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W nawigzaniu do pisma zdnia 7 pazdziernika 2014 r., sygn. DUS-071/8/3/EW/CG/RM/14,
dotyczacego rozpatrzenia przez Trybunat Konstytucyjny wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich z dnia 29 sierpnia 2014 r. (sygn. akt K 1/14) o zbadanie zgodnosci z Konstytucja
RP art. 11 ust. 11 2 oraz art. 23 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwiazku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717), przesylam wklad Ministerstwa Finauséw do
odpowiedzi na pismo Pana Andrzeja Rzeplinskiego, Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, z dnia
4 wrzesnia 2014 r.

Skutki finansowe ewentualnego stwierdzenia niezgodnodci z Konstytucja RP reformy
emerytalnej z 2013 r. przedstawione zostaly w horyzoncie do roku 2018, ktory jest spdjny
z horyzontem projektu ustawy budzetowej na rok 2015. Diugoterminowe skutki przedstawione
zostaly w piSmie z dnia 27 marca 2014 r. (FN-6/063/47-2/NJA/2014/RD-29542). Ich
aktualizacja wymaga sporzadzenia przez Zaktad Ubezpieczen Spolecznych nowych szacunkéw
uwzgledniajacych najnowsze prognozy makroekonomiczne oraz rzeczywistg liczbe osob, ktére
zlozyly w Zakladzie Ubezpieczefi Spotecznych o$wiadczenia o dalszym przekazywaniu czesci

skiadki emerytalnej do otwartych funduszy emerytalnych.
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SKUTKI FINANSOWE EWENTUALNEGO STWIERDZENIA NIEZGODNOSCI
Z KONSTYTUCJA RP REFORMY EMERYTALNEJ Z 2013 R.

I. Wplyw na finanse publiczne — ocena ogélna (systemowa)

Ewentualne stwierdzenie, ze zaskarzone przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy ustawy
z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okreéleniem zasad wyplaty
emerytur ze srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717),
zwanej dalej ,,ustawa nowelizujacs”, sa niezgodne z Konstytucjg RP, miatoby negatywny wplyw
na stabilno$¢ finanséw publicznych, a w efekcie, negatywnie odbiloby sie na gospodarce
krajowej. |

Stabilno$¢ finanséw publicznych to jeden z najwazniejszych czynnikéw determinujacych
polityke makroekonomiczng panstwa. Stabilno$¢ ta wyznacza ramy, w ktérych powinny byé
pelnione inne funkcje polityki fiskalnej, tj. alokacyjna, redystrybucyjna oraz stabilizacyjna.
Osiagnigcie dlugookresowej stabilnosci finanséw publicznych poprzez redukcje nadmiernego
deficytu stanowi takze zobowiazanie Polski wobec Unii Europejskiej. Rada Unii Europejskiej
wyznaczyla Polsce w grudniu 2013 r.! konkretny cel budzetowy na 2015 r. - deficyt sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych (po uwzglgdnieniu efektu zmian w systemie
emerytalnym) powinien wynie$¢ 2,8% PKB. Ponadto Polska powinna zlikwidowa¢ nadmierny
deficyt do 2015 r. w sposéb wiarygodny i trwaly, a wigc prognozy na rok 2016 i kolejne lata
musza potwierdzaé ograniczanie deficytu. Niespelnienie przez Polsk¢ powyzszych kryteriow
moze spowodowac zawieszenie catosci lub czesci zobowiazan lub platnosei z niektdrych
funduszy europejskich. Stabilnos¢ finanséw publicznych jest warunkiem koniecznym do
podniesienia potencjalu polskiej gospodarki w najblizszym okresie 1 utrzymania jej
zrOwnowazonego wzrostu w przyszilosci. Aby osiagnaé te cele, Polska musi utrzymaé
wiarygodno$¢ na miedzynarodowych rynkach finansowych, ktéra zdobyta w trudnych latach
kryzysu gospodarczego. Stabilno$¢ finanséw publicznych jest zasadniczym elementem
bezpieczenstwa ekonomicznego Polski, tak istotnego w obliczu kryzysu rosyjsko - ukrainskiego
stwarzajacego okreslone ryzyko.

Rzad RP, realizujac przyjets strategie fiskalna, nie koncentruje si¢ jedynie na stronie

dochodowej. Podejmowane sg rowniez dzialania po stronie wydatkowej. W zwiazku

! Zalecenie Rady (UE) z dnia 10 grudnia 2013 r. majace na celu likwidacj¢ nadmiernego deficytu w Polsce.



z koniecznoscig implementacji Dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r.
w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw czlonkowskich (Dz. U. L 306 z 23.11.2011)
w 2013 r. zostala wprowadzona stabilizujaca reguta wydatkowa (SRW)?, Celem reguty jest
zapewnienie stabilno$ci finanséw publicznych w Polsce i korygowanie ich ewentualnej
nadmiernej nieréwnowagi, ale zarazem zapobieganie nadmiernemu zaostrzeniu polityki
fiskalnej, zwlaszcza w warunkach znacznego spowolnienia gospodarczego. Regula ogranicza
wzrost wydatkow sektora instytucji rzadowych i1 samorzadowych do tempa $redniookresowego
realnego wzrostu produktu krajowego brutto, z uwzglednieniem prognozowanej inflacji CPI
i korekty z tytulu nierdwnowagi finanséw publicznych. Stabilizujaca regula wydatkowa
wyznacza kwote wydatkow w sposob rekurencyjny, w oparciu o kwotg wydatkéw z roku
poprzedniego. Mechanizm korygujacy stabilizujacej reguty wydatkowej oparty jest o poziom
dhugu publicznego netto’, wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych i sume réznic
migdzy s$redniookresowym celem budzetowym (MTO) a wynikiem nominalnym za rok
poprzedni. Ujemne korekty wzrostu wydatkéw wynoszg -2 pkt proc. lub -1,5 pkt proc.
Automatyczna korekta wynoszaca -2 pkt proc. uruchamiana jest w efekcie przekroczenia przez
panstwowy diug publiczny netto wartosci 48% PKB lub przez deficyt sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych wartosci 3% PKB. Korekta wynoszaca -1,5 pkt proc. uruchamiana
jest w efekcie przekroczenia przez panstwowy dtug publiczny netto wartosci 43% PKB lub gdy
suma r6znic mi¢dzy wynikiem sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w relacji do PKB
przekroczy 6 pkt proc. W formule reguty uwzgledniane sa réwniez prognozowane skutki dziatan
dyskrecjonalnych w zakresie podatkéw i skladek na ubezpieczenie spoteczne (ten element reguly
pozwala na  dodatkowe zwiekszenie/zmniejszenie  wydatkéw pod  warunkiem
réwnowartosciowego zwickszenia/zmniejszenia dochodéw z podatkéw lub skladek), oraz — co
szczegblnie istotne w przedmiotowe] sprawie — ewentualne wycofanie dziatan uprzednio
wprowadzonych.

Warto przy tym zauwazy¢, ze wskazane powyzej progi relacji pafistwowego diugu publicznego
netto do PKB, skutkujace uruchomieniem mechanizmu korygujacego stabilizujacej reguly

datkowej, zostaty obnizone o 7 pkt proc.* w zwiazku z wejéciem w zycie reformy emerytalnej
wy ) Y p

? Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.

z 2013 r. poz. 1646).

? Kwota, 0 ktorej mowa w art. 38a pkt 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157,
poz. 1240, z péZn, zm.).

* Ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. 22014 r. poz. 911).



z 2013 r. Obnizenie progéw relacji panstwowego dlugu publicznego netto do PKB,
uwzglednionych w mechanizmie korygujacym SRW, mialo na celu ustabilizowanie dhugu
publicznego na nizszym poziomie oraz zapewnienie wiarygodnosci polskiej polityki fiskalnej.

W sytuacji, gdy reforma emerytalna z 2013 r. zostalaby uznana za niezgodng z Konstytucja RP,
skutki takiego dzialania dyskrecjonalnego, polegajacego na zmniejszeniu wartosci transferu
sktadek emerytalnych do otwartych funduszy emerytalnych, musiatyby zosta¢ wycofane.
Oznaczatoby to koniecznosé jednoczesnego zmniejszenia wydatkow publicznych o odpowiednig

warto$¢ rownowazng takiemu dziataniu dyskrecjonalnemu.

Przyjeta strategia konsolidacyjna shuzaca osiagnigciu celu, jakim jest redukcja nadmiemego
deficytu w Polsce, sprzyja minimalizowaniu negatywnych skutkéw polityki fiskalnej dla sytuacji
spoteczno-gospodarczej w kraju. Wyniki polskiej gospodarki po kryzysie finansowym wskazuja
na stusznoé¢ przyjetej strategii.

Powr6t do sytuacji prawnej sprzed wejscia w zycie ustawy nowelizujacej oznaczalby oslabienie
mechanizmoéw, ktérych celem jest tagodzenie negatywnych skutkéw reformy emerytalnej
z 1999 r. Do mechanizméw tych naleza takze wprowadzone w 2009 r. ograniczenia oplat
pobieranych przez otwarte fundusze emerytalne do maksymalnego poziomu 3,5% oraz obnizenie
w 2011 r. wysokosei skladki przekazywanej do otwartych funduszy emerytalnych z 7,3% do
2,3% przy jednoczesnym wprowadzeniu indywidualnego subkonta w Zakladzie Ubezpieczen
Spotecznych. Wyniki dokonanego w 2013 r. kompleksowego Przegladu funkcjonowania
systemu emerytalnego wynikajacego z art. 32 ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie
niektorych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spolecznych (Dz. U.
Nr 75, poz. 398, z p6zn. zm.)’ wykazaly, ze koszty przekazywania czgsci skladki do otwartych
funduszy emerytalnych znaczaco przewyzszaja korzysci uzyskiwane przez ubezpieczonych
z tego tytulu. W zwiazku z tym okazalo si¢ niezbgdne wprowadzenie, z zachowaniem praw
nabytych, kolejnych mechanizméw m.in. umozliwiajacych ubezpieczonym podjecie decyzji co
do dalszego przekazywania skladki do otwartego funduszu emerytalnego. Ustawa nowelizujaca
wprowadzita réwniez inne zmiany w funkcjonowaniu otwartych funduszy emerytalnych.
Zmniejszeniu uleglta maksymalna optata od przekazywanych skladek, pobierana przez otwarte

fundusze emerytalne. Obecnie oplata ta moze wynie$¢ maksymalnie 1,75% wplaconej skiadki.

3 Przeglad funkcjonowania systemu emerytalnego wynikajacy z art. 32 ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie
niektérych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczeri spolecznych (Dz U. z 2011 r. Nr 75,
poz. 398, z pdzn. zm.) — Bezpieczenstwo dzieki zrownowazeniu”, czerwiec 2013.



Natomiast zmiany w polityce inwestycyjnej umozliwity otwartym funduszom emerytalnym
inwestowanie w realng gospodarke. Ustawa nowelizujaca zlikwidowala rdwniez mechanizm
$redniej wazonej stopy zwrotu oraz minimalnej wymaganej stopy zwrotu, dzigki czemu otwarte
fundusze emerytalne zaczely ze sobg konkurowad, a nie nasladowaé siebie nawzajem. Wszystkie
powyzsze zmiany sg korzystne zar6wno dla ubezpieczonych, jak i dla polskiej gospodarki.
Wymaga podkreslenia, ze zmiany dotyczace otwartych funduszy emerytalnych to jedynie czgsc¢
zmian majacych na celu zapewnienie stabilnosci finansowej systemu emerytalnego i finanséw
publicznych. W pierwszej kolejnosci zrezygnowano z wczesniejszych emerytur, wprowadzono
emerytury pomostowe i nauczycielskie $wiadczenia kompensacyjne, natomiast w 2012 r.
podniesiono wiek emerytalny, wprowadzono reforme emerytur mundurowych i podniesiono
sktadke re:ntdwaC Wprowadzono zatem pakiet rozwigzan, ktére wplywajg zar6wno na
ograniczenie wydatkow, jak i na zwigkszenie dochodéw. Wprowadzenie w 2013 r. zmian
dotyczacych kapitalowej czeéci systemu emerytalnego jest kolejnym dziataniem zmierzajgcym
do zapewnienia dlugookresowe] stabilnodci systemu emerytalnego, a tym samym finansow
publicznych. Kolejne reformy obejmuja m.in. oskladkowanie uméw cywilnoprawnych®,
Wskazane powyzej dziatania pokazuja, jak wiele trudnych spolecznie zmian, reform
strukturalnych nalezalo wprowadzi¢ w celu poprawy sytuacji finanséw publicznych. Nalezy
podkresli¢, ze reformy podejmowane w Polsce sa korzystne dla wzrostu gospodarczego nie tylko
w dlugim okresie, ale takze w krotkim, Zmiany te przynosza efekty — w maju br. Komisja
Europejska zawiesifa procedurg nadmiernego deﬁcytu Podobna decyzj¢ Komisja podejmie
prawdopodobnie w listopadzie br.

Prawidlowo funkcjonujgcy system emerytalny to taki, w ktérym zostaje zachowana réwnowaga
pomiedzy jego stabilno$cia finansowg a adekwatnoscia wyplacanych $wiadczen. Podobna
réwnowaga powinna by¢ zachowana pomiedzy stabilnoscia prawa a potrzeba dostosowania
przepiséw do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci — warunkow na rynku pracy i sytuacji na rynkach

finansowych, zmian demograficznych, zmian aktywnosci zawodowej i wielu innych obszardéw.

