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TRYBUNAEL KONSTYTUCYJNY
Sygn. akt K 1/14

Na podstawie art. 135 ust. 2 ustawy 2 dnia 25 czerwca 2015 1. o Trybunale

Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064) Rada Ministréow zglasza swdj udzial w postgpowaniu

w potaczonych sprawach z wnioskéw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i Rzecznika Praw

Obywatelskich, prowadzonym pod sygn. akt K 1/14 i przedstawia w tej sprawie nastgpujace

stanowisko:

1)

2)

art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, z p6zn. zm.) w zwiazku z art. 23
ust. 1 oraz art. 35 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. 0 zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z okreSleniem zasad wyplaty emerytur ze S$rodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717); art. 39a ust. | ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2015 r.
poz. 121, z pézn. zm.) i art. 11 ust. 2 oraz art. 24 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)
sg zgodne z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, z p6zn. zm.) w zwigzku z art. 23
ust. 1-6, ust. 9 i ust. 15-18 oraz art. 35 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie

niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze Srodkéw



3)

4)

5)

6)

7)

zgromadzdnych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717),
jak réwniez art. 39a ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spolecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 121, z p6zn. zm.) i art. 11 ust. 2 oraz
art. 24 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze Srodkow zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717) sg zgodne z art. 2 i art. 22 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

art. 197a ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji 1 funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, z p6zn. zm.) 1 art. 36 ustawy z dnia 6 grudnia
2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z okresleniem zasad wyptaty emerytur
ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717)
sg zgodne z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

art. 197 w czgéci dotyczacej powszechnych towarzystw emerytalnych oraz otwartych
funduszy emerytalnych i art. 197a ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 1. poz. 989, z pézn. zm.)
oraz art. 36 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) sa zgodne z zasada poprawnej legislacji
wywodzong z art. 2 Konstytucji 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
dotyczy oséb, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 121, z p6ézn. zm.) jest
zgodny z zasada zaufania obywateli do pafstwa i prawa wynikajaca
z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;
art. 23 ust. 1 i 7 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717) jest zgodny z zasadg
zaufania obywateli do pafstwa i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP;

w pozostalym zakresie postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 w zwigzku z art. 39 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z p6zn. zm.) w zwigzku z art. 134 pkt 3
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064).



UZASADNIENIE

1. Wprowadzenie.

1.1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego

z wnioskiem o zbadanie zgodnoSci:

a)

b)

d)

art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 98, z pézn. zm.; dalej: u.o.f.fe.) w
zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o
zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze
$rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717,
dalej: ustawa nowelizujgca), a ponadto art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 121, z p6ézn. zm.; dalej:
u.s.u.s.) i art. 11 oraz art. 24 ustawy nowelizujacej z art. 2 1 art. 67 ust. 1 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

art. 141 ust. 2 v.o.f.fie. w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, ust. 9 i ust. 15-18 oraz art. 35
ustawy nowelizujgcej, jak réwniez art. 39a u.s.u.s. i art. 11 ustawy oraz art. 24 ustawy
nowelizujacej z art. 2 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

art. 197a v.o.f.f.e. i art. 36 ustawy nowelizujacej z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz

art. 197 w czedci dotyczacej powszechnych towarzystw emerytalnych oraz otwartych
funduszy emerytalnych i art. 197a u.o.f.f.e. oraz art. 36 ustawy nowelizujgcej z zasadg

poprawnej legislacji wywodzong z art. 2 Konstytucji RP.

1.2. Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpil do Trybunalu Konstytucyjnego

z wnioskiem o zbadanie zgodnoSci:

a)

b)

art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim dotyczy oséb, o ktérych
mowa w art. 111 ust. 3 us.u.s., z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa
wynikajgcg z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP oraz

art. 23 ustawy nowelizujacej z zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa

wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP.



2. Ocena zgodnosci przedmiotu kontroli z wzorcami konstytucyjnymi.

Na wstepie Rada Ministréw pragnie oswiadczy¢, ze podirzymuje stanowisko,
prezentowane dotychczas w pismach procesowych Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia

4 kwietnia oraz 6 listopada 2014 r.

2.1. Zgodnosé¢ art. 141 ust. 2 wof.f.e. w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1
oraz art. 35 ustawy nowelizujacej, a ponadto art. 39a u.s.u.s. i art. 11 oraz art. 24 ustawy

nowelizujacej z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Rada Ministréw wskazuje, ze w omawianym zakresie watpliwosci Prezydenta RP
odnosza si¢ przede wszystkim do konstytucyjnej zasady zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa z punktu widzenia ubezpieczonych (str. 13 uzasadnienia),
w szczegllnosci z punktu widzenia zaufania ubezpieczonych do tworzonego przez pafistwo
systemu ubezpieczen spotecznych, wobec powaznej zmiany tego  systemu
(str. 27 uzasadnienia). We wniosku podkreslono (str. 20), ze w zakresie zabezpieczenia
spotecznego zaufanie obejmuje w szczegdlnosci oczekiwanie trwatosci regulacji odnoszacych
sie do zasad nabywania oraz realizacji praw podmiotowych.

Rada Ministréw wyjasnia, ze tworzac projekt ustawy nowelizujacej brata pod uwage
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie ochrony praw nabytych w obszarze
emerytur i rent. Analiza tego orzecznictwa wskazuje, ze ochrona praw nabytych nie oznacza
nienaruszalnosci tych praw. Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru absolutnego
i nie wyklucza stanowienia regulacji mniej korzystnych dla jednostki. Rzad brat jednak pod
uwage fakt, ze Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze odstapienie od zasady
ochrony praw nabytych jest dopuszczalne w szczegblnych okolicznosciach, gdy przemawia
za tym inna zasada konstytucyjna. Precyzujac pojgcie ,,szczegblnych okolicznosci”
uzasadniajacych odej$cie od ochrony praw nabytych, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze chodzi tutaj o ,,sytuacje nadzwyczaj wyjgtkowe, gdy ze wzgledow obiektywnych zachodzi
potrzeba dania pierwszenstwa okreslonej wartosci chronionej bqdZz znajdujgcej oparcie
w przepisach Konstytucji (...). Wyjgtkowos¢ sytuacji nakazuje dokonanie oceny pod tym
wzgledem w kazdej 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, s. 163). Ingerujac w prawa nabyte, prawodawca powinien umozIliwi¢ zainteresowanym

dostosowanie si¢ do nowej sytuacji, w szczeg6lnosci poprzez wprowadzenie odpowiedniego
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vacatio legis. Celem ochrony praw nabytych jest z jednej strony zachowanie raz osiggnietego,
zgodnie z prawem, stanu posiadania, z drugiej jednak strony panstwo musi mie¢ mozliwosé
reagowania na zmieniajgcg si¢ sytuacje prawng i faktyczng i dostosowywania
dotychczasowych regulacji do nowych potrzeb i uwarunkowan.

