowaniu P. Orszagha i J. E. Stiglitza przedstawionym na konferencii

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/99.

*7 Por. dane Ministerstwa Finanséw zawarte w »Ocenie skutkéw regulacji”, s. 3. Por. takze E. Chojna-Duch:
Drugi filar do poprawki, ,Rzeczpospolita” z 31 pazdziernika — 1 listopada 2013 r., 5. B11.

*¥ Tak Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwo Finans6w: Przeglad funkcjonowania systemu
emerytalnego, Warszawa 2013, s. 8.
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zorganizowanej przez Bank Swiatowy w 1999 roku, zwlaszcza w odniesieniu
do ,,obowigzkowych oszczednosci emerytalnych na prywatnie zarzadzanych
kontach indywidualnych””. Wspomniane opracowanie prezentowato odmienny
punkt widzenia w stosunku do wczes$niejszych koncepcji*® Banku Swiatowego,
ktore — pod wplywem m. in. tej instytucji — zastosowano w Polsce, zastepujac
istniejgcy repartycyjny system emerytalny o zdefiniowanym $wiadczeniu
wprowadzeniem przymusu oszczedzania w prywatnych  instytucjach
finansowych funkcjonujacych jako cze$é publicznego systemu emerytalnego®'.
W doktrynie wskazano®, ze , koniecznosé przekazania czgsci sktadki do OFE
uszczupla FUS o kilkanascie miliardow zlotych kazdego roku” i o te kwote
»muszg wiec zwigkszy¢ si¢ bezposrednie biezace wydatki budzetu panstwa”,
co uzasadnia ,,tez¢ o niemozliwosci zmniejszenia obciazen podatkowych — takze
sktadki na ZUS” — i w rezultacie powoduje, Ze ,,borykamy sie z wysoka stopa
bezrobocia, bo gospodarka duszona nadmiernymi podatkami nie tworzy nowych
miejsc pracy”. Wskazano réwniez, ze ,spdlki, w ktére inwestuja OFE,
nie prowadza inwestycji infrastrukturalnych, a rzad, ktéry pozycza od OFE
te same pienigdze, ktére do OFE wczeséniej przekazat ZUS, nie inwestuje ich
w infrastrukture, tylko przekazuje z powrotem do ZUS na wyplate biezacych

»3_ System emerytalny w ksztalcie nadanym mu przez reformy

emerytur
wprowadzone ustawami z 1997 roku sprowadza immanentne ryzyko kryzysu
finansowego w Polsce.

W ramach reformy systemu emerytalnego stworzono — pod wpltywem

Banku Swiatowego — ,bez zasobéw i autorytetu”, ktérego ,,politycy rzadu

* Por. P. R. Orszagh, I. E. Stiglitz: Rethinking Pension Reform: Ten Myths About Social Security Systems,
Washington, D. C. 1999, 5. 2

“© Por. The World Bank: Averting the Old Age Crisis: Policies to Protect the Old and Promote Growth, Oxford
1994.

! Por. M. A. Orenstein: Prywatyzacja emerytur. Transnarodowa kampania na rzecz reformy zabezpieczenia
spolecznego, Warszawa 2013, s. 150 i nast,, zwlaszcza w odniesieniu do roli poszczegélnych politykow
i urzgdnik6w w przeprowadzeniu reformy w Polsce zgodnie z oczekiwaniami Banku Swiatowego.

“ por. R. Gwiazdowski: Emerytalna katastrofa, Warszawa 2012, s. 111.

* Ibidem, s. 110.
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»# przy udziale agencji

nie byliby w stanie realizowaé prywatyzacji emerytur
rzagdowej Stanéw Zjednoczonych®, w rezultacie ,transnarodowej kampanii”
prowadzone] w interesie miedzynarodowych firm ubezpieczeniowych
i bankéw*® — instytucje publiczng w ksztalcie uniemozliwiajgcym jej rzetelne
isprawne dziatanie. W S$wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
stworzenie tego rodzaju instytucji publicznej stanowi naruszenie zasad pafistwa
prawnego w zakresie praw obywateli, ktorych ochronie instytucja ta ma stuzyé,
a w tym przypadku — naruszenie praw do zabezpieczenia spotecznego.
Art.3ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych w zwigzku
z przepisami ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych jest
zatem niezgodny z art. 67 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