Dane obrazujace negatywne skutki ewentualnego stwierdzenia niezgodnosci przepiséw ustawy

nowelizujacej] z Konstytucja RP zostaly przedstawione ponizej. Przedstawione szacunki

& W dniu 23 pazdziernika 2014 r. Sejm RP uchwalil ustawe o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 2242), zgodnie z ktérg wprowadzono obowiazek odprowadzania
sktadek do ZUS od wszelkich uméw zlecent do wysokosci minimalnego wynagrodzenia za pracg od 1 styczma
2016 r. oraz osktadkowanie dochoddw cztonkéw rad nadzorczych od styeznia 2015 r.



uwzgledniajg najnowsze prognozy makroekonomiczne przedstawione w projekcie ustawy
budzetowej na 2015 r. przedtozonym Sejmowi RP przez Rzad RP w dniu 29 wrzesnia 2014 r.
(druk sejmowy nr 2772) oraz informacje na temat liczby osob, ktére ztozyly w Zakladzie
Ubezpieczen Spotecznych oswiadczenia o dalszym przekazywaniu czescl sktadki emerytalnej do
otwartych funduszy emerytalnych. Prezentujac negatywne skutki dla finansow publicznych
przyjeto zatozenie, ze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w polaczonych sprawach o sygn. akt
K 1/14 i K 16/14 zapadnie w 2015 r. i bedzie mial negatywne skutki dla finanséw publicznych

poczawszy od stycznia 2016 1.
II. Wplyw na sytuacj¢ Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (FUS).

Ewentualne stwierdzenie niezgodnosci przepisow ustawy nowelizujacej z Konstytucja RP
oznaczatoby dla 2016 r. zmniejszenie wplywéw ze skladek do FUS o 11,8 mld zt i koniecznosé
zwiekszenia refundacji $rodkéw w tej wysokosci z budzetu panstwa. Ponadto zgodnie
z najnowszymi szacunkami deficyt FUS w 2016 r. wzrostby z tytutu braku dochodow z tzw.
suwaka bezpieczefistwa’ o 3,9 mld zt oraz z tytutu pozytkéw z aktywow przekazanych przez
otwarte fundusze emerytalne o 0,7 mld zl. Lacznie tylko w 2016 r. nalezatoby znalezé
dodatkowe Zrédla finansowania na wyptate §wiadezett w kwocie 16,4 mld zI, poniewaz wydatki
na emerytury i renty sg gwarantowane przez paristwo®.

Cechg charakterystyczng zmian wprowadzanych w systemie emerytalnym sg ich dlugookresowe
skutki. Przy braku dodatkowych obciazen po stronie obywateli i zachowaniu niezmiennego
poziomu wyplat, zmiana warto$ci wptywajacych do systemu skiadek determinuje stabilnogé
systemu emerytalnego w dlugim okresie. Z tego punkiu widzenia ocena skutkow finansowych
ewentualnego stwierdzenia niezgodnosci przepisow ustawy nowelizujacej z Konstytucja RP nie
moze ograniczaé si¢ do najblizszej przysziosci, lecz powinna obejmowacé dlugi okres. Wigkszodé
analiz dotyczacych funkcjonowania systemow emerytalnych obejmuje okres do roku 2060.
W ujeciu dlugoterminowym do roku 2060 ewentualne stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja

RP reformy emerytalnej z 2013 r. mialoby bardzo znaczacy, negatywny wplyw na wynik i tak

7 Suwak bezpieczefistwa ~ stopniowe, poczawszy od 10 lat przed osiagnigciem przez czionka otwartego funduszu
emerytalnego wieku emerytalnego, przenoszenie $rodkéw z otwartego funduszu emerytalnego na subkonto
w Zakladzie Ubezpieczenn Spotecznych — art. 100c i 11lc ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz. U. 22013 r. poz. 989, z poZn. zm.) oraz art. 12 ustawy nowelizujacej.
® Art. 2 ust. 3 oraz art. 62 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz. U.
22013 r. poz. 1442, z pdzn. zm.).



deficytowego FUS. Skumulowane skutki finansowe dla FUS w okresie do 2060 r. obliczone na
podstawie szacunkéw ZUS (w oparciu o model prognostyczny FUS12° zgodnie z Oceng
Skutkéw Regulacji do projektu ustawy nowelizujacej przedstawione zostaly w pismie Pana
Wiadystawa Kosiniaka~Kamysza, Ministra Pracy i Polityki Spolecznej, z dnia 4 kwietnia
2014 1., sygn. DUS/-071/8/EW/CG/RM/14, skierowanym do Pana Andrzeja Rzeplinskiego,
Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego, w zwigzku 2z rozpatrywaniem przez Trybunat
Konstytucyjny wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie o sygn. akt K 1/14.

III. Wplyw na sektor finanséw publicznych

Ewentualne stwierdzenie niezgodno$ci z Konstytucja RP reformy emerytalnej z 2013 r.
negatywnie wplynetyby na zdolnos¢ panstwa do finansowania zadan publicznych. Uznanie
reformy za niezgodna z Konstytucja RP wigzaloby si¢ z koniecznodcia wyptaty w 2016 r.
odszkodowan z tytulu odsetek od papierow wartosciowych przekazanych przez otwarte fundusze
emerytalne do Zaktadu Ubezpieczeni Spotecznych, odsetek od utraconych korzysci oraz z tytutu
nominalnej wartosci zapadlych obligacji i zwracanej gotowki. Szacunkowa wysoko$c
odszkodowan w 2016 r. siegnetaby 25,3 mld zi. Ponadto w 2016 r. nalezaloby takze zwroéci¢
otrzymane przez FUS w 2014 r. oraz w 2015 r. sktadki, dochody z tzw. suwaka bezpieczefistwa
oraz z tytulu pozytkdw z aktywow przekazanych przez otwarte fundusze emerytalne. Zatozono,
ze zwrot bedzie stanowil wydatek publiczny, gdyz kwoty te odpowiadaja wczesniejszym
dochodom publicznym.

Dane obrazujace wplyw ewentualnego stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja RP reformy

emerytalnej z 2013 r. na sektor finanséw publicznych zawiera ponizsza tabela.

Tabela 1. Koszty ewentualnego stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja RP reformy emerytalnej
z 2013 r. dla sektora finanséw publicznych

2016 2017 2018
w mld zi 73,9] 25,5| 37,2
w % PKB 3,9, 131 1,8

° Model prognostyczny o charakterze diugoterminowym, sporzadzony zgodnie z zasadami nauk aktuarialnych,
w oparciu o dane historyczne, prognozy makroekonomiczne oraz zmiany przepiséw, przy zastosowaniu metod
matematycznych oraz implementacyjnych.



Wplyw ewentualnego stwierdzenia niezgodnosSci z Konstytucja RP reformy emerytalnej
z 2013 r. na wysokos¢ dhugu publicznego'® i kosztow jego obstugi wynika z:

- powtomego przekazania'' do otwartych funduszy emerytalnych wraz z naleznymi pozytkami
wartoéci nominalnej aktywdw przekazanych w dniu 3 lutego 2014 r. przez otwarte fundusze
emerytalne do Zakladu Ubezpieczen Spolecznych, z uwzglgdnieniem negatywnego wplywu
zwigkszenia dlugu publicznego z tege tytulu na rentowno$¢ skarbowych papierow
wartosciowych,

- zmian w saldzie FUS wynikajacych ze zniesienia wskazanych w Ocenie Skutkéw Regulacji do
projektu ustawy nowelizujacej innych niz transfer aktywdéw elementdw zmian w systemie
emerytalnym, przede wszystkim wynikajacych z wprowadzenia mechanizmu tzw. suwaka
bezpieczenstwa i dobrowolnosci przekazywania przysztej skladki do otwartego funduszu
emerytalnego. Przy czym nalezy mie¢ na uwadze, ze wzrost sktadek zostatby ujety
w dziataniach dyskrecjonalnych w stabilizujacej regule wydatkowej, w zwiazku z czym efekt na

deficyt finanséw publicznych bedzie mniejszy, gdyz wymusi proporcjonalne cigcie wydatkow.

Ewentualne stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP reformy emerytalnej z 2013 r.
spowodowaloby, bez uwzglednienia stabilizujacej reguty wydatkowej, wzrost panstwowego
dhugu publicznego (metodologia polska'?), zwanego dalej ,PDP” o 198,7 mld zt na koniec
2016 r. (10,6% PKB), a dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (metodologia UE)
- 0 210,4 mid zt (11,2% PKB). Réznica p:)miqdzy wplywem na panstwowy diug publiczny
a wplywem na dhug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wynikataby z przekazania do
otwartych funduszy emerytalnych obligacji Krajowego Funduszu Drogowego przekazanych do
Zaktadu Ubezpieczent Spotecznych w dniu 3 lutego 2014 1. przez otwarte fundusze emerytalne;
obligacje te — bedac w posiadaniu Funduszu Rezerwy Demograficznej — podlegaja konsolidacii

w ramach sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (metodologia UE),

Ewentualne stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP reformy emerytalnej z 2013 r.
wplyneloby rowniez na wzrost kosztow obstugi dhugu publicznego. Wzrost kosztow obshugi
dtugu bytby wypadkowa naste¢pujacych czynnikdw:

- ptatnosci kuponowych od obligacji uprzednio umorzonych,

" Szacunki nie uwzgledniajg stabilizujacej reguty wydatkowej.
' Przyjeto zalozenie, ze powtdrne przekazanie aktywow nastapitoby w dniu 1 stycznia 2016,
12 Zgodnie 2 ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.)



- wyzszych potrzeb pozyczkowych,
- wzrostu rentownosci spowodowanego zwigkszeniem poziomu dhugu publicznego w wyniku

ewentualnego stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja RP reformy emerytalnej z 2013 r.

Tabela 2. Efekt kosztow ewentualnego stwierdzenia niezgodnosei z Konstytucja RP reformy
emerytalnej z 2013 r. na poziom dlugu i koszty jego obslugi

|  2016| 2017| 2018

Wplyw na koszty obslugi dlugu
mid 7t 7,2 7,3 9,0
%PKB 0,4 0,4 0,4

Whplyw na PDP

mld zt 198,71 224,5 262,8
%PKB 10,6 11,3 12,4
Wplyw na sektor instytucji rzadowych i
samorzadowych

mld zi 2104 | 2362 265,7
%PKB 11,2 11,9 12,5

W efekcie stwierdzenia niezgodno$ci z Konstytucja RP reformy emerytalnej z 2013 r. obnizeniu
uleglaby kwota wydatkéw wynikajaca ze stabilizujacej reguty wydatkowej. W 2016 r. kwota
wydatkéw bylaby nizsza o 11,3 mld zt"? od obliczonej przy aktualnym stanie prawnym.
Obnizenie poziomu wydatkow byloby spowodowane wycofaniem dziatania dyskrecjonalnego
polegajacego na zmniejszeniu wartosci transferu skladek emerytalnych do otwartych funduszy
emerytalnych. W kolejnych latach kwota wydatkéw wynikajaca ze stabilizujacej reguly
wydatkowej z uwzglednieniem stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja RP reformy
emerytalnej z 2013 r. bylaby nizsza odpowiednio o 15,3 mld zt w 2017 r. i 0 19,7 mld z
w 2018 r. Ponadto, dodatkowe wydatki budzetu panstwa wynikajace z ewentualnego
stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja RP reformy emerytalnej (dodatkowe koszty obslugi
dtugu, odszkodowanie oraz zwrot nienaleznych dochodéw ze skladek, suwaka bezpieczenistwa
i pozytkow) wyniostyby w 2016 r. wg szacunkéw ok. 57,5 mld zt, co oznaczaloby koniecznosé

drastycznego ograniczenia wydatkéw w innych obszarach (np. wydatkéw socjalnych,

"7 przy zatozeniu, ze odwréceniu reformy emerytalnej nie towarzyszytoby podwyzszenie progéw panstwowego
dhugu publicznego netto o 7 pkt proc., do poprzednich pozioméw. Skutek obliczony zgodnie ze wzorem wycofania
dziafan dyskrecjonalnych przedstawionym w uzasadnieniu do projektu ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2013 r. poz. 1646), przediozonego Sejmowi
RP przez Rzad RP w dniu 3 paZdziernika 2013 r. (druk sejmowy nr 2772).



inwestycyjnych), tak aby nie przekroczyé kwoty wydatkéw wynikajacej z zastosowania
stabilizujacej reguly wydatkowe;j.

Tak ogromne ograniczenie wydatkéw (w 2016 r. tacznie o 68,8 mld zi, tj. 3,7 % PKB), w duzej
czescl bezposrednio wplywajacych na zagregowany popyt, mialoby bardzo negatywne
konsekwencje dla wzrostu gospodarczego. To spowodowatoby ogromne zmniejszenie wplywow
podatkowych, co w polaczeniu z wykazanymi powyzej kosztami nieuwzglednionymi w regule
wydatkowej doprowadzitoby do sytuacji, ze zarowno panstwowy diug publiczny, jak i kwota,
o ktérej) mowa w art. 38a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
z 2013 r. poz. 885, z pdzn. zm.)™, przekroczylyby prog ostroznodciowy 55% PKB zapisany
w art. 86 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych. Zatem spelnione zostalyby obydwa
warunki uruchamiajace procedury ostroznosciowe i sanacyjne przewidziane w ustawie
o finansach publicznych dla progu 55%. Oznaczaloby to konieczno$¢ dodatkowego,
drastycznego zaciesnienia polityki fiskalnej, co mialoby negatywny wplyw na wzrost
gospodarczy.
Zgodnie z art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy o finansach publicznych, w wyniku przekroczenia
w 2016 r. progu 55% konieczne byloby podjecie jednego z ponizszych dziatan:

- przyjecie na rok 2018 ustawy budzetowej, ktora zakladalaby zréwnowazony wynik

budzetu pafistwa,
- przyjecie na rok 2018 ustawy budzetowej, zapewniajacej zmnigjszenie relacji diugu
Skarbu Pafistwa do PKB w stosunku do tej relacji na rok 2014.