W zwigzku z powyzszym nalezy podkresli¢, ze ,projektodawca zdecydowat
sie w omawianym Projekcie ustawy zwigkszy¢ racjonalnosé, efektywnosé i stabilnosé obecnie
obowiqzujgcego systemu emerytalnego. Celem zmian deklarowanych przez projektodawce
w zakresie reformy OFE jest bezpieczenstwo systemu emerytalnego w diugim okresie,
utrzymanie rownowagi finanséw publicznych, przy ochronie rynku kapitatowego.
Proponowane istotne, nowe rozwigzania prawne, jak: umorzenie czeSci aktywow
i przekazanie 51,5% wartosci aktywéw netto OFE na subkonto w ZUS czy zakaz
inwestowania Srodkéw OFE w skarbowe papiery wartosciowe lub dobrowolnos¢ wyboru
systemu (...) majq stuzy¢ tym celom.” (opinia prawna prof. E. Chojny-Duch, str. 15-16).

Pracujac nad zaskarzonymi przepisami, Rada Ministréw miata réwniez na uwadze
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 czerwca 1999 r., w ktérym stwierdzono,
ze ,.stosunek ubezpieczeniowy opiera si¢ na zasadzie zaufania (...). Ubezpieczony ma
swiadomosé¢, ze po spetnieniu okreslonych warunkéw i po uptywie okreslonego czasu lub
zaistnieniu  innego  ryzyka ubezpieczeniowego otrzyma  okreslone  Swiadczenia.
Z drugiej jednak strony, nalezy zauwazy(é, ze poziom Swiadczen z ubezpieczen spolecznych
uzalezniony jest od dostepnych srodkow finansowych. Panstwo ma obowigzek podejmowaé
dzialania, ktdre zapewniq odpowiednie Srodki finansowe niezbedne dla realizacji
konstytucyjnych praw socjalnych, ale musi przy tym uwzglednial sytuacje gospodarczg
i koniecznos¢ zapewnienia warunkow rozwoju gospodarczego. Podejmowane przez parstwo
dziatania majgce na celu zapewnienie srodkow finansowych na ubezpieczenia spoteczne majg
swaoje granice. Ubezpieczony musi wigc liczy¢ sie z tym, Ze w warunkach recesji gospodarczej
lub niekorzystnych trendow demograficznych, w sytuacji gdy spadajg wpltywy ze sktadek
ubezpieczeniowych, panstwo moze byé zmuszone zmieni¢ obowiqzujgce regulacje prawne
na niekorzys¢, dostosowujgc zakres realizacji praw socjalnych do warunkow ekonomicznych.
Ocena dopuszczalnosci wyjgtkow od zasady ochrony praw nabytych wymaga rozwaZenia,
na ile oczekiwanie jednostki, ze prawa uznane przez panstwo bedq realizowane jest
usprawiedliwione. Zasada ochrony praw nabytych chroni wylgcznie oczekiwania
usprawiedliwione i racjonalne. Istniejq dziedziny Zycia i sytuacje, w ktdrych jednostka musi
liczy¢ sie 7 tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub gospodarczych moze wymagaé zmian

regulacji prawnych, w tym rowniez zmian, ktére znoszqg Ilub ograniczajg dotychczas
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zagwarantowane prawa podmiotowe.” (sygn. K 5/99). Réwniez w wyroku z dnia 8 maja
2000 r., Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ,zasada ochrony zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przezenn prawa nie wyklucza catkowicie dokonywania przez
ustawodawce przeksztatcer nabytych praw do emerytury lub renty, polegajgcych na przykiad
na zmianach w metodzie ustalania wysokosci przyszfych swiadczen. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze zasada ta sprzeciwia si¢ dokonywaniu takich przeksztalcen w sposob
arbitralny, a wiec bez dostatecznego uzasadnienia wynikajgcego z koniecznosci realizacji
innych wartosci konstytucyjnych oraz w sposob godzqcy w zasady sprawiedliwosci spolecznej
oraz rownosci” (sygn. SK 22/99). Rada Ministréw miala réwniez na wzgledzie wyrok
z dnia 4 czerwca 2013 r., w ktérym Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze ,,ochrona praw
nabytych nie oznacza przy tym nienaruszalnosci tych praw (bgd:Z ich maksymalnie
uksztattowanych ekspektatyw). Nie wyklucza stanowienia regulacji mniej korzystnych.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze odstgpienie od zasady ochrony praw
nabytych jest dopuszczalne, jezeli przemawiajg za tym inne zasady, normy lub wartosci
konstytucyjne. Ocena zasadnosci zarzutu naruszenia zasady ochrony praw nabytych wymaga
rozwazenia, na ile oczekiwanie uprawnionego, Ze prawa uznane przez pakhstwo bedq
realizowane, jest usprawiedliwione. Zasada ochrony praw nabytych chroni bowiem wylqgcznie
oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne. Istniejq dziedziny Zycia i sytuacje, w ktérych
uprawniony musi liczy¢ sig z tym, ze zmiana warunkow spolecznych lub gospodarczych moze
wymagaé zmian regulacji prawnych, w tym rowniez zmian, kidre znoszq lub ograniczajq
dotychczas zagwarantowane prawa podmiotowe (...). Trybunal Konstytucyjmy wymienial
wsrdd nich najczesciej: rownowage finansowq panstwa, kryzys gospodarczy i niekorzystne
trendy demograficzne. Zakazane jest zatem arbitralne i nieproporcjonalne ograniczanie praw
nabytych.” (sygn. SK 49/12).

Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej (str. 6) przeniesienie
wyrazonych obligacyjnymi zobowigzaniami Skarbu Pafistwa czgsci uprawnien emerytalnych
ubezpieczonych z otwartych funduszy emerytalnych do Zakltadu Ubezpieczen Spotecznych
jest dla ubezpieczonych neutralne. Wynika to z faktu, ze srodki przeniesione na subkonto
beda podlegaly obecnym zasadom waloryzacji wskaznikiem réwnym S$redniorocznej
dynamice wartosci PKB za okres ostatnich pigciu lat. Nalezy spodziewaé sie, ze tempo
wzrostu nominalnego PKB w przyszlych latach nie bedzie nizsze niz stopa zwrotu
oprocentowania polskich obligacji skarbowych. Natomiast opinia prawna prof. E. Chojny-
Duch wskazuje, ze ,.glownym kryterium oceny reformy OFE, jej efektywnosci inwestycyjnej,

powinien byé zwrot wartosci zainwestowanych kapitalow funduszy emerytalnych w formie
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dywidendy, czy podniesienia wartosci spotek notowanych na gietdzie. (...) Stopa zwrotu
w OFE zas jest nizsza niz stopa zwrotu na kontach emerytalnych w ZUS i duzo nizsza niz
na subkontach w ZUS. Nie daje wiec wysokiego prawdopodobienstwa istotnego podwyzszenia
swiadczen emerytalnych.” (str. 24). Majagc powyzsze na uwadze Rzad uznal, ze zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego mozliwe sg takie zmiany prawne, ktére
w okreslonej sytuacji gospodarczej, pozwalajg znie$¢ lub ograniczy¢ zagwarantowane prawa
podmiotowe. Tym bardziej nieuzasadnione sg watpliwo$ci natury prawno-konstytucyjnej
w sytuacji, gdy zmiany dla ubezpieczonych sg neutralne (a z duzym prawdopodobienstwem
moga by¢ korzystne) i jednoczesnie konieczne dla zapewnienia warunkéw rozwoju
gospodarczego i zachowania rownowagi finanséw publicznych.

Zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP zakres i forme¢ zabezpieczenia spolecznego
okres$la ustawa. Rada Ministréw przygotowujac w 2013 r. reforme¢ emerytalng kierowata
si¢ wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 kwietnia 2008 r., w ktérym stwierdzono,
ze ,zatozenie, ze ustawodawca nie moze zmienia¢ raz ustalonych zasad przyznawania
swiadczen, prowadzitoby bowiem do absurdalnej tezy o niemozliwosci dokonywania
jakichkolwiek reform systemu ubezpieczen spotecznych, nawet w kierunku korzystnym
dla o0sob zainteresowanych (...). Na stosunkowo szerokq swobodg ustawodawcy
w regulowaniu spraw z zakresu zabezpieczenia spotecznego wskazuje rowniez redakcja
art. 67 ust. 1 Konstytucji, ktéry wyraznie legitymuje go do okreslenia "form i zakresu"
zabezpieczenia spotecznego. W doktrynie twierdzi sie w zwigzku z tym, iz "niesporne jest,
ze kolejne ustawy zwykte mogqg modyfikowaé Ilub ogranicza¢ dotychczasowe ustawy
emerytalne” (sygn. akt SK 96/06). Ponadto Rada Ministréw wzigta pod uwage, ze w wyroku
z dnia 19 grudnia 2012 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, 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 spotecznego okresla ustawa. Regulacja konstytucyjna
akcentuje w ten sposéb wyrazny, szeroki margines swobody dziatania parlamentu dla
urzeczywistniania prawa do zabezpieczenia spolecznego. Do ustawodawcy nalezy wybor
rozwiqzan, ktére uwaza za optymalne z punktu widzenia potrzeb obecnych i przysztych
Swiadczeniobiorcow oraz wymogow rozwoju gospodarczego Polski.” (sygn. K 9/12).

Nalezy wobec tego wskazal, Zze wprowadzenie przepisu okreslajacego zakaz

inwestowania aktywow otwartych funduszy emerytalnych w:



1) obligacjach, bonach i innych papierach wartosciowych, emitowanych przez Skarb
Panstwa lub Narodowy Bank Polski, a takze pozyczkach i kredytach, udzielanych tym
podmiotom,

2) obligacjach, bonach i innych papierach wartosciowych, emitowanych przez rzady
lub banki centralne panstw bgdacych cztonkami Unii Europejskiej lub stronami umowy
o Europejskim Obszarze Gospodarczym, lub czlonkami Organizacji Wspétpracy
Gospodarczej i Rozwoju, a takze pozyczkach i kredytach, udzielanych tym podmiotom,

3) obligacjach i innych dluznych papierach warto$ciowych, opiewajacych na $wiadczenia
pienigzne, gwarantowanych lub porgczanych przez Skarb Panstwa lub Narodowy Bank
Polski, a takze depozytach, kredytach i pozyczkach, gwarantowanych lub poreczanych
przez te podmioty;

4) obligacjach i innych dluznych papierach wartoSciowych, opiewajacych na $wiadczenia
pienig¢zne, gwarantowanych lub porgczanych przez rzady lub banki centralne panstw,
o ktérych mowa w pkt 2, a takze depozytach, kredytach i pozyczkach, gwarantowanych
lub poreczanych przez te podmioty,

5) obligacjach emitowanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego na zasadach okre§lonych
w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym i gwarantowanych przez Skarb Panstwa,

6) obligacjach innych niz w pkt 5, bankowych papierach wartoSciowych lub listach
zastawnych, emitowanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego gwarantowanych przez
Skarb Panstwa

wynikato z oceny funkcjonowania otwartych funduszy emerytalnych dokonanej w raporcie
,Bezpieczenstwo dzicki zréwnowazeniu”. Celem wprowadzenia zakazu nabywania ww.
instrumentéw jest likwidacja mechanizmu polegajacego na tym, ze wigkszos$¢ sktadki na
ubezpieczenia spoteczne przékazywana do otwartych funduszy emerytalnych jest
wykorzystywana do zakupu obligacji, tworzac ,jatowy” z punktu widzenia proceséw
gospodarczych obieg pienigdza: sektor publiczny zacigga dlug, by przekaza¢ otwartym
funduszom emerytalnym $rodki, za ktére fundusze te kupuja zaciagniety w ten sposéb diug.