Wprowadzenie w ramach reformy obowiazkowych oszczednosei
emerytalnych na prywatnie zarzadzanych kontach indywidualnych jest
niezgodne z zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, na ktérej opiera sie
spoleczna gospodarka rynkowa, stanowiaca w my$l art. 20 Konstytucji
podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej. Angazowanie przymusu
panstwowego na rzecz podmiotdw niepanstwowych, prowadzacych dziatalno$é
gospodarczg we wlasnym interesie, jest przeciwienstwem wolnego rynku.
Zdaniem doktryny, ,,dla instytucji finansowych taki model to istne eldorado.
Przedmiotem ich dziatalnosci jest obrdt Srodkami pienieznymi. Chcg wiec
dysponowa¢ jak najwigkszg ich ilosciag. I chetnie widzg przymus
ubezpieczeniowy, bo nie musza si¢ stara¢ o pozyskanie klientéw. Bez wzgledu
na osiggane przez siebie wyniki inwestycyjne wplywy i zyski majg zapewnione

**7 Gospodarka, w ktérej pafistwo wystepuje w roli gwaranta

przez panstwo
wplywow niektérych podmiotéw uczestniczacych w procesach rynkowych,

nie jest spoteczng gospodarka rynkowa, ale stanowi przejaw swoistej

“ Por, M. Orenstein: op. cit., s. 148.

* Ibidem, s. 156.

“S Ibidem, s. 94 i nast.

" Tak R. Gwiazdowski: op. cit., s. 115.
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prywatyzacji panstwa przez instytucje finansowe, na rzecz ktoérych dzialajg
OFE. Zgodnie z art. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych,
»Wyplacalnos¢ $wiadczen z ubezpieczen spotecznych gwarantowana jest przez
panstwo”, a stosownie do art. 180 ustawy o organizacji 1 funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych, ,Skarb Panstwa gwarantuje pokrycie niedoboru
w przypadku, gdy niedobér nie moze byé pokryty ze Srodkéw Funduszu
Gwarancyjnego”.

Ustawodawca, wprowadzajgc przymus wplat do OFE, zabiera obywatelom
ich pienigdze nie tylko na cele publiczne, do ktérych mozna zaliczy¢
funkcjonowanie panstwowego systemu ubezpieczeni spotecznych, ale takze
na potrzeby zyskow instytucji finansowych oraz kosztow z tytutu wynagrodzen
towarzystw emerytalnych, optat za zarzadzanie, premii (do 2012 r. taczna kwota
obciazen z tego tytutu wyniosta 17,4 mld ztotych*). Konstytucja stanowi jednak
w art. 21 ust. 2, ze wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest
dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Pieniadze
obywateli przekazywane do OFE przez ZUS nie sg ptaconym przez obywateli
podatkiem®, jednak cztonek OFE ,nie jest wiascicielem $rodkéw na rachunku,
pozostajg one w dyspozycji funduszu, ktéry gospodaruje aktywami zebranymi
ze skladek, prowadzgc wiasng polityke inwestycyjng zmierzajaca
do zwiekszania wartosci jednostek rozrachunkowych stanowigcych substrat

% Oznaczaé to moze, iz wlasno$é wptywajacych do OFE

przysziej emerytury
srodkéw przeznaczonych na pokrycie kosztéw utrzymania funduszy jest
obywatelom systematycznie odejmowana niezaleznie od ich woli, przy
zatozeniu kompensaty w postaci emerytury, ktérej wysoko$¢ zaleze¢ bedzie
od wynikéw inwestycyjnych poszczegdlnych OFE. Zarazem tez ,,0soby, ktore
przez cale zycie wykonywaly takg samg prace u tego samego pracodawcy

za takie samo wynagrodzenie, ktére wybraly rézne OFE albo zostaly do nich

“8 Por. E. Chojna-Duch: ibidem.
* Por. na ten temat K. W. Baran, red.: Prawo pracy i ubezpieczen spotecznych, Warszawa 2013, s. 630.
% Ibidem, s. 631.
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. 51
wylosowane, mogg mie¢ inng emeryture™".

Rozwigzania ustawowe dotyczace OFE s3 dalekie od okreslonosci
wymaganej w demokratycznym panstwie prawnym. W mysl art. 3 ust. 1 ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych, OFE ,wykonuja zadania z zakresu
ubezpieczen spotecznych okreslone ustawa”. Stosownie do art. 2 ustawy
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych, fundusz ,jest osoba
prawng”, ktorej dziatalnos¢ polega na gromadzeniu $rodkdéw pienieznych,
ich lokowaniu, z przeznacieniem na wyptate cztonkom funduszu po osiggnieciu
przez nich wieku emerytalnego”. Wskazywaloby to na funkcjonalng
przynaleznos¢ OFE do sektora finanséw publicznych, aczkolwiek fundusze
tworzone sg przez powszechne towarzystwa emerytalne spoza tego sektora,
podlegajace jednak w zakresie okreSlonym ustawa nadzorowi panstwowemu,
podobnie jak fundusze.