Konieczne byloby réwniez wprowadzenie dodatkowych przewidzianych w art. 86 ust. 1 pkt 2
ustawy o finansach publicznych, sankcji zwiazanych z przekroczeniem progu 55%, dotkliwych

dla polskiej gospodarki i spolteczeristwa, m.in.:

" Art. 38a. Minister Finanséw oglasza, w terminie do dnia 31 maja roku nastgpnego, w drodze obwieszczenia,
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”:

1) kwote ustalong w wyniku przeliczenia kwoty panstwowego diugu publicznego, ogloszonej zgodnie z art. 38, na
walute polskg z zastosowaniem dla zobowigzat wyrazonych w walutach obcych $redniej arytmetycznej srednich
kurséw kazdej z walut obcych oglaszanych przez Narodowy Bank Polski i obowiazujacych w dni robocze roku
budzetowego, za ktéry oglaszana jest relacja, o ktorej mowa w art. 38 pkt 1 lit. a,

2) kwotg wolnych $rodkéw stuzacyeh finansowaniu potrzeb poZyczkowych budzetu panstwa w kolejnym roku
budzetowym,

3) kwote obliczona jako réznica kwoty, o ktorej mowa w pkt 1, oraz kwoty, o kt6rej mowa w pkt 2,

4) relacje kwoty, o ktorej mowa w pkt 3, do produktu krajowego brutto

- wedtug stanu na koniec roku budzetowego.
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- wprowadzony bylby zakaz udzielania nowych pozyczek z budzetu panstwa, co przy
jednoczesnym narzuconym znacznym ograniczeniu lub eliminacji deficytu budzetu
pozbawialoby budzet instrumentdéw pokrywania strukturalnej nierdwnowagi Funduszu
Ubezpieczeni Spotecznych, co w przypadku znacznych niedobordw niedajacych sie
pokry¢ kredytem komercyjnym FUS mogloby zagrozi¢ terminowej wyplacie $wiadczen
emerytalnych i rentowych, }

- waloryzacja rent i emerytur w 2018 r. bylaby dokonywana co najwyzej o wskaznik
inflacji z 2017 r.,

- deficyt budzetowy jednostek smnérzqdu terytorialnego méglby wynikaé¢ jedynie ze
wspotfinansowania $rodkéw z UE — co mogloby prowadzié¢ m.in. do koniecznosci
wstrzymania inwestycji innych niz finansowane z UE,

- niemozliwa bylaby réwniez realizacja nowych programéw naprawczych dla jednostek

samorzadu terytorialnego w trudnej sytuacji finansowe;j.

Znaczne ci¢cia wydatkéw mialyby negatywny wplyw na polska gospodarke. Jakkolwiek celem
Rzadu RP na najblizsze lata pozostaje dalsze ograniczanie nierownowagi finanséw publicznych,
priorytetem jest dokonanie tego w sposodb niezagrazajacy $redniookresowym perspektyWom
rozwoju kraju. Takie podejscie jest spdjne z rekomendacjami Rady Europejskiej, ktéra uznata,
ze konsolidacja fiskalna przyjazna wzrostowi gospodarczemu jest jednym z priorytetow polityki
gospodarczej krajow UE. Wplyw ograniczenia wydatkéw na gospodarke zalezy od wartosci
mnoznikéw fiskalnych dla danego kraju w danym czasie, poniewaz jednak mnozniki sa
nicobserwowalne, mozna jedynie przyjmowaé pewne zatozenia na ich temat i na tej podstawie
szacowac wplyw konsolidacji na dynamike PKB.

Komisja Europejska w swoich analizach zaklada, ze konsolidacja fiskalna wynoszaca 1 pkt proc.
przeklada si¢ na obnizenie tempa wzrostu PKB o 0,5 pkt proc. Migdzynarodowy Fundusz
Walutowy w swoich prognozach i rekomendacjach zakladal, ze mnozniki fiskalne wynosza
ok. 0,5. Taki wynik =zostal otrzymany miedzy innymi na podstawie oszacowan
przeprowadzonych w roku 2008 z wykorzystaniem danych dla 21 krajéw rozwinigtych za lata
1970-2007 oraz w roku 2010 z wykorzystaniem danych dla 15 krajow rozwinigtych za lata
1979-2009. Na podstawie kolejnych analiz okazalo sie jednak, ze warto$é ta jest
najprawdopodobniej niedoszacowana. Jakkolwiek mozliwe jest, ze przed kryzysem mnozniki

fiskalne faktycznie wynosity 0,5, o tyle obecnie wydaje si¢, ze podczas kryzysu przekroczyty

1



warto$é¢ 1 — co oznacza, ze silna konsolidacja fiskalna byla bledna polityka. Takie wnioski
zostaly sformulowane przez Oliviera Blancharda i Daniel Leigh i zostaly zaprezentowane
w artykule pt. Growth Forecast Errors and Fiscal Multipliers',

Perspektywy rozwoju gospodarczego Polski obarczone sg obecnie ryzykiem w zwiazku
z niepewnodcig odnoénie do sytuacji na rynkach krajéw europejskich, stanowigcych giowny
rynek zbytu dla polskiego eksportu, oraz w zwiazku z konfliktem migdzy Rosjg i Ukraina.
W tym kontekscie, oraz w zwiazku z utrzymujaca si¢ negatywna luka produktowa,
podejmowane dzialania powinny mie¢ pozytywny wplyw na gospodarke, i ewentualne dziatania
obnizajace tempo wzrostu gospodarczego powinny by¢ unikane.

Silne ciecie wydatkow mialoby szczegolnie negatywny wplyw na gospodarke ze wzgledu na
strukture wydatkéw w Polsce. Poniewaz w budzecie panstwa ok. 75% wydatkéw ma charakter
sztywny, to konsolidacja po stronie wydatkowej musiataby zosta¢ dokonana poprzez
ograniczanie pozostalych 25% wydatkow. Wydatki elastyczne to w duzej mierze prorozwojowe
wydatki inwestycyjne, ktérych ograniczenie byloby niezgodne z rekomendacjami, ktére Polska
otrzymata od Rady Ecofin w grudniu 2013 r. Polsce rekomendowano wéwczas miedzy innymi
ograniczenie do minimum ci¢¢ w inwestycjach infrastrukturalnych sprzyjajacych wzrostowi.
Znaczna konsolidacja fiskalna wymuszona ewentualnym uznaniem reformy emerytalnej
z 2013 1. za niezgodna z Konstytucja RP bylaby rowniez sprzeczna z obecnym podejsciem do
zalecanego tempa ograniczania nadmiernych deficytow. Zaréwno Komisja Europejska, jak
i Migdzynarodowy Fundusz Walutowy wycofujg si¢ z zalecania szybkich konsolidacji, wskazuja
natomiast na koniecznosé uznania dbalosci o jak najwyzsze tempo wzrostu gospodarczego za
priorytet, i dostosowania wprowadzanych dzialan do sytuacji danego kraju.

W efekcie stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja RP reformy emerytalnej z 2013 r. mozliwe
byloby ograniczenie cigé¢ wydatkéw, o ile na kolejny rok zaplanowane zostatyby zwigkszajace
dochody dzialania dyskrecjonalne w zakresie dochodéw lub skladek. W tym kontekscie
stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP reformy emerytalnej z 2013 r. zwiazane jest
z ryzykiem, ze rosngce podatki, poprzez powigkszenie klina podatkowego, przyczynilyby sie do
oslabienia bodzcéw do pracy i inwestycji oraz do powigkszenia szarej strefy gospodarki.
Zwickszone skladki na ubezpieczenia spoleczne, o ile sg przez spoleczenstwo postrzegane jako
zbyt wysokie, sa rdwniez odbierane jak podatki i przyczyniajg si¢ do wystapienia negatywnych
skutkow opisanych powyzej.

1 IMF Working Paper, WP/13/1
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Negatywne skutki dla sektora instytucji rzadowych i samorzgdowych, niemozliwe do
skompensowania w krotkim okresie, wplynelyby niekorzystnie na opini¢ Rady Unii Europejskiej
o stanie finanséw publicznych w Polsce.

Od 2009 r. Polska jest objeta procedurg nadmiernego deficytu, w ramach ktérej — jak wskazano
wyze] — w grudniu 2013 r, Rada Unii Europejskiej wydala dla Polski, juz po raz trzeci,
rekomendacje z art. 126.7 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), w ktérych
zalecila redukcje nadmiernego deficytu do 2015 r. w wiarygodny i trwaly sposdb. Oznacza to, Ze
wiosng 2016 r., gdy Komisja Europejska i Rada beda oceniaé czy Polska zredukowata
nadmierny deficyt, pod uwage bedzie brany nie tylko wynik za 2015 r., ale réwniez prognozy na
kolejne lata. W tym przypadku bedzie to prognoza Komisji Europejskiej na 2016 r., ktdra musi
potwierdzi¢, ze w 2016 r. deficyt bedzie dalej redukowany. W przypadku ponownego wzrostu
deficytu sektora procedura nadmiernego deficytu nie zostanie uchylona. Ponadto nalezy
pamigta¢, ze w ostatnich rekomendacjach w ramach semestru europejskiego (tzw. country
specific recommendations) Polska zostata zobowiazana przez Rad¢ UE, aby po zlikwidowaniu
nadmiernego deficytu, corocznie poprawia¢ wynik strukturalny o 0,5% az do momentu
osiagniecia Sredniookresowego celu budzetowego (MTO).

W przypadku podjecia dzialan na skale mniejsza niz wynikajaca z rekomendacji Rady UE,
Polsce grozilaby ze strony Komisji Europejskiej negatywna ocena skutecznosci dzialan
zmierzajacych do redukeji nadmiernego deficytu oraz decyzja Rady UE stwierdzajaca brak
skutecznych dziatan (art. 126.8 TFUE). Najnowsza ocena wypelniania przez Polskg
rekomendacji Rady UE bedzie ogloszona w listopadzie 2014 r., a kolejne co p6t roku, az do
zlikwidowania nadmiernego deficytu. Dodatkowo, zgodnie z nowymi przepisami'® dotyczacymi
europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych, w przypadku ww. decyzji Rady UE
Komisja Europejska bedzie zobowigzana do przedstawienia Radzie UE projektu decyzji
zawieszajacej catosé lub czes¢ zobowigzan lub platnodcei z pigeiu funduszy (Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spoleczny, Fundusz Spdjnosci, Europejski Fundusz

Rolny Rozwoju Obszarow Wiejskich, Europejski Fundusz Morski i Rybacki). Rada UE decyzje

' Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace
wspdine przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogolne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spdéjnosci i Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006.
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0 zawieszeniu zobowiazan przyjmuje automatycznie' ', a zawieszenie obowiazuje od dnia

1 stycznia roku nastepnego po podjeciu decyzji.

IV. Alternatywne dzialania

Aby, w warunkach 2016 r., zréwnowazy¢ koszty ewentualnego stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucja RP reformy emerytalnej z 2013 r. dla sektora finansow publicznych
(tj. ok. 74 mld zI) nalezaloby pozyska¢ kwote dodatkowych srodkéw w sektorze finanséw
publicznych poprzez np. podniesienie stawek VAT (podstawowej 23% i obnizonej 8%), ktére
musialyby wzrosnaé ook. 11 pkt proc. kazda lub poprzez podniesienie obu stawek PIT
o ok. 10 pkt proc. Tak wysoki wzrost obciazenn finansowych mialby negatywny skutek dla

wzrostu gospodarczego oraz sytuacji gospodarstw domowych.

Przedstawione wyzej dane i szacunki obrazujg skutki finansowe ewentualnego stwierdzenia
niezgodnosci z Konstytucja RP przepiséw ustawy nowelizujgcej. Opinia ta powinna byé jednak
uzupelniona o szerszy kontekst spoleczny, poniewaz element finansowy (fiskalny) reformy
emerytalnej z 2013 r. nie oddaje calego spektrum wprowadzonych zmian, ktérych celem jest
poprawa bezpieczefistwa emerytalnego obywateli. W zwiazku z tym uprzejmie prosze
o przyjecie poglebionych wyjasnien dotyczacych przeprowadzonej w 2013 r. reformy

emerytalnej.

V. Odnoszac sie do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy zwroci¢ uwage, ze Rzecznik
podziela stanowisko Rzgdu RP, co do publicznoprawnego charakteru srodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych. Uznanie publicznoprawnego charakteru srodkéw
zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych jest jedna z podstawowych kwestii przy
badaniu zgodnoéci reformy emerytalnej z 2013 r. z Konstytucjg RP.

Poglad o publicznoprawnym charakterze $rodkéw przekazywanych do otwartych funduszy
emerytalnych nie budzi zadnych watpliwosci prawnych i jest jednolicie prezentowany
w orzecznictwie sadéw. W wyroku z dnia 4 czerwca 2008 r. (II UK 12/08) Sad Najwyzszy

stwierdzil: ,, Przy ocenie charakteru prawnego skladki na ubezpieczenie emerytalne nie mozna

7 Chyba, 7e w Radzie Unii Europejskiej uda sie uzyska¢ wigkszosé kwalifikowang gloséw, ktora odrzuci projekt
Komisji Europejskiej.
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fracic¢ z pola widzenia okolicznosci, ze system emerytalny oparty na zasadach ubezpieczeniowych
charakteryzuje sig¢ przymusem ubezpieczenia spolecznego zwigqzanym Scisle z obowiqzkiem
odprowadzania skladek, a powstajqcy z mocy przepisow ustawy systemowej stosunek
ubezpieczenia spolecznego ma charakter publicznoprawny. Inaczej rzecz ujmujqgc, Srodki na
ubezpieczenie spoleczne, w szczegblnosci emerytalne, sq i bedq przeznaczane na wyplate
Swiadczen dla innych podmiotéw, anizeli ich plamik i w tym znaczeniu sq srodkami publicznymi,
podlegajqcymi  Sciqgnieciu oraz zabezpieczeniu na zasadach dotyczqcych skladek na
ubezpieczenia spoleczne. (...) Wszystko to prowadzi do wniosku, ze skiadki na ubezpieczenie
emerytalne odprowadzane do funduszu nie sq prywatnq wiasnosciq czlonka funduszu,
a pochodzq z podzialu przekazywanej Zakladowi skladki na to wlasnie ubezpieczenie
i przeliczone na jednostki rozrachunkowe stanowiq podsiawe nabywania przez czlonka funduszu
uprawnien czqstkowych do przyszlej emerytury do czasu nabycia prawa do calosci Srodkow
zgromadzonych na indywidualnym koncie. Zatem skiadka emerytalna, z uwagi na jej
przeznaczenie na tworzenie funduszu emerytalnego, posiada publicznoprawny ubezpieczeniowy
charakter, ktory zachowuje nadal po przekazaniu przez Zaklad jej czesci do funduszu. ”.
Stanowisko o publicznoprawnym charakterze skladki wyrazal réwniez Sad Najwyzszy
w uchwale z dnia 10 wrzesnia 2009 r. (I UZP 5/09), uchwale z dnia 5 kwietnia 2006 r. (Il CZP
121/05), w wyroku z dnia 24 stycznia 2013 r. (V CSK 63/12) oraz w wyroku z dnia 8 kwietnia
2009 r. (UK 346/08). Réwniez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, w wyroku z dnia
21 grudnia 2011 r. (C-271/09), nie zanegowal publicznoprawnego charakteru skladki na
ubezpieczenia emeryialne przekazywanej do otwartych funduszy emerytalnych. Na kwestig
srodkéw publicznych w powszechnym systemie emerytalnym zwrdcit réwniez uwage Trybunat
Konstytucyjny, ktéry w wyroku z dnia 18 grudnia 2008 r. (sygn. P 16/07) stwierdzil, ze: ,,odsetki
za opdznione przekazywanie skiadek sq w istocie rozliczeniami miedzy ZUS i otwartymi
Junduszami emerytalnymi. Sq one wiec dokonywane ,, wewnqirz” szeroko rozumianego systemu
ubezpieczen spolecznych miedzy instytucjami utrzymywanymi — w istocie — ze Srodkow
publicznych’ .