Jedyny efekt tego obiegu to wyzszy poziom deficytu budzetowego (takze z powodu placenia

odsetek od obligacji posiadanych przez otwarte fundusze emerytalne) i wyzszy diug

publiczny. W efekcie ta czg$¢ dlugu ma wylacznie negatywny wplyw na wzrost gospodarczy,
gdyz wprost zwigksza premi¢ za ryzyko zawarta w oprocentowaniu diugu publicznego

i kredytéw bankowych dla przedsicbiorstw 1 gospodarstw domowych. Natomiast

wprowadzenie zakazu inwestowania w obligacje i inne diuzne papiery wartosciowe,
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opiewajace na $wiadczenia pieni¢zne, emitowane, gwarantowane badz porgczane przez rzady
albo banki centralne panstw bedacych czionkami Unii Europejskiej lub stronami umowy
o FEuropejskim Obszarze Gospodarczym lub czionkami Organizacji Wspdtpracy
Gospodarczej i Rozwoju, a takze depozyty, kredyty i pozyczki, gwarantowane lub poreczane
przez te podmioty jest podyktowane konieczno$cia zachowania jednakowych (analogicznych)
rozwigzan prawno-legislacyjnych w odniesieniu do podmiotéw krajowych i zagranicznych.

Rada Ministréw wskazuje, ze od momentu kiedy zaczat funkcjonowaé nowy system
zabezpieczenia spotecznego w Polsce do 2011 r. do otwartych funduszy emerytalnych byto
przekazywane 7,3% podstawy wymiaru skladki na ubezpieczenie emerytalne, przy
jednoczesnym limicie inwestycyjnym w akcje réwnym 40%. Po wprowadzeniu zmian ustawg
nowelizujagcg do otwartych funduszy emerytalnych przekazywane jest 2,92%
(7,3%*40%=2,92%, tzn. iloczyn liczby 7,3% bedacej podstawa wymiaru skladki na
ubezpieczenia emerytalne oraz liczby 40% bedacej gbrnym limitem inwestowania w akcje)
podstawy wymiaru skiadki na ubezpieczenie emerytalne, przy jednoczesnym zakazie
inwestowania w obligacje. Sktadka ma w zwigzku z tym by¢ inwestowana na rynku
kapitalowym, gtéwnie w akcje, ale takze w depozyty, listy zastawne i obligacje korporacyjne.
Tym samym otwarte fundusze emerytalne bgda mogly inwestowa¢ na rynku nominalnie
tyle samo ile mogly inwestowa¢ na poczatku funkcjonowania nowego systemu
zabezpieczenia spolecznego w akcje, obligacje zamienne na akcje, prawa poboru
i prawa do akcji.

We wniosku Prezydenta RP wskazano, ze przyjete rozwigzania uniemozliwiaja
.realizacje jednej z kardynalnych zasad zbiorowego inwestowania, a mianowicie zasady
rozproszonego ryzyka. (...) Dywersyfikacja polega na takim konstruowaniu portfela
inwestycyjnego, aby ograniczy¢ wplyw zmiany wartosci poszczegdlnych instrumentéw
na warto$¢ catego portfela” (str. 18-19 uzasadnienia). W tym miejscu nalezy przede
wszystkim podkresli¢, ze otwarte fundusze emerytalne stanowia czg$¢ obowigzkowego
systemu emerytalnego w Polsce. Zgodnie z reforma z 1999 r. portfel przysziego emeryta
sktada si¢ z trzech czesci: filaru repartycyjnego, kapitatowego i dodatkowego. Zakaz
inwestowania w obligacje skarbowe jest efektem przywrdcenia wlasciwej roli otwartych
funduszy emerytalnych w calym systemie. Rzad RP podtrzymuje stanowisko zawarte
w uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej (str. 7-8), ze zmiana polityki inwestycyjnej
wynika z tego, ze otwarte fundusze emerytalne powinny sta¢ sie rzeczywistym
,kapitatowym” elementem systemu emerytalnego. Brak obligacji Skarbu Panstwa

w portfelach otwartych funduszy emerytalnych oraz uwolnienie polityki inwestycyjnej moze
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powodowa¢ wigksza zmienno$¢ jednostek rozrachunkowych otwartych funduszy
emerytalnych, ale nie powinno to mie¢ ujemnego skutku dla przysziego emeryta, gdyz tgczny
portfel aktywéw przysziego emeryta nie staje si¢ bardziej zmienny. Obligacje skarbowe
sa zastgpione w tym portfelu subkontem w Zakladzie Ubezpieczenn Spotecznych, kidrego
zmiennos¢ jest znacznie mniejsza niz zmiennos$¢ akcji na Gietdzie Papieréw Wartosciowych
i mniejsza niz zmienno$¢ skarbowych papieréw wartosciowych. Jednoczeénie nalezy mied
na uwadze, ze portfel przysziego emeryta skiada si¢ z trzech czesci, co powoduje, Ze przyszia
emerytura zalezeé bedzie od wielkosci zgromadzonego kapitatu w Zaktadzie Ubezpieczen
Spotecznych (I filar i subkonto) oraz w otwartym funduszu emerytalnym. W zwiazku
z powyzszym zmiany ustawowe w zakresie polityki inwestycyjnej otwartych funduszy
emerytalnych miaty na celu przywrécenie rynkowego (kapitatowego) charakteru II filara.
Efektem dokonanego przegladu funkcjonowania systemu emerytalnego bylo réwniez
przeniesienie wyrazonych obligacyjnymi zobowigzaniami Skarbu Panstwa czgséci uprawnien
emerytalnych ubezpieczonych z otwartych funduszy emerytalnych do Zakladu Ubezpieczeni
Spotecznych (art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujgcej). W uzasadnieniu do projektu ustawy
nowelizujacej (str. 6) stwierdzono, ze powyzsza zmiana bedzie miata neutralny wplyw
na wysoko§¢ emerytury dla ubezpieczonych. Wartos¢ srodkéw zewidencjonowanych
na subkoncie nie bedzie nizsza niz warto$¢ odpowiadajaca wartoSci aktywéw w dniu
3 wrzesnia 2013 r., dzigki czemu zaden z ubezpieczonych nie poniesie strat wynikajacych
z dokonanego przeniesienia. Przyjecie daty 3 wrzesnia 2013 r. wynika z faktu przedstawienia
w dniu nastgpnym przez Prezesa Rady Ministrow proponowanych zmian w systemie
emerytalnym, co mogloby potencjalnie negatywnie wplyna¢ na warto$¢ jednostki
rozrachunkowej lub doprowadzi¢ do zmiany struktury aktyw6éw otwartych funduszy
emerytalnych. Ponadto $rodki przeniesione na subkonto beda podlegaty obecnym zasadom
waloryzacji wskaznikiem réwnym $redniorocznej dynamice wartosci PKB za okres ostatnich
pieciu lat. Nalezy spodziewa¢ si¢, ze tempo wzrostu nominalnego PKB w przyszlych latach
nie bedzie nizsze niz stopa zwrotu oprocentowania polskich obligacji skarbowych,
co spowoduje, ze dla wysokoSci emerytury ubezpieczonego bedzie to neutralne. Co wiecej,
jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujgcej (str. 29), wartos¢ Srodkéw
zapisanych na subkoncie ubezpieczonego moze okazaC si¢ nawet wyzsza niz wynikajaca
z wartosci przekazanych przez otwarte fundusze emerytalne do Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych aktywéw netto. Bedzie to mialo miejsce w sytuacji, gdy warto$¢ skarbowych
papier6w warto$ciowych i papieréw wartoSciowych porgczanych lub gwarantowanych przez