Taki stan rzeczy moze mieé¢ wplyw na tworzenie sie fatszywego obrazu
stanu finansow panstwa. Wyprowadzenie publicznych srodkéw finansowych
poza budzet i poddanie ich rezimowi autonomicznych plandéw finansowych
utrudnia ocene rzeczywistego zadluzenia panstwa i diagnoze rzeczywistych
potrzeb finansowych w zakresie finansowania ze $rodkéw publicznych waznych
(czgsto konstytucyjnie okreslonych) zadan panstwa. Taki normatywno-
ekonomiczny ukiad odniesienia utrudnia albo wrecz uniemozliwia nalezyta
kontrolg ze strony organéw wiadzy publicznej odpowiedzialnych za realizacje
zadan finansowanych ze S$rodkéw publicznych. Ogranicza tym samym
mozliwosci wplywania przez organy wladzy publicznej na prawidlowe

funkcjonowanie systemu udostepnienia §wiadczef emerytalnych.

2. Wskazane watpliwosci dotyczace niezgodnosci z Konstytucjg ustawowej
regulacji funduszy emerytalnych uzasadniajg przekonanie, ze zrealizowana w

Polsce — na skutek ,transnarodowej kampanii na rzecz reformy zabezpieczenia

3! Tak R. Gwiazdowski: op. cit., s. 116.
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spotecznego”™?

koncepcja usytuowania tych funduszy w systemie
emerytalnym jest, podobnie jak to bylo w przypadku wprowadzonej w 2003
roku reformy powszechnego ubezpieczenia w Narodowym Funduszu Zdrowia —
wewnetrznie niespdjna i ,,prowadzi do niemozliwej do wyeliminowania
dysfunkcjonalnosci catego systemu oraz nierozwigzywalnych probleméw
strukturalnych (...)"*.

A zatem zmiany ustawowe zmniejszajace zakres tak okreSlonej
niekonstytucyjnoSci ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych sg funkcjonalnie zgodne z Konstytucjg, poniewaz ograniczajg
zakres niezgodnosci. Dotyczy to w szczeg6lno$ci opiniowanych zmian, w tym
zwlaszcza uznania, ze podstawowym sposobem wyptaty emerytur powinna byé
wyplata calosci emerytury z FUS, a ,w tym celu $rodki zgromadzone
w otwartym funduszu emerytalnym powinny zostaé przekazane do FUS”™.
Projektodawcy dostrzegajg, ze ,,jedynym podmiotem zdolnym do zmagania sie
zryzykiem demograficznym jest panstwo™, co pozostaje w zgodzie
zart. 67 ust. 1 Konstytucji, ktéry naklada na panstwo ‘odpowiedzialnosé
za okreslenie ,,zakresu i form” zabezpieczenia spotecznego w ustawie, co jest
rownoznaczne z zobowigzaniem do odpowiedzialnego ksztaltowania rozwigzan
wystepujacych w tej dziedzinie problemdéw, w sposéb odpowiadajacy
zobowigzaniu panstwa w art. 5 Konstytucji do zapewnienia wolnosci i praw
obywateli, w tym réwniez ochrony przed zagrozeniami zwigzanymi z ryzykiem
demograficznym dla zapewnienia prawa do zabezpieczenia spotecznego.

W zakresie okreslenia zasad wyptaty emerytur ze S$rodkéw
zgromadzonych w OFE i sposobu przenoszenia uprawnien emerytalnych
ubezpieczonych z OFE do ZUS, projekt przewiduje, ze przejeciu przez ZUS