Ponadto, w literaturze przedmiotu podkredla sig, ze , Skladki na ubezpieczenia emerytalne
odprowadzane do OFE nie sq prywatnq wilasnosciq czionka. Przeliczone na jednostki
rozrachunkowe stanowiq podstawe nabywania przez czlonka uprawnien czqstkowych do
przyszlej emerytury (ekspektatyw, w wielkosci wynikajqcej z przeliczenia srodkéw na jednostki

rozrachunkowe) do czasu nabycia prawa do caloSci Srodkow zgromadzonych na jego
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indywiduainym koncie. Do tego czasu Srodki jako aktywa OFE pozostajq w dyspozycji funduszu,
ktéry moze nimi dysponowaé w granmicach prawa okreSlajqcego ich lokowanie, okres
gromadzenia i zasady wyplaty na rzecz poszczegolnych czlonkéw. Skladka po przekazaniu do
OFE zachowuje nadal swdj publicznoprawny ubezpieczeniowy charakter i podlega Sciggnieciu
oraz zabezpieczeniu na zasadach dotyczqcych skladek na ubezpieczenie spoleczne” (Teresa
Binczycka - Majewska, Konstrukcja zabezpieczenia ryzyka starodci w nowym systemie
prawnym, w: Konstrukcje prawa emerytalnego, Zakamycze 2004, s.66). , Twierdzi sie
mianowicie niekiedy, ze nalezq one [skladki przekazywane do otwartych funduszy emerytalnych
i érodki w nich gromadzone] do czlonka funduszu i sq jego wiasnosciq. Poglad ten jest nie tyle
uproszczony, ile po prostu bledny. (...) Nadto, skfadka na ubezpieczenie emerytalne stanowi
rodzaj obligatoryjnego $wiadczenia publicznoprawnego. Wysokos¢ skladki odprowadzanej do
otwartego funduszu emerytalnego okresla panstwo i dokonuje jej poboru. Gromadzona na
rachunku otwartego funduszu emerytalnego pochodzi z podzialu skladki przekazywanej
Zaldadowi Ubezpieczen Spolecznych przez jej platnika. W efekcie tego podziatu i przekazywania
do funduszu nie traci swojego pierwotnego publicznoprawnego charakteru” (B. Wagner,
Kapitalowy segment zreformowanego systemu emerytalnego, w: Wspélczesne problemy prawa
pracy i ubezpieczen spotecznych, Lex Polonica nr 2522985). Na publicznoprawny charakter
sktadki przekazywanej do otwartego funduszu emerytainego wskazujg rowniez J. Wantoch -
Rekowski (Charakter i status prawny otwartych funduszy emerytalnych, w: Zagadnienia prawne
i ekonomiczne systemu emerytalnego, Toruri 2004 r., s. 101), K. Gonera (Srodki zgromadzone
w OFE - prywatne czy publiczne, Si. Pracownicza 10/2008), 1. Jedrasik-Jankowska
(Ubezpieczenia emerytalne, Trzy filary, Warszawa 2001 r., s, 218 1 219).

Jednoczes$nie nalezy wskazaé, ze stanowisko o publicznoprawnym charakterze skladki
przekazywanej do otwartych funduszy emerytalnych zostato réwniez potwierdzone w opiniach
prawnych prof. dr hab. Marka Chmaja'®, dr Ryszarda Piotrowskiego'®, prof. Marka
Wierzbowskiego®, prof. Inetty Jedrasik-Jankowskiej?' oraz prof. dr hab. Elzbiety Chojny-

'8 Ekspertyza prawna z dnia 20 listopada 2013 r. w przedmiocie: a) konstytucyjnosci projektu ustawy dotyczacego
przeniesienia wyrazonych obligacyjnymi zobowiazaniami Skarbu Paristwa czgéci uprawnien emerytalnych z OFE
do ZUS; b) ogblnej oceny ryzyka dochodzenia roszczen przez powszechne towarzystwa emerytalne z tytutu
zobowiazan wynikajacych z zawartych przez Rzeczpospolita Polska uméw o wzajemnym popieraniu i ochronie
inwestycji (tzw. BIT).

¥ Opinia z dnia 15 listopada 2013 r. o zgodnoici z Konstytucja RP - w $wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego - rzadowego projektu ustawy o zmianie ustaw w zwiazku z okresleniem zasad wyptlaty emerytur
ze Srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytainych,

20 Opinia prawna z dnia 12 listopada 2013 r. w przedmiocie oceny zgodnoéci z Konstytucja RP przeniesienia do
Zakladu Ubezpieczen Spolecznych wierzyteinosci powstalych w wyniku umorzenia instrumentéw diuznych,
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Duch?, ktére zostaly przekazane przy pismie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej, z dnia
4 kwietnia 2014 r., sygn. DUS/-071/8/EW/CG/RM/14, skierowanym do Pana Andrzeja
Rzeplinskiego, Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, w zwiazku z rozpatrywaniem przez
Trybunat Konstytucyjny wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie o sygn.
akt K 1/14,

Przy badaniu zgodnosci reformy emerytalnej z 2013 r. z Konstytucjg RP, istotne jest réwniez
odniesienie si¢ do powstalej niejednoznacznosei regulacji dotyczacych reformy emerytalnej
z 1999 r. Nalezy wskazaé, ze w latach 1997 - 1998 ustawodawca tworzac nowy system
emerytalny zastosowal niejednoznaczne Kkonstrukcje prawne, nieracjonalne roéwniez ze
wzgledéw ekonomicznych. Konsekwencja tego jest wystepowanie roznych, czgsto sprzecznych
ze sobg, interpretacji prawnych dotyczacych otwartych funduszy emerytalnych.

Ustawodawca wprowadzil do systemu ubezpieczeni spolecznych m.in. koncepcje tzw.
dziedziczenia skiadek czgséci kapitalowej w razie $mierci ubezpieczonego przed osiagnieciem
wieku emerytalnego i podziatu zgromadzonych srodkéw pomigdzy malzonkoéw w razie
rozwodu, ktore nie sq zasadami ubezpieczefi spolecznych. Wprowadzono réwniez mechanizm
wyplaty gwarantowanej, ktdry takze jest sprzeczny z regulami dzialania ubezpieczenia
spolecznego, poniewaz emerytura jest $wiadczeniem dozywotnim, wynikajagcym z zasady
solidaryzmu spotecznego. Co wigcej, niejednoznaczna konstrukcja prawna, ktorg zastosowano
do skladek przekazywanych do otwartych funduszy emerytalnych spowodowala, ze w opinii
publicznej zaczgto wyodrebniaé ,.emeryturg z otwartego funduszu emerytalnego” jako inna
i niezalezng od emerytury wyplacanej z Zakladu Ubezpieczent Spolecznych. Jeszcze innym
rodzajem niejednoznaczne] konstrukcji prawnej byla konieczno$¢ zawierania przez
ubezpieczonych uméw cywilno-prawnych z otwartym funduszem emerytalnym. Zawieranie tego

rodzaju umow réwniez jest sprzeczne z zasadami ubezpieczen spolecznych.

w ktorych ulokowane sa aktywa otwartych funduszy emerytalnych, oraz Opinia prawna z dnia 12 listopada 2013 r.
w przedmiocie charakteru s$rodkéw stanowiacych aktywa Otwartych Funduszy emerytalnych oraz oceny
przeniesienia do Zaktadu Ubezpieczen Spofecznych tych $rodkéw z punktu widzenia zgodnosci proponowanych
zmian z Konstytucjg RP.

?! Ekspertyza prawna z dnia 12 listopada 2013 r. w kwestii zgodnoéci z zasadami ubezpieczen spotecznych
dotychczasowych i proponowanych rozwiazan dotyczacych zasad dziatania systemu emerytalnego.

¥ Opinia prawna z dnia 12 listopada 2013 r. w sprawie rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwiazku z okrefleniem zasad wyplaty emerytur ze &rodkow zgromadzonych w otwartych funduszach
emerytalnych (projekt z dnia 10 pazdziernika 2013 r.).



Reasumujac, zbyt ogélna konstrukcja prawna otwartych funduszy emerytalnych, bedaca
czeciowo sprzeczna z regulami dziatania systemu ubezpieczeni spotecznych, a takze
nieprecyzyjnie okres§lone prawa, obowiagzki i charakter prawny otwartych funduszy
emerytalnych powoduja, ze jakiekolwiek istotne zmiany legislacyjne w funkcjonowaniu
otwartych funduszy emerytalnych nie sg fatwe i proste do przeprowadzenia. Konsekwencja tego
jest fakt, ze zmiany legislacyjne w tym zakresie sg réwniez przedmiotem licznych kontrowersji
i réznych interpretacji prawnych.

Jednoczes$nie nalezy wskazaé, ze przed dokonaniem reformy emerytainej z 2013 r. dokonano
zardwno analizy prawnej, jak i ekonomicznej funkcjonowania systemu emerytalnego. Efektem
tej analizy byl dokonany w 2013 r. kompleksowy przeglad funkcjonowania systemu
emerytalnego wynikajacy z art. 32 ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw
zwiazanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 75, poz. 398,
z pézn. zm.), ktéry okreslit ekonomiczne i finansowe skutki wprowadzenia reformy emerytalnej
z1999r.

Odnoszac si¢ do pkt I petitum wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 29 sierpnia
2014 r., w ocenie Rzadu RP:

art, 11 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze Srodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717) w zakresie, w jakim dotyezy oséb, o ktorych
mowa w art. 111 ust. 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen

spolecznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 1442 ze zm.)

- jest zgodny z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

1. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich odnosi si¢ do wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP
zasady zaufania obywateli do pafstwa i stanowionego przez nie prawa oraz okresionej
w art. 31 Konstytucji RP ochrony prawnej wolnosci czlowieka (str. 9 uzasadnienia wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich). Z punktu widzenia ww. zasad konstytucyjnych watpliwosci

Rzecznika Praw Obywatelskich budza regulacje ustawy nowelizujgcej odnoszace si¢ do



skladania - przez osoby ubezpieczone urodzone miedzy dniem 31 grudnia 1948 r. a dniem
1 stycznia 1969 r., ktére w momencie wejscia w zycie reformy emerytalnej z 1999 r. wyrazily
juz wole czlonkostwa w otwartych funduszach emerytalnych - o$wiadczen o przekazywaniu
przyszlych skladek do otwartych funduszy emerytalnych ,,pod rygorem wygasniecia
czlonkostwa” (str. 13 uzasadnienia wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich). We wniosku
podkreslono, Zze o$wiadczenia woli ubezpieczonych, ktorzy dokonali przed laty wyboru
i przystapili do otwartego funduszu emerytalnego jest nieodwolywalne i stanowi ich prawa
nabyte. Podkreslono, ze mimo istnienia praw nabytych ,ustawodawca w istocie zazadal
ponownego potwierdzenia tego oswiadczenia woli.” (str. 9 uzasadnienia wniosku Rzecznika

Praw Obywatelskich).

Sformulowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich zarzut nie znajduje uzasadnienia i opiera
si¢ na blednej interpretacji przepisow ustawy nowelizujgcej w tym zakresie. Nie mozna zgodzic¢
si¢ z teza, ze niezlozenie przez osoby urodzone migdzy dniem 31 grudnia 1948 r. a dniem
1 stycznia 1969 r. o§wiadczenia o przekazywaniu przysztych sktadek do otwartych funduszy
emerytalnych skutkowato ustaniem czlonkostwa tych os6b w funduszu ,,z mocy samego prawa”
(str. 9 wuzasadnienia wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich). Nalezy podkresli¢, ze
w przypadku oséb, ktore uprzednio podjety decyzje o czlonkostwie w otwartych funduszach
emerytalnych (tak jak w przypadku wszystkich osob, ktore dotychczas sg czlonkami otwartych
funduszy emerytalnych), przepisy ustawy nowelizujacej utrzymujq ich czionkostwo w funduszu
niezaleznie od decyzji tych osob co do sposobu gromadzenia przyszlych skladek emerytalnych.
Pozostaja one czlonkami otwartych funduszy emerytalnych réwniez w przypadku braku podjecia
decyzji o przekazywaniu przysztych sktadek do otwartych funduszy emerytalnych. W przypadku
nieztozenia przez nie stosownych o$wiadczen o przekazywaniu przyszlych skladek do otwartych
funduszy emerytalnych (w okresie od dnia 1 kwietnia do dnia 31 lipca 2014 r.) lub zlozenia
o$wiadczen o zewidencjonowaniu przysztych skiadek na subkontach w Zakladzie Ubezpieczen
Spolecznych (poczawszy od 2016 r. co 4 lata) nastapi jedynie zaprzestanie przekazywania
przysztych skladek do otwartych funduszy emerytalnych. Nie bedzie to jednak rownoznaczne
z ,,domys$lnym przyporzadkowaniem ubezpieczonych do ZUS” (str. 12 uzasadnienia wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich) oraz ustaniem czlonkostwa w otwartych funduszach
emerytalnych, ktére nastapi dopiero po osiggnigciu przez poszczegolnych ubezpieczonych wieku

emerytalnego.
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Zaskarzone przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy art. 11 ust. 1 i 2 ustawy
nowelizujacej wprowadzily mozliwos¢ podjecia przez poszczegélne osoby ubezpieczone,
w okresie od dnia 1 kwietnia do dnia 31 lipca 2014 r., decyzji w zakresie przekazywania do
otwartych funduszy emerytalnych czesci przyszlych skladek emerytalnych w wysokosci 2,92%
podstawy wymiaru, okreslonej w art. 22 ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1442, z pézn. zm.), zwanej dalej
nustawg o sus”, lub tez ewidencjonowania ich na subkontach w Zakladzie Ubezpieczen
Spotecznych. Odnoszac si¢ do zaskarzonych przepiséw, w zakresie, w jakim dotycza one oséb,
o ktérych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy o sus (tj. 0sob urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 .
a przed dniem 1 stycznia 1969 r., ktére dobrowolnie przystapily do wybranego otwartego
funduszu emerytalnego na podstawie zawartej z nim umowy) nie mozna zgodzi¢ si¢ z sugestia,
ze wprowadzone zmiany ustawowe powodowaty niekorzystne zmiany w odniesieniu do ich
uprawnien, co do decydowania o sposobie gromadzenia czesci skladek na ubezpieczenie
emerytalne. Uprawnienia tych osob do przekazywania skladek do otwartych funduszy
emerytalnych, wprowadzone pierwotnie przepisami ustawy o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych z 1997 r., zostajg de facto utrzymane. Podobnie jak w momencie
wprowadzania reformy systemu emerytalnego z 1999 r. osoby te maja obecnie nadal mozliwo$é
wyboru co do sposobu gromadzenia przyszlych skladek. Rowniez w ich przypadku ustawodawca
wprowadzil mozliwos¢ skladania w okresie od dnia 1 kwietnia do dnia 31 lipca 2014 r.
oswiadczen o przekazywaniu przysztych skadek do wybranych przez nie otwartych funduszy
emerytalnych, a nastepnie w takich samych okresach poczawszy od 2016 r. co 4 lata odwiadczen
o przekazywaniu przyszlych skladek do otwartych funduszy emerytalnych lub ich
zewidencjonowaniu na ich zindywidualizowanych subkontach z Zakladzie Ubezpieczen

Spotecznych.

Nie znajduje zatem uzasadnienia stwierdzenie, iz odebrano tym osobom czgé¢ ich uprawnien
w zakresie decyzji o sposobie gromadzenia tych skladek, ani o pogorszeniu ich sytuacji
w poréwnaniu ze stanem prawnym obowigzujacym przed wejSciem w zycie ustawy
nowelizujacej. Przeciwnie, w przypadku niepodjgcia decyzji o przekazywaniu przysziych
sktadek do otwartych funduszy emerytalnych érodki oséb ubezpieczonych ewidencjonowane na
subkontach w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych w ramach II filara systemu emerytalnego

bedg chronione lepiej niz na gruncie dotychczasowych rozwiazan prawnych odnoszacych si¢ do
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otwartych funduszy emerytalaych. Przepisy ustawy nowelizujace] zapewniaja dotychczasowym
cztonkom otwartych funduszy emerytalnych mozliwo$¢ podejmowania optymalnych decyzji co
do sposobu gromadzenia przyszlych skladek emerytalnych, tj. wotwartych funduszach
emerytalnych, w oparciu o stopy zwrotu uzyskiwane na obarczonych ryzykiem rynkach
finansowych, lub na subkontach w Zaktadzie Ubezpieczenr Spotecznych, w oparciu o pewne,
stabilne i przewidywalne wskazniki waloryzacji. W zwiazku z tym, rozwigzania prawne zawarte
w ustawie nowelizujacej w sposdb bezpieczniejszy i peilniejszy zapewniajg obywatelom ich
prawo do zabezpieczenia emerytalnego.

Nalezy podkresli¢, ze reforma emerytalna z 1999 r. réwniez wprowadzita zasade domniemania
przekazywania sktadek do Zakladu Ubezpieczen Spolecznych dla oséb urodzonych po dniu
31 grudnia 1948 r. a przed dniem 1 stycznia 1969 r. Wymaga podkreslenia, ze stanie prawnym
poprzedzajacym wejscie w zycie ustawy nowelizujacej, przekazywanie cze$ci skladek
emerytalnych do otwartych funduszy emerytalnych musialo by¢ kazdorazowo poprzedzone
podpisaniem umoéw z otwartym funduszem emerytalnym wybranym przez ubezpieczonych. Co
do zasady zwigzane bylo to bezposrednio z dokonaniem przez poszczeg6lnych ubezpieczonych
wyboru konkretnego otwartego funduszu emerytalnego (z wyjatkiem losowania do otwartych
funduszy emerytalnych w przypadku oséb ubezpieczonych urodzonych po dniu 31 grudnia
1968 r., ktére nie byly w stanie samodzielnie podjaé¢ decyzji w kwestii wyboru konkretnego
otwartego funduszu emerytalnego). Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, iz na mocy ustawy
nowelizujacej rozszerzony zostal zakres informacji udostgpnianych poszczegélnym osobom
ubezpieczonym majacym podjaé decyzje w zakresie sposobu gromadzenia przyszlych skfadek
emerytalnych. Zapewnienie rzetelnych informacji utatwiajacych podjgcie samodzielnych decyzji
jest realizowane na mocy art. 11 ustawy nowelizujacej poprzez udostgpnienie informaciji
dotyczacych powszechnego systemu emerytalnego oraz poszczegdlnych otwartych funduszy
emerytalnych, a przede wszystkim deklaracji zasad polityki inwestycyjnej i celow
inwestycyjnych otwartych funduszy emerytalnych oraz wskaznikéw, do kidrych beda
poréwnywane stopy zwrotu osiagane przez otwarte fundusze emerytalne.

Nalezy réwniez zaznaczy¢, iz przepisy ustawy nowelizujacej likwiduja funkcjonujace
w poprzednim stanie prawnym niekorzystne ograniczenie polegajace na tym, ze dotychczas
podjecie decyzji o przystapieniu do otwartego funduszu emerytalnego oznaczalo przekazywanie
skladek do funduszu w sposéb nieodwolalny. Takie ograniczenie dotyczylo takze oséb,

o ktérych mowa we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, tj. urodzonych po dniu 31 grudnia



1948 r. a przed dniem 1 stycznia 1969 r., ktére dobrowolnie zostaly czlonkami otwartych
funduszy emerytalnych (nawet wéweczas, jezeli osoby te nie byly usatysfakcjonowane wynikami
osigganymi przez wybrane otwarte fundusze emerytalne). Majac powyzsze na uwadze nalezy
podkredli¢, ze regulacje ustawy nowelizujacej nie pozbawiaja ww. o0s6b czgsci ich
dotychczasowych uprawniefi — co wigcej, umozliwiajg, tak jak innym cztonkom otwartych
funduszy emerytalnych, podjecie decyzji o dalszym przekazywaniu czesci skladek do otwartych
funduszy emerytalnych na podstawie rozszerzonego zakresu informacji oraz indywidualnego
poréwnania wynikéw finansowych otwartych funduszy emerytalnych z zasadami waloryzaciji

sktadek na subkontach w Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych.

Nowe rozwiazania ustawowe w przedmiotowym zakresie spelniajg wymogi normatywne, ktére
Trybunat Konstytucyjny wyprowadza z zasady zaufania obywateli do panstwa i do
stanowionego przezen prawa. Zasady te — w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
w tym w szczegblnosci wyroku z dnia 20 stycznia 2010 r. — opieraja si¢ na ,,wymaganiu
pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujqcych prawu, ktére zapewniajq jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiajq jej decydowanie o swoim postepowaniu na podstawie
pelnej znajomosci przesitanek dzialania organdw panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
Jjakie jej dzialania mogq pociqgnqé za sobq (...). Ustalajqc zraczenie omawianej zasady, nie
mozna nie uwzglednial innych zasad i norm konstytucyjnych.” (sygn. akt Kp 6/09).

W tym kontekscie nalezy wskazaé, iz w poprzednim stanie prawnym poszczegdlni ubezpieczeni
nie mieli mozliwosci okresowego decydowania o swoim postepowaniu na podstawie przyjetych
przez ustawodawce rozwigzan ustawowych oraz przewidywanych konsekwencji tych rozwiazan
dla swojej indywidualnej sytuacji, w odniesieniu do sposobu gromadzenia sktadek emerytalnych
w ramach II filara systemu emerytalnego. Dopiero po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej
kazdy ubezpieczony moze swobodnie decydowaé o swoim postgpowaniu w tym zakresie
i stosownie do swoich preferencji dokona¢ wyboru co do przekazywania czesci przysztych
sktadek do otwartego funduszu emerytalnego lub ewidencjonowania ich na subkoncie
w Zakladzie Ubezpieczeni Spotecznych. W zwiazku z tym, rozwigzania prawne przyjgte
w ustawie nowelizujacej sa korzystniejsze dla poszczegélnych oséb ubezpieczonych od
dotychczasowych regulacji prawnych. Nie mozna zatem twierdzié, iz zakwestionowane przez
Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy ustawy nowelizujace] naruszajg zasadg zaufania

obywateli do panstwa oraz do stanowionego przez nie prawa.



2. Zaskarzone przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy ustawy nowelizujacej sa zgodne
z konstytucyjng zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Ww. przepisy
reguluja zasady gromadzenia Srodkéw pochodzacych ze skiadek emerytalnych oséb
ubezpieczonych, w tym urodzonych miedzy dniem 31 grudnia 1948 r. a dniem 1 stycznia 1969
r., W sposob bardziej pewny, stabilny i bezpieczny niz to mialo miejsce w poprzednim stanie
prawnym. W tym aspekcie zaskarzone przepisy w rzeczywistosci zwigkszaja (a nie naruszaja)
zaufanie do panstwa i do stanowionego przez nie prawa do zabezpieczenia spolecznego.
Przepisy te sg zgodne z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie ochrony praw
nabytych w obszarze emerytur i rent, ktdre zezwala na wyjatkowe dawanie priorytetu innym
konstytucyjnym wartosciom. Ta zasada kierowano sie, tworzac projekt ustawy nowelizujace;j.

Analiza przedmiotowego orzeczmictwa wskazuje, ze zasada ochrony praw nabytych nie ma
charakteru absolutnego i nie oznacza nienaruszalnosci tych praw. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslal, ze odstapienie od zasady ochrony praw nabytych jest dopuszczalne
w szczegolnych okolicznosciach, m.in. gdy przemawia za tym inna zasada prawno-
konstytucyjna lub zachodzi potrzeba zapewnienia realizacji innej wartosci istotnej dla systemu
prawnego, chocby nie byla ona wprost wyrazona w tekscie przepisow konstytucyjnych (w tym
takze wartosci, jaka stanowi rdGwnowaga budzetowa i stan finanséw publicznych). Precyzujac
pojecie ,,szczegdélnych okolicznodci” uzasadniajacych odejscie od ochrony praw nabytych,
Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze chodzi tutaj o ,,sytuacje nadzwyczaj wyjatkowe, gdy ze
wzgledow obiektywnych zachodzi potrzeba dania pierwszevistwa okreslonej wartosci chronionej
bad? znajdujqcej oparcie w przepisach Konstytucji (..). Wyjatkowos¢ sytuacji nakazuje
dokonanie oceny pod tym wzgledem w kaidej z osobna sytuacji, jako ze trudno jest tu
o wypracowanie ogdlniejszej, uniwersalnej reguly” (orzeczenie z 29 stycznia 1992 r., sygn.
akt K 15/91, OTK w 1992 r,, cz. I, 5. 163). Ocena dopuszczalnosci odstgpstwa od generalnej
zasady ochrony praw nabytych moze by¢ dokonana tylko na tle konkretnej sytuacji przy
uwzglednieniu catoksztattu okolicznosci. Ochrona praw nabytych nie moze i$¢ tak daleko, aby

uniemozliwiala zasadnicza reforme polskiego systemu prawnego.

Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego, ocena dopuszczalnosci wyjatkéw od zasady ochrony praw
nabytych wymaga rozwazenia, na ile oczekiwanie jednostki, Ze prawa uznane przez panstwo
beda realizowane, jest usprawiedliwione. Celem ochrony praw nabytych jest z jednej strony

zachowanie raz osiagnietego, zgodnie z prawem, stanu posiadania, z drugiej jednak strony
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pafistwo musi mie¢ mozliwos¢ reagowania na zmieniajaca si¢ sytuacj¢ prawng i faktyczng
i dostosowywania dotychczasowych regulacji do nowych potrzeb i uwarunkowan. Nalezy tu
wskazaé rowniez na stanowisko wyrazone przez Trybunal Konstytucyjny m.in. w wyroku z dnia
22 czerwca 1999 r., w ktorym stwierdzono, ze ,.Stosunek ubezpieczeniowy opiera sie na zasadzie
zaufania (...). Ubezpieczony ma Swiadomosé, ze po speinieniu okreslonych warunkéw i po
uphwie okreslonego czasu lub zaistnieniu innego ryzyka ubezpieczeniowego otrzyma okreslone
Swiadczenia. Z drugiej jednak strony, nalezy zauwazyé, ze poziom $wiadczen z ubezpieczen
spolecznych uzalezniony jest od dostepnych Srodkéw finansowych. Parnstwo ma obowigzek
podejmowaé dzialania, ktore zapewniq odpowiednie Srodki finansowe niezbedne dla realizacji
konstytucyjnych praw socjalnych, ale musi przy tym uwzgledniaé sytuacje gospodarczq
i koniecznos¢ zapewnienia warunkow rozwoju gospodarczego (...) Istniejq dziedziny Zycia
i sytuacje, w ktorych jednostka musi liczy¢ sie z tym, ze zmiana warunkéw spofecznych lub
gospodarczych moze wymagaé zmian regulacji prawnych” (sygn. K 5/99). Podobnie w wyroku z
dnia 20 grudnia 1999 r., Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,.(...) wielokrotnie podkreslal
znaczenie stabilnoSci  przepisow emerytalno-rentowych, zaznaczajgc jednoczesnie, iz
ustawodawca ma prawo modyfikowania takze opartych na tych przepisach praw stusznie
nabytych. Moze to mie¢ miejsce zwlaszcza w sytuacji przeobrazen spolecznych i gospodarczych
(...). W przypadku kompleksowych iglebokich reform, takich jak wprowadzona w zycie
w 1999 r. reforma emerytalno-rentowa, wewnetrzna spéjnosé i sprawiedliwosé nowego systemu
uzasadniaé moze modyfikacje przyznanych wczesniej uprawnieh. Dotyczy to zwlaszcza
ujednolicenia unormowania majqcego dotyczyé wszystkich objerych nim 0s6b.” (sygn. K 4/99),
Roéwniez w wyroku z dnia 4 czerwca 2013 r. Trybunal Konstytucyjny uznal, ze ,,Ochrong
konstytucyjng nie sq objete wszystkie ekspektatywy, a jedynie ekspektatywy maksymalnie
uksztaltowane, 1. takie, ktére speiniajq zasadniczo wszystkie przestanki ustawowe nabycia praw
pod rzqdami danej ustawy bez wzgledu na stosunek do nich poiniejszej ustawy. W sferze praw
emerytalnych sq to zwlaszcza przestanki uplywu wymaganego przez prawo okresu skiadkowego
(nieskiadkowego), stazu pracy lub osiqgniecia wieku emerytalnego (...) Ochrona praw nabytych
nie oznacza przy tym nienaruszalnosci tych praw (bqdz ich maksymalnie uksztaltowanych
ekspektatyw). (...) Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkresial, ze odstqpienie od zasady
ochrony praw nabytych jest dopuszczalne, jezeli przemawiajq za tym inne zasady, normy lub
wartosci konstytucyjne. (...} Istniejq dziedziny zycia i sytuacje, w ktorych uprawniony musi liczyé

sie z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub gospodarczych moze wymagaé zmian regulacji
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prawnych, wtym réwniez zmian, ktére znoszq lub ograniczajq dotychczas zagwarantowane
prawa podmiotowe (...). Trybunal Kowstytucyjny wymienial wsrdd nich najczesciej: réwnowage
Jinansowaq panstwa, kryzys gospodarczy i niekorzysine trendy demograficzne.” (sygn. SK 49/12).
Stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego w tym przedmiocie najpelniej wyraza teza
sformutowana w wyroku z dnia 1 kwietnia 2008 r., w ktérym stwierdzono, ze ,, zafozenie, ze
ustawodawca nie moze zmieniaé raz ustalonych zasad przyznawania $wiadczen, prowadzitoby
bowiem do absurdalnej fezy o niemozliwoéci dokonywania jakichkolwiek reform systemu
ubezpieczen spolecznych, nawet w kierunku korzystnym dla oséb zainteresowanych (...). Na
stosunkowo szerokq swobode ustawodawcy w regulowaniu spraw z zakresu zabezpieczenia
spolecznego wskazuje réwniez redakcja art. 67 ust. 1 Konstytucji, ktory wyraznie legitymuje go
do okreslenia "form i zakresu" zabezpieczenia spolecznego. W doktrynie twierdzi si¢ w zwiqzku
ztym, iz '"niesporne jest, ze kolejne ustawy zwykle mogq modyfikowaé Ilub ograniczaé
dotychczasowe ustawy emerytalne” (sygn. SK 96/06).

Z kolei w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2003 r. (sygn. SK 42/01)
podkreslono, ze ,, stosowanie art. 2 Konstytucji tylko w aspekcie zasady ochrony praw nabytych,
bez jednoczesnego uwzglednienia stusznosci wynikajacej z zasady sprawiedliwosci spolecznej,

byloby wiec wybiorcze i tym samym niedopuszczalne”.

Majac na uwadze przywotane orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy podkreslié,
iz naduzycia zasady zaufania obywateli do pafistwa i do stanowionego przez nie prawa mozna
byloby si¢ dopatrywaé wtedy, gdyby zmiana przepiséw zostala wprowadzona w sposob
radykalny, znaruszeniem =zasady ochrony praw stusznie nabytych, bez dostatecznego
uzasadnienia warto$ciami i zasadami konstytucyjnymi albo w sposéb sprzeczny z ogdlnymi
regutami stanowienia prawa, lub tez z naruszeniem istoty prawa do emerytury. W tym
kontekscie nalezy podkreslié, iz zmiany wprowadzone przez ustawe nowelizujaca nie zniosty ani
nie ograniczyly zobowigzan panistwa w zakresie gwarancji wyplaty emerytur. Jak wskazano
wyzej, w art. 2 ust. 3 ustawy osus okreslono, ze wyplacalnodé swiadczeni z ubezpieczen
spotecznych, a wigc takze z otwartych funduszy emerytalnych, gwarantowana jest przez
panstwo. Natomiast art. 62 tej ustawy okresla, ze budzet panstwa gwarantuje wyplatg $wiadczen

emerytalnych z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.



Ponadto, ustawodawca, powolujac si¢ na konkretne cele i wartosci konstytucyjne, ma petne
prawo do tego, aby okresla¢ zasady gospodarowania srodkami o charakterze publicznoprawnym,
w tym pochodzacymi ze skladek ubezpieczonych w ramach systemu zabezpieczenia
emerytalnego. Za uzasadnione konétytucyjnie nalezy uzna¢ uprawnienie ustawodawcy do
ingerowania w interesie publicznym (tj. w interesie zachowania réwnowagi finansow
publicznych oraz w interesie optymalnego zagwarantowania obywatelom prawa do
zabezpieczenia spolecznego) w zasady gospodarowania tymi Srodkami o charakterze
publicznoprawnym, ktore jedynie czasowo =zostaja powierzone otwartym funduszom

emerytalnym do zarzadzania w interesie publicznym.

3. Nalezy takze odnies¢ si¢ do motywow, jakimi kierowano si¢ przy projektowaniu przepiséw
w zakresie umozliwienia kazdemu cztonkowi otwartego funduszu emerytalnego, dokonania
wyboru co do dalszego przekazywania czesci sktadki do otwartego funduszu emerytalnego, bez
wzgledu na spos6b uzyskania cztonkostwa. Podkreslenia wymaga, ze reforma emerytalna z 2013
r. wprowadzita m.in. liczne zmiany w funkcjonowaniu otwartych funduszy emerytainych, tj.
wprowadzono zakaz inwestowania w obligacje rzadowe, zlikwidowano mechanizm niedoboru
i minimalnej wymaganej stopy zwrotu, umozliwiono inwestowanie do 30% aktywow otwartych
funduszy emerytalnych w walucie innej niz krajowa. W zwiazku z faktem, ze powyzsze zmiany
dotycza wszystkich cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych, niezaleznie od sposobu
uzyskania czlonkostwa, zasadne bylo umozliwienie wszystkim czlonkom otwartych funduszy
emerytalnych podjecie decyzji co do dalszego przekazywania czedci skladek do otwartych

funduszy emerytalnych.

W przedmiotowym zakresie kierowano si¢ réwniez konstytucyjng zasada réwnosci wobec
prawa, obejmujac art. 11 ustawy nowelizujgcej wszystkich czlonkéw otwartych funduszy
emerytalnych - rowniez tych, ktorzy urodzili si¢ w okresie migdzy dniem 31 grudnia 1949 r,
a dniem 1 stycznia 1969 r. Zasada réwnosci wobec prawa wyrazona w art. 32 Konstytucji RP
stanowi, Ze wszyscy sa wobec prawa réwni i wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez
wladze publiczne, nikt za$ nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny, Dyskryminacji tego rodzaju nie mogg
usprawiedliwia¢ zadne przepisy ani zadne przyczyny. Omawiana zasada roéwnosci wobec prawa

oznacza zatem, Ze wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez wladze panstwowe,
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a ponadto oznacza zakaz dyskryminacji w zyciu politycznym, spolecznym lub gospodarczym
z jakigjkolwiek przyczyny. Zasada rownosci moze byé rozpatrywana zardwno w znaczeniu
formalnym, jak i materialnym. W znaczeniu formalnym oznacza konieczno$é rownego, a wiec
takiego samego traktowania przez prawo wszystkich adresatéw norm, bez jakiegokolwiek
roznicowania. Natomiast réwno$¢ w znaczeniu materialnym oznacza, iz wszystkie podmioty
charakteryzujace si¢ dang cecha istotng (relewantna) majg by¢ traktowane réwno, bez
Jakichkolwiek zréznicowan i tak rozumiana shuzy zagwarantowaniu rownych szans
poszczegdlnym podmiotom. Przy takim rozrdznieniu zasady réwnosci wobec prawa stwierdzi¢
nalezy, iz na gruncie Konstytucji RP mamy do czynienia z zasadg réwnosci wobec prawa
w znaczeniu materialnym. Odnoszac powyzsze do przepiséw ustawy nowelizujacej nalezy
podkresli¢, ze wspomniang wyzej istotna (relewantna) cecha jest cztonkostwo w otwartym

funduszu emerytalnym. Nie ma natomiast znaczenia sposob uzyskania cztonkostwa.

Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 lipca 2004 r. (sygn. SK 8/03)
. Zgodnie z utrwalonym juz orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada réwnosci wobec
prawa nakazuje identyczne traktowanie wszystkich adresatéw norm prawnych znajdujacych sie
w takiej samej lub podobnej sytuacji prawnie relewantnej. Inaczej rzecz ujmujqc, z zasady
rownosci wynika nakaz réwnego, czyli jednakowego traktowania wszystkich adresatow norm
prawnych charakteryzujqcych sie w takim samym stopniu tq samq, relewantnq cechq, co oznacza
zardéwno zakaz dyskryminowania, jak i faworyzowania takich 0sob”.

W wyroku z dnia 28 maja 2002 r. (sygn. P 10/01) Trybuna! Konstytucyjny wskazal,
ze wyrazajacy rowno$¢ wobec prawa art. 32 Konstytucji ,, stanowi calos¢ normatywnq. Jego
ustep 1 formuluje w sposéb ogélny zasade réwnosci jako norme konstytucyjng adresowanq do
wszelkich organéw wiadzy publicznej — zaréwno do organow stosujqcych prawo jak i do
organéw stanowiqcych prawo. Z kolei ustep 2 precyzuje blizej znaczenie konsiytucyjnej zasady
réwnosci. Wyraza uniwersalny charakter zasady réwnosci i okresla blizej granice
dopuszczalnych roznicowab podmiotow prawa. W mysl tego przepisu zadne kryterium nie moze
stanowié podstawy do réznicowar: niesprawiedliwych, dyskryminujgcych okreslone podmioty”™.
W wyroku z dnia 2 pazdziernika 2012 r. (sygn. K 27/11)Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze
. konstytucyjna  zasada réwnosci  zakliada rowne traktowanie podmiotow podobnych,

wyodrebnionych w oparciu o wspolng im ceche istotnq. Wybor cechy relewantnej, majgcy



charakter aksjologiczny, powinien by¢ dokonywany na podstawie zobiektywizowanych

i racjonalnych kryteriow”.

Majac na uwadze przedstawione wyzej argumenty oraz orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, przepisy ustawy nowelizujacej uwzgledniaja konstytucyjng zasade réwnosci
wobec prawa i uniemozliwiaja jakakolwiek dyskryminacje ze wzgledu na czionkostwo

w otwartym funduszu emerytalnym.

4. Odnoszac sig do podnoszonej we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich tezy, iz zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa obejmuje takze odpowiedni
okres vacatio legis, nalezy wskaza¢ brak podstaw do formulowania w tym =zakresie
jakichkolwiek zarzutéw. Ustawa nowelizujaca zostala opublikowana w Dzienniku Ustaw RP
w dniu 31 grudnia 2013 r., a wigc na miesigc przed wejéciem jej w zycie, Niektére zaskarzane
przepisy, w tym art. 11, weszty w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia. Oznacza to
de facto zgodnos¢ z przepisami ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172,
z pdzn. zm.). Zgodnie z ww. ustawg akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie
obowigzujace oglaszane w dziennikach urzgdowych, wchodza w zycie po uptywie czternastu dni
od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okredli termin dtuzszy. Wymaga przy
tym podkreslenia fakt, ze przepisy ustawy nowelizujacej nie spowodowaly zadnych
negatywnych konsekwencji dla oséb ubezpieczonych, umozliwiajac im w sposéb wiasciwy
przygotowanie si¢ do zmian wynikajacych z wejcia jej w zycie. W zwiazku z powyzszym,
okres vacatio legis umozliwial zainteresowanym dostosowanie si¢ do zaistnialej sytuacji
i odpowiednie rozporzadzenie swoimi prawami (co zostalo uznane przez Trybunat
Konstytucyjny za warunek prawidlowej ingerencji ustawodawcy w wyroku z dnia 15 wrzesnia
1998 r. sygn. K 10/98).