Skarb Panstwa wynikajaca z wyceny dokonanej na dzien 31 stycznia 2014 r. bedzie nizsza niz
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warto$¢ tych aktywoéw ustalona na dzien 3 wrzesnia 2013 r. Bioragc pod uwage réznice
pomiedzy cenami czystymi obligacji przekazanych przez otwarte fundusze emerytalne
do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w dniach 31 stycznia 2014 r. oraz 3 wrzesnia 2013 r.,
zapisy na subkontach ubezpieczonych beda wyzsze niz warto$¢ rynkowa aktywéw
przekazanych przez otwarte fundusze emerytalne do Zakladu Ubezpieczen Spotecznych
w dniu 3 lutego 2014 r. Oznacza to, ze ubezpieczeni zyskali na operacji transferu aktywéw
z otwartych funduszy emerytalnych do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

Majac na uwadze neutralny wplyw przeniesienia czesci obligacyjnej do Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych na wysoko$¢ emerytury ubezpieczonych nalezy jednocze$nie
wskazac na korzystny efekt dokonania tej operacji dla sytuacji finanséw publicznych. Zmiany
w polityce inwestycyjnej otwartych funduszy emerytalnych nie tylko przywracajg wlasciwy
charakter filaru kapitalowego w calym systemie emerytalnym, sg neutralne
dla ubezpieczonych, ale takze zmniejszajg koszty obstugi dlugu publicznego oraz deficyt
budzetowy.

Odnoszgc si¢ do kwestii niespdjnosci art. 139 uw.o.ff.e. oraz art. 35 ustawy
nowelizujacej nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzenie przez okres przejSciowy minimalnego
nakazu inwestowania co najmniej 75% aktywéw otwartego funduszu emerytalnego w akcje
ma na celu zapewnienie maksymalnego stopnia bezpieczefstwa dokonywanych lokat,
o ktérym mowa w art. 139 u.o.f.f.e. Rzad podtrzymuje stanowisko zawarte w uzasadnieniu
projektu ustawy nowelizujacej (str. 44-45), ze w zwiazku z przekazaniem czesci aktywow
do Zakladu Ubezpieczen Spolecznych w otwartych funduszach emerytalnych pozostaty
gtéwnie akcje, ktére w dniu przekazania stanowity ponad 80% wartosci aktywéw. W celu
zapewnienia bezpieczefistwa aktywOw otwartych funduszy emerytalnych na Gieldzie
Papier6w Wartosciowych zaproponowano, aby od dnia 3 lutego 2014 r. otwarte fundusze
emerytalne nie mogty inwestowa¢ w akcje mniej niz 75% swoich aktywéw. W 2015 r. limit
ten zostanie zmniejszony do 55%, w 2016 1. — 35%, a w 2017 r. — 15%. Od 2018 r. nastgpi
natomiast catkowite ,uwolnienie” polityki inwestycyjnej. Powyzsze rozwigzania
uniemozliwig ewentualng nagla wyprzedaz akcji na Gieldzie Papieréw Wartosciowych, ktéra
mogtaby mie¢ negatywne konsekwencje nie tylko dla wysokosci swiadczen emerytalnych,
ale réwniez dla calej gospodarki. Wprowadzenie zaproponowanych okreséw przejsciowych
uzasadnione jest potrzebg zapewnienia otwartym funduszom emerytalnym odpowiedniego
czasu na elastyczne dostosowanie i zréznicowanie polityki inwestycyjnej. Po przeniesieniu
obligacji skarbowych do Zakitadu Ubezpieczenn Spolecznych akcje dominujg w strukturze

aktywéw wszystkich otwartych funduszy emerytalnych. Spodziewane réznicowanie strategii
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inwestycyjnych moze jednak spowodowac, ze czgs¢ otwartych funduszy emerytalnych bedzie
chciata ten udzial zmieni¢, co moze wplyng¢ na zmiennos¢ i wycen¢ rynku akcji. Utrzyrhanie
stopniowo wygaszanych ograniczen w polityce inwestycyjnej zapewni, ze proces
réznicowania si¢ portfeli otwartych funduszy emerytalnych bedzie miat minimalny wplyw
na wartos$é srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych.