51,5 % aktywoéw netto kazdego OFE towarzyszyé ma zewidencjonowanie

52 Tak M. Orenstein w tytule powolanego opracowania o prywatyzacji emerytur.

3 Por. Trybunat Konstytucyjny o reformie systemu opieki zdrowotnej w uzasadnieniu wyroku w sprawie
o sygn. K 14/03.

34 Tak w uzasadnieniu projektu na s. 5.

33 Ibidem.
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tych srodké6w na subkontach ubezpieczonych prowadzonych przez ZUS.
Stanowi to swego rodzaju odwrotnos¢ operacji polegajgcej na przekazaniu
przez ustawodawce zarzadzania czescig skiadki na ubezpieczenie emerytalne
prywatnym podmiotom. Podmioty te — w mysl art. 3 ust. 1 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych — ,wykonuja zadania” z zakresu ubezpieczen
spotecznych ,,okreslone ustawa” w zakresie ,,gromadzenia i lokowania sktadki”.
Zadania z zakresu ubezpieczen spotecznych wykonuje réwniez ZUS. Oznacza
to, ze ustawodawca — w granicach konstytucyjnie zdefiniowanej swobody
regulacyjnej — stanowi o tym, jakie zadania wykonuje ZUS, a jakie OFE,
co znajduje wyraz w odpowiednich przesunieciach $rodkéw pienieznych
pomiedzy funduszami a ZUS-em. Towarzystwa emerytalne nie nabyly
wlasnodci czesci sktadek, zarzadzanie ktérymi przekazat im ZUS, ani tez praw
majatkowych w stosunku do tej czesci®®. Srodki pieniezne gromadzone przez
fundusze pozostajg nadal daning publiczng przeznaczong na cele zabezpieczenia
spotecznego. Towarzystwa emerytalne dysponuja prawem do zyskow
zwigzanych z zarzadzaniem przekazang im czeScia skladki na ubezpieczenie
emerytalne w zakresie przekazania, zaleznym od uznania ustawodawcy, ktory
nie moze jednak dziata¢ arbitralnie i nieracjonalnie ze wzgledu na konstytucyjne
zasady demokratycznego pafstwa prawnego. Uchwalenie ustawy zgodnej
z projektem nie bedzie przejawem arbitralizmu w dziataniu ustawodawcy.
Przeciwnie, znajduje ono uzasadnienie w zapewnieniu ochrony wartosci
konstytucyjnej, jakg jest réwnowaga budzetowa, ktérej utrzymanie wymaga
zahamowania wzrostu deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
oraz kosztow obstugi dlugu publicznego. Uchwalenie projektowanej ustawy
bedzie takze przejawem  racjonalnosci  ustawodawcy,  polegajace]

na zmniejszeniu zakresu oddziatywania dysfunkcjonalnego, antyrynkowego

W doktrynie znajduje wyraz poglad, zgodnie z ktérym skladka przekazywana do OFE ,ma charakter
publicznoprawny”, ale po przekazaniu ,Srodki te majg charakter mienia prywatnego funduszu”. Tak
A. Jabloriski: Charakter prawny $rodkéw zgromadzonych w otwartym funduszu emerytalnym, w: L. Florek,
L. Pisarczyk, red.: Wspdtczesne problemy prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, Warszawa 2011, s. 350
i nast. oraz powotana tam literatura.
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mechanizmu w systemie emerytalnym generujgcego dtug publiczny.

Zachowaniu charakteru daniny publicznej, przeznaczonej na cele
emerytalne, przez aktywa OFE przejmowane przez ZUS, stuzy — w myél
projektu — zewidencjonowanie wartosci tych srodkéw (odpowiadajacej wartosci
umorzonych przez OFE jednostek rozrachunkowych) na subkontach
ubezpieczonych prowadzonych przez ZUS. W ten sposéb projekt chroni prawa
nabyte ubezpieczonych. Projektowane rozwigzanie w zakresie sposobu
przenoszenia uprawnien emerytalnych ubezpieczonych z OFE do ZUS czyni
bezprzedmiotowym ewentualny zarzut ingerencji w prawa ubezpieczonych
do sktadki, skoro sg one nadal do ubezpieczonych przypisane.

Wymaga rozwazenia problem ochrony praw nabytych towarzystw
emerytalnych do zarzadzania przekazang przez ZUS czescig sktadki oraz prawa
ubezpieczonych do okre$lonej wartoéci aktywéw w OFE. Zgodnie z ustalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ochrona praw nabytych jest jednym
z elementow skladowych =zasady zaufania obywatela do pafistwa
i do stanowionego przez nie prawa, wynikajgcej z zasady demokratycznego
pafistwa prawnego. Zasada ochrony praw nabytych ,zakazuje arbitralnego
znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych jednostce
lub innym podmiotom prywatnym wystepujagcym w obrocie prawnym. Zasada
ochrony praw nabytych zapewnia ochrone praw podmiotowych — zaréwno
publicznych, jak i prywatnych. Poza zakresem stosowania tej zasady znajduja
sie natomiast sytuacje prawne, ktore nie majg charakteru praw podmiotowych
ani ekspektatyw tych praw™’,