Zasada bezposredniego dziatania nowej ustawy, tak jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 2 marca 1993 r., ,,umozliwia ustawodawcy dokonanie szybkiej zmiany prawa
i potraktowanie stosunkow prawnych danego rodzaju jednakowo wg nowych norm prawmych
przy zalozeniu, e nowe prawo odpowiada lepiej nowym warunkom jego obowiqzywania niz

prawo uchylare. (...) Z tych wzgledéw zasada panstwa prawnego wymaga, by zmiana prawa



dotychczas obowiqzujqcego, kitéra pociqga za sobq niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej
podmiotow, dokonywana byla zasadniczo z zastosowaniem techniki przepisow przejsciowych,
a co najmniej odpowiedniego vacatio legis. Stwarzajq one bowiem zainteresowanym podmiotom
mozliwos¢ przystosowania sie do nowej sytuacji prawnej. Ustawodawca moze z nich
zrezygnowaé - decydujqc sie na bezposrednie (natychmiastowe) dziatanie nowego prawa - jeZeli
przemawia za tym wazny interes publiczny, ktorego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki.”
(sygn. K 9/92).

W wyroku z dnia 15 grudnia 1997 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil rowniez, ze ,,adresat
normy musi mie¢ zapewniony czas na przystosowanie sig¢ do zmienionych regulacji i na
bezpieczne podjecie odpowiednich decyzji co do dalszego postepowania. (...) Z drugiej strony
badanie konstytucyjnoSci wprowadzenia w Zycie nowych przepisow polegaé zawsze musi na
materialnym okresleniu, jaki okres vacatio legis ma charakter "odpowiedni” do ich tresci
i charakteru.” (sygn. K 13/97).

Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 stycznia 2012 r. orzekl, ze ,zasada ochrony
zaufania do parnstwa i stanowionego przez nie prawa od dawna traktowana jest przez Trybunal
Jjako oczywista cecha demokratycznego pabstwa prawnego. (...) Gdy mamy do czynienia
z wieloma nastepujqcymi po sobie zmianami prawnymi, na ustawodawcy ciqzy (...) obowiqzek
starannego uwzgledniania za pomocq powszechnie przyjetych technik stanowienia prawa,
ze szczegdlnym uwzglednieniem techniki stanowienia przepiséw przejSciowych, ochrony praw
i wolnosci obywateli (adresatow norm) i intereséw podmiotéw, jakie uksztaltowaly sie przed

dokonaniem zmiany stanu prawnego.” (sygn. SK 25/09).

Na mocy zaskarzonych przepiséw ustawy nowelizujacej dotychczasowi cztonkowie otwartych
funduszy emerytalnych nie zostali pozbawieni czionkostwa w otwartych funduszach
emerytalnych. Poszczegdinym ubezpieczonym ustawodawca pozostawil réwniez odpowiedni, bo
de facto 7-miesigezny okres (od dnia 31 grudnia 2013 r. do dnia 31 lipca 204 r.) na podjecie
decyzji w sprawie dalszego przekazywania przyszlych skiadek do otwartych funduszy
emerytalnych. Art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujacej jako dat¢ graniczna dla podjecia decyzji w tej
sprawie wyznaczyl dzien 31 lipca 2014 r.

W zwiazku z powyzszym, a takze z uwagi na zastosowanie w ustawie nowelizujacej przepisow

przejsciowych wraz z odpowiednim, okresem vacatio legis, uprawnione pozostaje twierdzenie,
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Ze przepisy ustawy nowelizujacej sa zgodne z konstytucyjna zasada zaufania obywatela do

panstwa i stanowionego przez nie prawa.

5. Podsumowujac, nalezy przede wszystkim wskazaé, ze decyzja dotyczaca przystapienia do
otwartego funduszu emerytalnego z 1999 r. oraz decyzja o dalszym przekazywaniu skiadki
z 2014 r. sa decyzjami rozlacznymi. Brak zlozenia os$wiadczenia o dalszym przekazywaniu
sktadki nie powoduje utraty czlonkostwa w otwartym funduszu emerytalnym, poniewaz ustanie
czlonkostwa nastapi dopiero po osiagnigciu przez poszczegblnych ubezpieczonych wieku
emerytalnego. Nalezy jednoczesnie podkreSli¢, ze niezasadne jest kreowanie rdznych praw
i obowiazkéw wzgledem poszczegdlnych czlonkéw otwartego funduszu emerytalnego, tylko
dlatego, ze uzyskali czlonkostwo w inny sposéb. Gdyby ustawodawca zaczal réznicowaé
czlonkéw otwartych funduszy emerytalnych pod tym katem, mozna byloby zarzucié¢ takim
przepisom niekonstytucyjnos¢ ze wzgledu na brak réwnosci wobec prawa.

Ponadto zasada ochrony praw stusznie nabytych nie ma charakieru absolutnego, co wynika m.in.
z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w tym wyroku z 12 wrzesnia 2000 r. (K 1/2000)
w ktérym stwierdzono, ze ,,z koniecznosci zachowania praw nabytych nie mozna wywodzié
obowigzku ustawodawcy kreowania identycznych uprawnien dla innych oséb”. Ustawodawca
nie ma obowiazku tworzenia jednakowych praw dla innych podmiotéow tylko dlatego, zeby
utrzyma¢ prawa stusznie nabyte przez poprzednie podmioty. Oceniajac konstytucyjnosé
okreglonego rozwigzania prawnego z punktu widzenia zasady ochrony praw nabytych nalezy
przede wszystkim zwrdci¢ uwage na fakt, ze z zasady tej nie wynika zakaz zmiany przepiséw
regulujacych sytuacje prawna danego podmiotu, a takze fakt, ze zasada ta nie ma charakteru
absolutnego.

Modyfikacja praw slusznie nabytych moze rowniez zosta¢ spowodowana zmianami systemu
3

2

prawnego, do ktérego doprowadzily ewolucje spofeczne lub gospodarcze. W doktrynie nznano®
ze ograniczanie praw nabytych uzna¢ mozna za zgodne z Konstytucja RP pod warunkiem
wprowadzenia rozwigzan rekompensujacych te ograniczenia (zwlaszcza w przypadku
wyeliminowania norm prawnych wadliwych systemowo lub aksjologicznie). Prawodawca ma za

zadanie wprowadzi¢ rozwiazania prawne, ktore bgda stanowi¢ niezbegdne minimum w zakresie

23 [zabela Karaszewska ,,Prawa nabyte w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego” (Srodki ochrony praw
stusznie nabytych w $Swietle Konstytucji RP i prawa Unii Europejskiej pod redakcja P. Chmielnickiego;
Wydawnictwo: Lexis Nexis 2012)
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praw nabytych, redukujac negatywne skutki dla zainteresowanych, umozliwiajac im
dostosowanie si¢ do nowej sytuacji, a takze pozwalajac na odpowiednie rozporzgdzenie swoimi
prawami, w szczeg6lnosci przez wprowadzenie odpowiedniej vacatio legis lub ustanowienie
przepiséw przejsciowych ulatwiajacych adresatom norm prawnych dostosowanie si¢ do nowego
porzadku prawnego.

Majac powyzsze na wzgledzie, zaskarzone przepisy ustawy nowelizujacej sa zgodne z zasada

zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Odnoszge sig'do pkt II petitum wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 29 sierpnia
2014 r., w ocenie Rzadu RP:

art. 23 wustawy zdnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z okre§leniem zasad wyplaty emerytur ze S$rodkéw zgromadzonych w otwartych

funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717)
- jest zgodny z art. 2 Konstytucji RP.

Watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich odnosza si¢ do zachowania w przedmiotowej
ustawie konstytucyjnej zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa, wynikajacej
z art. 2 Konstytucji RP. We wniosku podkreslono (str. 20), ze art. 23 ustawy nowelizujacej
ingerujac w prawa majatkowe czlonkéw otwartych funduszy emerytalnych, narusza umowe
spoleczng pomigdzy pafistwem a ubezpieczonymi w otwartych funduszach emerytalnych,
rzadzacq si¢ zasada ,pacta sunt servanda” oraz dokonuje wstecznej zmiany przyjetych

rozwigzan.

1. Podnoszone przez Rzecznika Praw Obywatelskich zarzuty nie znajduja uzasadnienia.
Konstytucyjna zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa naklada na organy panstwa
obowiazki w zakresie stanowienia i stosowania prawa. Tym obowiazkom organy paristwa
sprostaty. Ochronna funkcja tej zasady nie oznacza, ze ustawodawca jest pozbawiony
mozliwoséci dokonywania zmian w funkcjonowaniu systemu emerytalnego. Co wigcej, przy
badaniu konstytucyjnosci przepiséw regulujacych materi¢ systemu ubezpieczen spolecznych

zasadne jest uwzglednianie innych obowiazkéw panstwa, takich jak m.in. dbalo$é o rozwoj
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gospodarczy czy koniecznos$¢ zapewnienia réwnowagi budzetowej. Nalezy podkresli¢, ze
zarébwno w Ocenie Skutkéw Regulacji do projektu ustawy nowelizujacej (str. 71-98), jak
1 w Przegladzie funkcjonowania systemu emerytalnego (str. 26-52 i 86-88), przedstawiono
argumenty $wiadczace o koniecznosci przeniesienia obligacyjnej czesci aktywoéw otwartych
funduszy emerytalnych na subkonta w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych. Przeprowadzone
analizy wykazaly, ze przeniesienie aktywow, o ktérym mowa w art. 23 ustawy nowelizujacej,
jest zasadne m.in. ze wzgledu na ochrone wartosci konstytucyjnych, jakimi sg réwnowaga
finanséw publicznych oraz réwnowaga budzetowa. Nie mozna wiec méwié¢ o braku
dostatecznego uzasadnienia dla przyjetego rozwiazania, o ktorym mowa w art. 23 ustawy
nowelizujace;j.

Takie stanowisko znajduje réwniez potwierdzenie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
m.in. w wyroku. z dnia 8 maja 2000 r. (sygn. SK 22/99), w ktérym stwierdzono, ze ,zasada
ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa nie wyklucza catkowicie
dokonywania przez ustawodawce przeksztalceti nabytych praw do emerytury lub renty,
polegajacych na przykiad na zmianach w metodzie ustalania wysokosci przyszfych Swiadczen.
Nie ulega jednak watpliwosci, ze zasada ta sprzeciwia sie dokonywaniu takich przeksztalcen
w sposob arbitralny, a wigc bez dostatecznego uzasadnienia wynikajqcego z koniecznosci
realizacji innych wartosci konstytucyjnych oraz w sposob godzqcy w zasady sprawiedliwosci

spolecznej oraz réwnosci.”.

Konieczno$¢ ochrony wartosci konstytucyjnych, tj. réwnowagi finanséw publicznych oraz
rownowagi budzetowej, zostala roéwniez potwierdzona w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego. W wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2000 r.
(sygn. K 9/00), stwierdzono, ze ,paristwo ma obowiqzek podejmowaé dzialania, ktdre zapewniq
odpowiednie Srodki finansowe niezbedne dla realizacji konstytucyjnych praw socjalnych, ale
musi przy tym uwzgledniaé sytuacje gospodarczq i konieczno$é zapewnienia warunkow rozwoju
gospodarczego. (..) Rownowaga finansow publicznych stanowi warto$é chroniong
konstytucyjnie”.

Natomiast wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 2009 r. (sygn. SK 36/07),
jednoznacznie stwierdzil, iz ,,budzet panstwa stanowi podstawowy plan dochoddw i wydatkéw
pansiwa. Bez poprawnie zbudowanego i zréwnowazonego budzetu parstwo nie jest zdolne do

realizacji stawianych przed nim celow, a zwlaszcza do spetnienia konstytucyjnego wymogu troski
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o dobro wspdlne. Tym samym nie ulega waipliwosci, ze zachowanie rownowagi budietowej,
mimo e nie wyrazone wprost w konkretnym przepisie Konstytucji, stanowi samodzielnq wartosé¢
konstytucyjng, podlegajqca ochronie. (...) Od zapewnienia réwnowagi budzetowej zalezy
zdolnos$é panstwa do dzialania i rozwiqzywania réznorodnych problemow. Pomimo ze paristwo
ma obowiqzek podejmowaé dzialania, ktore zapewniq odpowiednie Srodki finansowe niezbedne
dla realizacfi konstytucyjnych praw i wolnosci, to nie mozina zapominaé, ze musi przy lym
uwzglednial  sytuacje  gospodarczq i koniecznoS¢  zapewnienia warunkéw  rozwoju
gospodarczego. (np. wyroki: z 17 grudnia 1997 r., sygn. K 22/96; z 9 kwietnia 2002 r.,
sygn. K 21/01).”.

W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2012 r. (K 9/12), stwierdzono réwniez,
ze ,art. 67 Konstytucji nie pozostawia watpliwosci, ze ustrojodawca porucza ustawodawcy
zwyklemu reagowanie, w sposob adekwatny do zasad, norm i wartosci konstytucyjnych, na
zmiany obiektywnych czynnikéw gospodarczych i demograficznych, poniewaz zakres i formy
zabezpieczenia spolecznego okresla ustawa. Regulacja konstytucyjna akcentuje w ten sposcb
wyrazny, szeroki margines swobody dzialania parlamentu dla urzeczywistniania prawa do
zabezpieczenia spolecznego. Do ustawodawcy nalezy wybor rozwiqzan, ktére uwaza za
optymalne z punktu widzenia potrzeb obecnych i przysziych Swiadczeniobiorcéw oraz wymogow
rozwoju gospodarczego Polski. Swoboda ustawodawcy nie jest jednak nieograniczona.
Otkreslajgc zakres |1 formy prawa do zabezpieczenia spolecznego, ustawodawca nie moze
naruszy¢ istoty tego prawa, ktéra okresla jego tozsamo$é oraz innych norm, zasad i wartosci
konstytucyjnych, w szczegdlnosci: 1) zasady sprawiedliwosci spolecznej, 2) ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz 3) rownosci wobec prawa. Roéwniez za
niekonstytucyjnq nalezatoby uznaé ustawe ewidentnie naruszajgcq rownowage pomiedzy

stopniem zaspokojenia potrzeb obywateli a istniejacymi mozliwosciami finansowymi panstwa.”.

W uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej (str. 5) stwierdzono, ze przeniesienie
wyrazonych obligacyjnymi zobowiazaniami Skarbu Pafistwa czgsci uprawnien emerytalnych
ubezpieczonych z otwartych funduszy emerytalnych na subkonta w Zakladzie Ubezpieczen
Spotecznych ,,ma na celu zlikwidowanie mechanizmu skutkujqcego emisjq dlugu w celu pokrycia
ubytku sktadki przekazywanej do OFE. Przekazywanie skiadki emerytalnej do OFE powoduje
systemowy ubytek skladek na ubezpieczenia spolteczne w FUS. Ubytek ten refundowany jest przez

budzet panstwa w postaci transferu do FUS srodkow w wysokosci skladek przekazywanych do
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OFE. Ubytek dochodow, pochodzqcych ze skfadek na ubezpieczenia, powoduje wzrost deficytu
sektora instytucfi rzqdowych i samorzqdowych. Dodatkowo, wplhyw na wzrost deficytu sektora
majq rowniez koszty obstugi diugu publicznego powstalego z tytulu refundacji srodkéw
przekazywanych do OFE.”.

W $wietle przedstawionego orzecznictwa, a takze uzasadnienia do projektu ustawy
nowelizujacej nie wydaje si¢ zasadne, aby przeniesienie Srodkéw ubezpieczonych z otwartych
funduszy emerytalnych na subkonta w Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych moglo naruszyé
istote prawa do zabezpieczenia spotecznego W postaci emerytury lub naruszato zasade zaufania
obywateli do panstwa i prawa. Co wigcej, ustawodawca, zgodnie z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 8 maja 2000 r. (sygn. SK 22/99) uzasadnil, Ze dokonane zmiany nie sg
arbitralng decyzjg panstwa, ale wynikaja z koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa fiskalnego

panstwa i jego obywateli.

2. Nie mozna réwniez zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, Ze ,, ubezpieczeni zostali potraktowani przez
ustawodawce w sposob paternalistyczny, w mysi za;ady, ze wiadza publiczna wie lepiej, co jest
dobre dla jej obywateli. Moze nawet oznaczal, ze celem tef regulacji nie byla w istocie troska
o bezpieczenstwo ubezpieczonych (przysztych emerytow), lecz dqzenie do poprawy biezqcej
sytuacji budzetowej. Natomiast naruszenie zasady nieretroakcji polega na ftym, ze
kwestionowane rozwiqzanie ustawowe ingeruje w prawa majqthowe czlonkow OFE.”
(uzasadnienie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, str. 19-20). Nalezy przede wszystkim
wskazaé, ze zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP zakres i form¢ zabezpieczenia spolecznego
okresla ustawa. W wyroku z dnia 1 kwietnia 2008 r. (sygn. SK 96/06) Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, iz ,, zalozenie, ze ustawodawca nie moze zmieniac raz ustalonych zasad przyznawania
swiadczen, prowadziloby bowiem do absurdalnej tezy o niemozliwosci dokonywania
Jakichkolwiek reform systemu ubezpieczen spolecznych, nawet w kierunku korzystnym dla 0séb
zainteresowanych (...). Na stosunkowo szerokq swobode ustawodawcy w regulowaniu spraw
z zakresu zabezpieczenia spolecznego wskazuje rowniez redakcja art. 67 ust. 1 Konstytucji, kiéry
wyraznie legitymuje go do okreslenia "form i zakresu” zabezpieczenia spofecznego. W doktrynie
twierdzi si¢ w zwiqzku z tym, iz "niesporne jest, ze kolejne ustawy zwykie mogq modyfikowaé Iub
ograniczat dotychczasowe ustawy emerytalne.”.
Bezpieczefistwa systemu emerytalnego, w tym ochrony interesu ubezpieczonych, nie mozna

przeciwstawiac lub oddziela¢ od innych, tylko pozornie sprzecznych, intereséw ekonomicznych
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patistwa. Poprawa sytuacji finanséw publicznych zapewnia bowiem lepsza ochrone praw
ubezpieczonych, wigksza stabilnoéé gromadzonych przez nich Srodkéw. Poprawa sytuacji
budzetu panstwa w dilugiej perspektywie ma pozytywny wplyw na wzrost gospodarczy,
co przyczynia si¢ do zwigkszenia poziomu gwarancji $wiadczen z ubezpieczen spolecznych.
Ochrona praw w zakresie zabezpieczenia spolecznego powinna przejawiaé sig w takim
uksztaltowaniu rozwiagzan ustawowych, ktére beda stanowi¢ optimum realizacji treSci prawa
konstytucyjnego.  Demokratycznemu  ustawodawcy  przysluguje znaczna  swoboda
w poszukiwaniu odpowiednich rozwigzan prawnych, ktére w sposéb optymalny bilansowalyby
wszystkie wyznaczniki whasciwej realizacji prawa podmiotowego o charakterze socjalnym.

W wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 kwietnia 2006 r. (P 9/05), stwierdzono, ze
.poziom swiadczen z ubezpieczen spolecznych uzalezniony jest od dostepnych Srodkéw
finansowych. Paristwo winno podejmowaé dzialania, ktore zapewniq srodki finansowe niezbedne
dla realizacji konstytucyjnych praw socjalnych. Musi przy tym uwzgledniaé sytuacje
gospodarczq i koniecznos¢ zapewnienia warunkow rozwoju gospodarczego.”.

Odnoszac sig natomiast do ingerencji w prawa majatkowe czionkéw otwartych funduszy
emerytalnych nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze, jak wskazano wczesniej, skladka odprowadzana
do otwartych funduszy emerytalnych ma charakter publicznoprawny i art. 23 ustawy
nowelizujacej nie wplywa w zadnym zakresie na charakter skladki. Zmianie ulega jedynie
podmiot uprawniony do gromadzenia sktadki, co powoduje, ze trudno wskazywacé na ingerencje

w prawa majatkowe czlonkéw otwartych funduszy emerytalnych.

3. Nie mozna uzna¢, ze art. 23 jest niezgodny z zasadg ochrony zaufania obywatela do pafstwa
1 stanowionego przez nie prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP. ,,WW szczegéinosci z zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie wynika zakaz dokonywania
zmian w systemie prawa, zwlaszcza takich zmian, ktore sq korzystne dla podmiotéw prawa.”
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2012 r.; sygn. K 9/12). Celem reformy
emerytalne] bylo m.in. dokonanie korzystnych zmian dla ubezpieczonych, ktérzy sa cztonkami
otwartych funduszy emerytalnych. Jednym =z najistotniejszych miernikow skutecznosci
poszczegolnych filardw systemu emerytalnego jest wskaznik pomnazania wartosci
gromadzonych srodkéw. W Przegladzie funkcjonowania systemu emerytalnego (str. 56-58)
poréwnano waloryzacje¢ sktadek w Zaktadzie Ubezpieczen Spolecznych i stopy zwrotu na rynku

finansowym (w tym w otwartych funduszach emerytalnych) w latach 2000-2012. ,, Wskaznik
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waloryzacji w I filarze w ZUS w okresie 2000-2012 uksztaitowal sie na poziomie ok. 6,8%,
zblizonym do Sredniej dynamiki PKB (7,0%) i stop zwrotu z obligacji (6,7-6,9%). Natomiast
wskaznik waloryzacji subkonta w ZUS [w dwuletnim okresie jego funkcjonowanial uksztaftowat
sig na poziomie znacznie wyzszym, lj. 8, 5%. W tym samym okresie Srednia stopa zwrotu w OFE
wyniosta 8,8%. Ta stopa zwrotu nie uwzglednia jednak oplat od skladek. Wplyw tych oplat byt
szczegolnie istotny na poczqtku wprowadzania nowego systemu emerytalnego, kiedy relacja
sktadek do aktywéw byla znaczaca. Obecnie skfadki w relacji do aktywéw stanowiq ok. 3%
wobec czego ich wplyw na Sredniq stope zwrotu w OFE jest i bedzie w kolejnych latach nizszy.
Uwzgledniajqc rzeczywiste oplaty od skladek, Srednia stopa zwrotu w OFE wyniosta 6,6%
w analizowanym okresie, wyraznie ponizej wzrostu nominalnego PKB i waloryzacji w ZUS.
W tym okresie Fundusz Rezerwy Demograficznej (FRD) uzyskal wyzszq stope zwrotu, tj. 7,2%.".
W dalszej czesci Przegladu funkcjonowania systemu emerytalnego (str. 71) wykazano, ze
,» Wzrost PKB w dlugim okresie, jak i jego rozklad w czasie, bedq mialy zasadnicze znaczenie dla
wysokosci naszych emerytur w przysztosci, ich poziomu i slopy zastgpienia. (...) W dhgim
okresie wigc, przy niekorzystnych trendach demograficznych, stopy zwrotu OFE nie mogq byé¢
wyzsze niz w I filarze w ZUS.”. Co wigcej, w uzasadnieniu wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich (str. 17) podkres§lono, ze umorzenie czgéci obligacyjnej otwartych funduszy
emerytalnych i zaewidencjonowanie na subkontach w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych
wartosci $rodkéw odpowiadajacych wartosci umorzonych jednostek rozrachunkowych nie
spowoduje deprecjacji emerytalnej ekspektatywy.

Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzajac zmiany korzystne dla
ubezpieczonych, ustawodawca uchwalajac art. 23 ustawy nowelizujacej kierowal sie
raéjonalnos',ciq. Nie mozna wigc zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze art. 23 ustawy nowelizujacej
narusza zasad¢ ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa

wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP.

4. Odnoszac si¢ do obowiazujacej w systemie prawnym zasady ,pacta sunt servanda”, nalezy
wskazaé, Ze zasada ta stanowi podstawowa zasadg stosunku zobowigzaniowego. Dzieki tej
zasadzie dtuznik ma wykonaé zobowiazanie nie tylko zgodnie z trescig danej umowy, ale
rowniez zgodnie z interesem spoleczno-gospodarczym 1 zasadami wspotzycia spolecznego.
Nalezy podkresli¢, ze rowniez na gruncie prawa cywilnego zasada ta nie ma jednak wymiaru

bezwzglednie obowigzujacego i nie wyklucza mozliwosci zmiany umowy. Przenoszac — tak jak
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to zrobit Rzecznik Praw Obywatelskich — te zasade na grunt prawa publicznego nalezy
stwierdzi€, ze zmiana regulacji w zakresie ubezpieczenn spotecznych dokonywana przy
uwzglednieniu innych podlegajacych ochronie warto$ci konstytucyjnych, takich jak m.in.
rownowaga budzetowa, stanowi wyraz dbalosci panstwa o jak najpelniejszgq realizacje
konstytucyjnego prawa obywateli do zabezpieczenia spotecznego. Nalezy podkreslié, ze
Trybunal Konstytucyjny bardzo rzadko odwoluje sie do zasady ,pacta sunt servanda”
1 przyjmuje waskie rozumienie tej zasady, ograniczajac jej dziatanie tylko do praw nabytych na
podstawie aktéow indywidualnych, a nie generalnych. Zatem zarzuty Rzecznika Praw
Obywatelskich méwiace o naruszeniu art. 23 ustawy nowelizujacej, kidra jest aktem

generalnym, nie podlegaja ocenie w kontekscie naruszenia zasady ,,pacta sunt servanda”.

PODSUMOWANIE

I. Biorac pod uwage, iz jednym z celéw ustawy bylo zmniejszenie obciazert systemu finansow
publicznych, a w efekcie stworzenie mozliwosci obnizenia dhugu publicznego oraz
przeciwdzialanie jego powigkszaniu, nalezy podkreslé, iz podjgte przez ustawodawce dziatania
powinny by¢ oceniane przez pryzmat konieczno$ci ochrony konstytucyjnych wartosci, jakimi sa
rébwnowaga budzetowa 1 stan finanséw publicznych. Ochrona tych wartosci wynika
z caloksztattu regulacji konstytucyjnych zawartych w rozdziale X Konstytucji RP, przede
wszystkim z art. 216, z art. 220 Konstytucji RP oraz z art. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspélnym wszystkich obywateli.

Wobec rosnacych wydatkéw oraz dlugu publicznego panstwa nie bylo mozliwe utrzymanie
funkcjonujacego od 1999 r. modelu gospodarki finansowej otwartych funduszy emerytalnych w
zakresie lokowania przez nich $rodkow ubezpieczonych, jak i poziomu finansowania z budzetu
panstwa Srodkow przekazywanych do otwartych funduszy emerytalnych.

Majac powyzsze na uwadze, uwzgledniajac rédwniez konieczno$é ochrony wartosci
konstytucyjnych, zachowanie rownowagi budzetowe) i stabilnego stanu finansow publicznych
(art. 216 i 220 Konstytucji RP), nalezy wskazaé, ze kwestionowanym regulacjom nie mozna
postawi¢ zarzutu naruszenia zasady zaufania obywateli do panistwa i stanowionego przez nie
prawa. Potwierdzajg to rowniez tezy wyrazone przez Trybunat Konstytucyjny w powolanych
w niniejszym pismie wyrokach. Konsekwencja potencjalnego zagrozenia przekroczenia progu,

o ktorym mowa w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP i art. 74 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
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o finansach publicznych, jest bowiem konieczno$¢ ograniczania wydatkow budzetowych,
podwyzszanie obcigzen fiskalnych oraz ograniczanie deficytu i dhugu publicznego. Majac na
wzgledzie wszystkie wymienione okolicznosci oraz  konieczno$é¢ realizacji  wartosci
konstytucyjnej, jakg jest dbato$¢ o stan finanséw publicznych, a w konsekwencji zachowanie
rownowagi budzetowej, w ustawie nowelizujacej przyjeto rozwiazania realizujace wyzej

wskazane wartosci konstytucyjne.

II. Majac na uwadze powyisze argumenty, nalezy stwierdzié, ze przepisy wskazane

w petitum wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich sa zgedne z Konstytucjg RP,

T

7 ppavoagricnia Minist 3 Pinansow

S QP KRETARZ STANU

Jzabela Leszczynd
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