W uzasadnieniu do wniosku Prezydenta RP stwierdzono réwniez, ze ,inwestowanie
niemalze wylqcznie w akcje jest (...) sprzeczne z calq dotychczasowq filozofig funkcjonowania
kapitatowej czegsci systemu zabezpieczenia spolecznego” (str. 16). W przepisach u.o.f.f.e.
w brzmieniu sprzed wejscia w zycie ustawy nowelizujace] inaksymalny limit inwestowania
w akcje byl ustalony na poziomie 90% wartosci aktywow (faktycznie od 2034 r.). Nalezy
réwniez podkresli¢, ze od dnia 1 maja 2011 r. obowigzywato rozporzadzenie Rady Ministréw
z dnia 26 kwietnia 2011 r. w sprawie okreslenia maksymalnej czesci aktywéw otwartego
funduszu emerytalnego, jaka moze zosta¢ ulokowana w poszczegélnych kategoriach lokat
(Dz. U. Nr 90, poz. 516), ktére utracito moc z dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujace;.
Zgodnie z ww. rozporzadzeniem nastgpowato stopniowe zwigkszanie limitu lokat otwartych
funduszy emerytalnych w akcje spélek notowanych na regulowanym rynku gietdowym,
a takze w notowane na regulowanym rynku gieldowym prawa poboru, prawa do akcji
i obligacje zamienne na akcje tych spétek. Przepis § 2 ww. rozporzadzenia okreslat,
ze otwarte fundusze emerytalne mogtyby inwestowac w akcje przyktadowo: od 2024 r. — 70%
wartosci aktywéw, od 2029 r. — 80% wartosci aktywow, a od 2034 r. — 90% wartos$ci
aktywow. W uzasadnieniu do projektu rozporzadzenia stwierdzono, ze ,,podwyzszanie limitu
lokat w instrumenty udziatowe pozwoli na osigganie stop zwrotu z calego Il filara
nie nizszych niz oczekiwane stopy zwrotu przy skladce trafiajgcej do OFE na obecnym
poziomie 7,3% podstawy wymiaru wraz z limitem lokat w akcje wynoszgcym obecnie 40%” .

Nalezy zaznaczy¢, ze juz w 2011 r.! ustawodawca zdecydowat, ze w zwigzku
ze zmniejszeniem skladki przekazywanej do otwartych funduszy emerytalnych czes$¢
kapitatlowa systemu zabezpieczenia spolecznego powinna zosta¢ bardziej ,,urynkowiona”.
Wyrazem tego byto znaczace podwyzszenie limitéw lokowania aktywéw otwartych funduszy
emerytalnych w akcje, jednak w taki sposéb, aby wartos¢ nominalna inwestowanych
aktywéw w akcje byla taka sama jak w okresie sprzed nowelizacji dokonanej w 2011 r.
Ustawa nowelizujgca, w zwigzku z przekazaniem czeSci obligacyjnej do Zaktadu

Ubezpieczen Spotecznych, nie wprowadzita natomiast maksymalnego limitu na inwestowanie

! Art. 22 ust. 3 pkt 1 u.s.u.s. w brzmieniu sprzed wejécia w zycie ustawy nowelizujacej i art. 21 ustawy z dnia 25
marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych.
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w akcje, a jedynie przejsciowe ograniczenie dotyczace minimalnego zaangazowania w akcje
aktywéw funduszy. Przepisy ustawy nowelizujacej nie sg zatem w tym zakresie sprzeczne
z dotychczasowa filozofig funkcjonowania kapitalowej czeSci systemu zabezpieczenia
spolecznego, lecz stanowig konsekwencje zmian dokonanych w 2011 r.

Odnoszac si¢ do kwestii likwidacji minimalnej stopy zwrotu oraz instytucji niedoboru,
nalezy przede wszystkim podkresli¢, co bylo wskazane w raporcie ,Bezpieczenstwo dzigki
zréwnowazeniu” (str. 50), ze wewnetrzny benchmark dla otwartych funduszy emerytalnych
nie sprzyja podejmowaniu przez powszechne towarzystwa emerytalne dlugookresowych
dzialan, ktére moga podnie$¢ stope zwrotu zarzadzanych przez nie funduszy, gdyz wiaza
si¢ one ze wzrostem ryzyka konieczno$ci pokrycia niedoboru w krétkim okresie. Biorgc
pod uwage z jednej strony przymusowy charakter skladki i — wynikajacy z nieznajomosci
rynku kapitalowego — przypadkowy charakter przestanek decydujacych o wyborze przez
ubezpieczonych funduszu, a z drugiej ryzyko strat z tytulu prowadzenia innej niz konkurencja
polityki inwestycyjnej, otwartym funduszom emerytalnym oplaca si¢ pozyskiwaé klientéw
gléwnie poprzez dzialania marketingowe, a nie dazenie do uzyskiwania lepszych
niz konkurencja wynikéw inwestycyjnych. Wprowadzenie zakazu akwizycji, ktére radykalnie
zmniejszylo liczbe o0s6b zmieniajacych fundusz, pokazuje, ze alokacja skitadki przez
ubezpieczonych w otwartych funduszach emerytalnych nie ma zwiazku ze sposobem alokacji
sktadki przez otwarte fundusze emerytalne na rynku kapitalowym. W efekcie polityka
inwestycyjna otwartych funduszy emerytalnych charakteryzuje si¢ ujednolicaniem portfeli
(herding).

Dzigki takiej strategii wynagrodzenie pobierane przez powszechne towarzystwa
emerytalne nie zalezy od trafnos$ci podejmowanych decyzji inwestycyjnych. Mamy wiec
gieldg, na ktérej blisko 40% w wolnym obrocie maja instytucje, ktére nie muszg zbytnio dbaé
o stopy zwrotu ze swoich inwestycji. Dodatkowo taki udzial w wolnym obrocie ma zaledwie
kilka instytucji (a o polityce inwestycyjnej wszystkich otwartych funduszy emerytalnych
w praktyce decydujg tylko najwicksze z nich — reszta je na$laduje), co podwaza rynkowy
charakter mechanizmu ustalania cen na Gieldzie Papieréw Warto§ciowych.