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ochrona praw nabytych ,,nie oznacza
nienaruszalnosci tych praw. Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru
absolutnego i nie wyklucza stanowienia regulacji mniej korzystnych
dla jednostki. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, Ze odstapienie

od zasady ochrony praw nabytych jest dopuszczalne w szczegdlnych

37 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/99,
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okolicznosciach, gdy przemawia za tym inna zasada prawnokonstytucyjna.
Precyzujac pojgcie “szczegdlnych okolicznosci”, uzasadniajgcych odejscie
od ochrony praw nabytych Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze chodzi tutaj
o “sytuacje nadzwyczaj wyjatkowe, gdy ze wzgledéw obiektywnych zachodzi
potrzeba dania pierwszefistwa okreslonej wartosci chronionej badz znajdujace;
oparcie w przepisach Konstytucji (..). Wyjatkowosé sytuacji nakazuje
dokonanie oceny pod tym wzgledem w kazdej z osobna sytuacji, jako ze trudno
jest tu o wypracowanie ogélniejszej, uniwersalnej reguty””® Ingerujac w prawa
nabyte, prawodawca ,,powinien umozliwi¢ zainteresowanym dostosowanie sie
do nowej sytuacji, w szczegdlnosci poprzez wprowadzenie odpowiedniego

»¥ W $wietle stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego, ocena

vacatio legis
dopuszczalno$ci ograniczenn praw nabytych ,,wymaga rozwazenia:

1) czy wprowadzone ograniczenia znajdujg podstawe w innych normach,
zasadach lub warto$ciach konstytucyjnych,

2) czy nie istnieje mozliwos¢ realizacji danej normy, zasady lub warto$ci
konstytucyjnej bez naruszenia praw nabytych,

3) czy wartosciom konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca
ogranicza prawa nabyte, mozna w danej, konkretnej sytuacji przyznad
pierwszenstwo przed wartosciami znajdujacymi u podstaw zasady ochrony praw
nabytych, a takze

4) czy prawodawca podjat niezbedne dziatania majace na celu
zapewnienie jednostce warunkéw do przystosowania sie do nowej regulacji”®.

Jezeli zatem przyja¢, ze przekazanie 51,5 % wartosci aktywéw OFE
do ZUS narusza prawa nabyte towarzystw emerytalnych do zarzadzania
tymi aktywami, a zarazem prawa ubezpieczonych do aktywdéw okreslonej
wartosci w konkretnym OFE a nie w ZUS-ie, to zarazem nalezy uznaé

dopuszczalno$¢ wprowadzanego ograniczenia ze wzgledu na zachowanie

% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 15/91.
* Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/99.
% Tbidem.
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réwnowagi budzetowej i konstytucyjna konieczno$é racjonalnego dziatania
ustawodawcy. Wartosciom tym, ktoérych nie da sie inaczej urzeczywistnié,
nalezy przyzna¢ pierwszenstwo przed zachowywaniem istniejacego systemu
emerytalnego w niezmienionym ksztalcie, przy zachowaniu odpowiedniego
okresu dostosowawczego. Dziatalno$é towarzystw emerytalnych prowadzona
jest wszakze na podstawie ustawy korzystajgcej z domniemania zgodnosci
z Konstytucja.

Ocena przewidzianych w projekcie zasad przekazywania zgromadzonego
w OFE kapitalu na fundusz emerytalny FUS jest uzalezniona od stanowiska
w kwestii zakresu uprawnien ustawodawcy w odniesieniu do ksztaltowania
rozwigzah prawnych w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego. Jak juz
wspomniano, z  orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego  wynika
dopuszczalno§¢ zmian ustawowej regulacji prawa do zabezpieczenia
spolecznego, czego praktycznym przejawem byla reforma systemu
emerytalnego. Z prawa ustawodawcy do reformowania wynika takze
konkretyzujacy zasade racjonalnosci obowigzek korygowania reform, stosownie
do regul przyzwoitej legislacji dekodowanych z zasady demokratycznego
pafstwa prawnego oraz koniecznosci zachowania réwnowagi finanséw
publicznych i ochrony réwnowagi budzetowej jako wartosci, ktore
wspotksztattujg rozwigzania shuzace realizacji praw socjalnych. Proponowane
w projekcie rozwigzania dotyczace zasad przekazywania zgromadzonego
w OFE kapitalu na fundusz emerytalny FUS pozostaja w tak rozumianych
granicach swobody ustawodawczej i mieszcza sie w zakresie dopuszczalnej
konstytucyjnie ingerencji w sfere praw ekonomicznych i socjalnych,
wyznaczonym w szczego6lnosci przez uznanie, ze ochrona praw nabytych nie ma
charakteru absolutnego.

Projektowane przeniesienie wyrazonych obligacyjnymi zobowigzaniami
Skarbu Panstwa czgsci uprawnien emerytalnych z OFE do ZUS oznacza

zmniejszenie nieracjonalnej dysfunkcjonalnosci systemu emerytalnego i z tego
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wzgledu jest zgodne z zasadg racjonalnosci panstwa, wspodtistotng zasadzie
demokratycznego panstwa prawnego. Rada Ministréw, ktéra odpowiada
za wykonanie ustaw, a zarazem ma inicjatywe ustawodawczg, jest tym samym
konstytucyjnie zobowigzana do przedstawiania projektéw ustaw eliminujgcych
rozwigzania prawne sprzeczne w swoich skutkach z zasadg racjonalnosci.
Do tego rodzaju rozwiazan nalezg te, ktére powodujg, ze — jak zauwazono
w uzasadnieniu projektu — ,,znaczaca czgs¢ emerytury z OFE niczym sie nie
rézni od emerytury z ZUS, jest w poréwnaniu z nig jedynie bardziej kosztowna
dla panstwa i obywateli, ze wzgledu na wysokie oplaty pobierane przez PTE
za zarzadzanie OFE”. Jezeli informacja ta jest prawdziwa, a ponadto jezeli
prawdziwe jest twierdzenie, ze funkcjonowanie systemu emerytalnego
powoduje wzrost deficytu i dlugu publicznego, to zaniechanie zapobiezenia
sprowadzonemu przez ustawodawce zagrozeniu dla finanséw publicznych
oznacza dla dysponujacych tymi informacjami cztonkéw Rady Ministréw
ryzyko odpowiedzialno$ci za nawet nieumy$lne naruszenie Konstytucji
lub ustawy, zwigzane z zaniechaniem podjecia dziatan® w celu realizacji
konstytucyjnego zadania ochrony intereséw Skarbu Panstwa (art. 146 ust. 4 pkt
4 Konstytucji).

Proponowane w projekcie umozliwienie ubezpieczonym dokonania
wyboru co do przekazywania czesci skladki do OFE w odniesieniu
do przysztych skladek odpowiada konstytucyjnej zasadzie spotecznej
gospodarki rynkowej oparte] na wolnosci dziatalnosci gospodarczej
oraz wlasnosci prywatnej (art. 20 Konstytucji). Przymusowa przynalezno$é
do OFE jest — jak juz wspomniano — zaprzeczeniem tej zasady. Przymus
oznacza przeciez zaangazowanie instytucji publicznych na rzecz
zagwarantowania dochoddéw dzialajacych na mocy ustawy towarzystw

emerytalnych. Dochody te ,nie s3 uzaleznione ani od sytuacji na rynku

8! Por. L. Garlicki: op. cit., s. 386.
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kapitatowym, ani od osiagnietych wynikéw inwestycyjnych”®, co jest
niezgodne z zasadami wolnego rynku. Umozliwienie ubezpieczonym dokonania
wyboru, czy chcg przekazywaé przyszla sktadke do OFE jest rozwigzaniem,
ktérego wprowadzenie zblizy system emerytalny do konstytucyjnych

standardéw spotecznej gospodarki rynkowe;.
V.

Z powyzszych wzgledow nalezy uznaé, ze opiniowane rozwiazania
zawarte w rzgdowym projekcie ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku
z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych — dotyczace 1) okre$lenia zasad wyptaty emerytur
ze Srodké6w zgromadzonych w OFE 1 sposobu przenoszenia uprawnien
emerytalnych ubezpieczonych z OFE do ZUS, 2) przeniesienia wyrazonych
obligacyjnymi zobowiazaniami Skarbu Panistwa czesci uprawniefi emerytalnych
z OFE do ZUS, 3) umozliwienia ubezpieczonym dokonania wyboru
co do przekazywania czesci skladki do OFE w odniesieniu do przysztych
sktadek — sa zgodne z zawartymi w Konstytucji RP gwarancjami,
wyrazonymi w szczegélno$ci przez zasad¢e demokratycznego panstwa

prawnego oraz zasad¢ bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa.

62 Tak na s. 5 uzasadnienia projektu ustawy.
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