Analiza zawartych w ponizszej tabeli danych dotyczacych kosztéw pobranych
na rzecz powszechnych towarzystw emerytalnych i stop zwrotu otwartych fanduszy
emerytalnych wskazuje, ze nawet okresy ujemnej stopy zwrotu przynosily zyski

powszechnym towarzystwom emerytalnym.
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Poréwnanie kosztéw poniesionych na rzecz powszechnych towarzystw emerytalnych
oraz stop zwrotu otwartych funduszy emerytalnych (w min zlotych)

Stopa zwrotu
Optata od Oplata za Rachunek Koszty OFE OFE
Rok skladki zarzadzanie premiowy na rzecz PTE (na koniec
roku)
2000 655,2 32,2 0 687,4 13,43 %
2001 696.,4 80,2 0 776,5 5,69%
2002 604,1 145,1 0 749,2 15,27 %
2003 6294 217,8 0 847,2 10,91%
2004 655,8 2754 7,1 938,4 14,22 %
2005 7971 362,8 249 1184,8 14,99 %
2006 933,3 466,3 32,6 1432,2 16,41 %
2007 1033,3 567,6 41,4 1642,2 6,21%
2008 1237.5 579,3 38,7 1855,5 -14,15%
2009 1307,8 639,7 35,1 1982,6 13,75 %
2010 810 893,7 61,4 1765,1 11,23 %
2011 550,7 982 61,8 1594,5 -4,68 %
2012 294 1031,7 110 1435,7 16,34 %

Funkcjonujacy przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej system minimalnej stopy
zwrotu i niedoboru nie powodowal, ze w momencie spadku wartosci aktywéw funduszy
emerytalnych powszechne towarzystwa emerytalne byly obowiazane do pokrycia powstatych
wskutek tego strat’. W ciagu 15 lat funkcjonowania mechanizmu niedoboru jedynie trzy razy
wystapita konieczno$¢ pokrycia tego niedoboru, ostatni raz w 2002 r. Przyktadowo, w latach
2006-2008 stopa zwrotu otwartych funduszy emerytalnych spadla o ponad 30%,
przy jednoczesnych stale rosnacych optatach pobieranych przez powszechne towarzystwa
emerytalne (1432,2 min zt — w 2006 r., 1642,2 mln zf — w 2007 r. i 1855,5 min zt — w 2008
r.). Podobnie w latach 2009-2011 stopa zwrotu otwartych funduszy emerytalnych
zmniejszyla si¢ o niecate 20%, a oplaty pobierane przez powszechne towarzystwa emerytalne
wynosily odpowiednio 1982,6 min zt w 2009 r., 1765,1 min zt w 2010 r. i 1594,5 min z}

w 2011 r. (dane prezentuje ponizszy wykres). Jednoczes$nie we wskazanych okresach,

2 Uchylone ustawa nowelizujaca przepisy art. 175-180 u.o.f.f.e.
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na skutek podobnej polityki inwestycyjnej, nie wystgpita konieczno$¢ pokrycia niedoboru,
tj. wszystkie fundusze osiggnety minimalng stope zwrotu, pomimo poniesienia znaczgcych
strat, wobec czego powszechne towarzystwa emerytalne nie byty obowigzane do wyréwnania

tych strat. Spowodowane to byto wlasnie wewnetrznym benchmarkiem i opartym na nim

mechanizmie niedoboru.

Porownanie kosztéw poniesionych na rzecz powszechnych towarzystw emerytalnych
oraz stop zwrotu otwartych funduszy emerytalnych
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Zmiany wprowadzone przez ustawg nowelizujacg nie zniosty zobowigzania Panstwa
w zakresie gwarancji wyptaty emerytur — jak wskazano wyzej, w u.s.u.s., w art. 2 ust. 3
okreslono, ze wyplacalno$¢ §wiadczen z ubezpieczen spotecznych, a wigc takze z otwartych
funduszy emerytalnych, gwarantowana jest przez Panstwo. Natomiast art. 62 tej ustawy
okres$la, ze budzet panstwa gwarantuje wyptatg §wiadczen emerytalnych z FUS. Dodatkowo,
zgodnie z art. 23 ust. 11 ustawy nowelizujacej, Skarb Panstwa nabywa
od Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych przekazane skarbowe papiery wartosciowe w zamian
za gwarancje wyplaty z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych $wiadczen emerytalnych
odpowiadajacych zewidencjonowanej na subkontach wartosci tych aktywow.

Majac na uwadze powyzsze oraz fakt, ze instytucja minimalnej stopy zwrotu
i niedoboru nie spelita swojej funkcji polegajacej na ochronie wartosci $rodkéw
zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych, wprowadzone zmiany nie prowadzg

do naruszenia gwarancji i bezpieczenstwa systemu II filara oraz pogorszenia sytuacji
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cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych.

Odnoszac si¢ do wprowadzonej przepisami ustawy nowelizujacej mozliwoéci podjecia
przez ubezpieczonych decyzji w zakresie przekazywania przysziych skladek do otwartych
funduszy emerytalnych albo ewidencjonowania ich na subkoncie w Zaktadzie Ubezpieczen
Spotecznych nalezy wskaza¢, ze nie nastgpilo odebranie ubezpieczonym czesci ich praw
wynikajacych z tych skladek. W przypadku niepodjecia decyzji o ich przekazywaniu
do otwartego funduszu emerytalnego bgda one bowiem ewidencjonowane na indywidualnych
subkontach prowadzonych przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, w ramach II filara
systemu emerytalnego, jak réwniez waloryzowane, lecz w inny sposéb niz $rodki
ewidencjonowane w ramach I filara, tj. wskaznikiem réwnym S$redniorocznej dynamice
warto$ci PKB z ostatnich pigciu lat. Utrzymanie wartosci tych $rodkéw powinno zostaé
zapewnione dzigki oczekiwanemu tempu wzrostu nominalnego PKB nie nizszemu
niz oprocentowanie polskich obligacji skarbowych.

Wprowadzone zmiany nie powodujg roéwniez istotnych zmian w tym zakresie
w przypadku 0s6b urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r. a przed dniem 1 stycznia 1969 r.,
ktére dobrowolnie przystapily do wybranego otwartego funduszu emerytalnego na podstawie
zawartej z nim umowy. Nie nastapita zmiana co do ich uprawnien do decydowania o sposobie
gromadzenia przyszltych skladek emerytalnych — mozliwo$¢ przekazywania sktadek
do otwartych funduszy emerytalnych wprowadzona pierwotnie przepisami u.s.u.s. z 1998 r.
zostala de facto utrzymana. Podobnie jak w momencie wprowadzania reformy systemu
emerytalnego3, osoby te majg obecnie nadal mozliwo$§¢ wyboru sposobu gromadzenia
przysztych sktadek. Ustawodawca wprowadzit bowiem réwniez w ich przypadku mozliwo$¢
sktadania w okresie od dnia 1 kwietnia do dnia 31 lipca 2014 r. oswiadczen o przekazywaniu
przysztych sktadek do wybranych przez nich otwartych funduszy emerytalnych, a nastepnie
w takich samych okresach poczawszy od 2016 r. co 4 lata o§wiadczen o przekazywaniu
przysztych sktadek do otwartych funduszy emerytalnych lub ich zewidencjonowaniu na ich
zindywidualizowanych subkontach w Zaktadzie Ubezpieczen Spolecznych. Ziozenie przez
te osoby odpowiednich o$wiadczefi o przekazywaniu przyszltych skladek do otwartych
funduszy emerytalnych bedzie oznacza¢ podtrzymanie uprzednich decyzji. Nie mozna zatem
méwi¢ o rzekomym zniesieniu ich uprawnief ,,do decydowania o losie czesci skladki

na ubezpieczenie spoteczne”.

3 Art. 111 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych.
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Za nieuprawniong nalezy réwniez uznal tezg, Zze ewentualne zmiany w zakresie
warunkéw ,.dalszego cztonkostwa w OFE” powyzszych 0séb, wprowadzone na mocy ustawy
nowelizujacej, oznaczaty rezygnacje z tego cztonkostwa. Nalezy podkresli¢, ze w przypadku
oséb, ktdre uprzednio podjety decyzje o czlonkostwie w otwartym funduszu emerytalnym
(tak jak w przypadku wszystkich oséb, ktére dotychczas zawarly umowy z otwartym
funduszem emerytalnym), przepisy ustawy nowelizujacej zachowuja ich cztonkostwo
w funduszu, niezaleznie od ich przysztych decyzji co do sposobu gromadzenia przysztych
sktadek emerytalnych. Pozostajg one cztonkami otwartego funduszu emerytalnego réwniez
w przypadku podjecia decyzji o nieprzekazywaniu przysztych sktadek do otwartego funduszu.
W przypadku nieziozenia przez te osoby stosownych oswiadczen o przekazywaniu prZyszlych
sktadek do otwartego funduszu emerytalnego (w okresie od dnia 1 kwietnia do dnia 31 lipca
2014 r.) lub tez zlozenia oswiadczen o zewidencjonowaniu przysztych sktadek na subkontach
(poczawszy od 2016 r. co 4 lata) nastapi jedynie zaprzestanie przekazywania przyszlych
sktadek do otwartego funduszu emerytalnego. Nie bedzie to jednak rownoznaczne z ustaniem
cztonkostwa w funduszu, ktére nastapi dopiero po osiggnieciu przez poszczeglnych
ubezpieczonych wieku emerytalnego.

Nie mozna réwniez zgodzi¢ si¢ z sugestia, jakoby ustawodawca w sposéb zamierzony
wprowadzit zasade domniemania przekazywania sktadek do Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych w przypadku niezlozenia przez ubezpieczonych stosownych os$wiadczen
o przekazywaniu przysztych skiadek do otwartego funduszu emerytalnego. Nalezy przy tym
dodaé, ze w poprzednim stanie prawnym przekazywanie czesci sktadek emerytalnych
do otwartego funduszu emerytalnego musiato by¢ kazdorazowo poprzedzone podpisaniem
uméw z funduszem wybranym przez ubezpieczonego. Co do zasady bylo to bezposrednio
zwigzane z dokonaniem przez poszczegélnych ubezpieczonych wyboru konkretnego
funduszu. Losowanie do otwartego‘ funduszu emerytalnego odbywalo si¢ jedynie
w przypadku oséb ubezpieczonych, ktére nie byty w stanie samodzielnie podja¢ decyzji
w kwestii wyboru funduszu. Na podstawie ustawy nowelizujacej zostal rozszerzony zakres
informacji udostgpnianych poszczegélnym ubezpieczonym majagcym podja¢ decyzje
w zakresie gromadzenia przysztych skladek emerytalnych. Zapewnienie dostepu
do rzetelnych informacji utatwiajacych podjecie samodzielnych decyzji dotyczy
w szczegllnosci okre§lonych w przepisie art. 11 ustawy nowelizujgcej informacji
o powszechnym systemie emerytalnym oraz o poszczegélnych otwartych funduszach

emerytalnych, a przede wszystkim informacji o deklaracji zasad polityki inwestycyjnej

17



i celéw inwestycyjnych funduszu oraz wskaznikéw, do ktérych beda poréwnywane osiggane
przez fundusz stopy zwrotu.

Wymaga ponownego podkreslenia, ze sktadki na ubezpieczenie emerytalne sg czescig
powszechnego systemu zabezpieczenia spolecznego. Ich gromadzenie stuzy realizacji
okreslonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji RP prawa obywateli do zabezpieczenia spotecznego,
w tym prawa do emerytury po osiggnigciu wieku emerytalnego, natomiast zakres i formy tego
zabezpieczenia okresla ustawa. Do ustawodawcy naleza kompetencje w zakresie okre$lenia
przeznaczenia sktadek na ubezpieczenie emerytalne. Posiada on znaczny zakres swobody
regulacyjnej przy tworzeniu systemu ubezpieczenia emerytalnego (co zostato potwierdzone
réwniez we wniosku Prezydenta RP). Konstytucyjny obowigzek panstwa w zakresie
gwarancji zabezpieczenia emerytalnego dla wszystkich obywateli musi przy tym uwzglednia¢
mozliwosci zaspokojenia istniejacych potrzeb w tym zakresie, ktérych granice sg
determinowane przez inne podlegajace ochronie wartosci konstytucyjne, w tym przede
wszystkim réwnowage budzetowa rozumiang jako réwnowage finanséw publicznych. Rzad
RP opieral si¢ przy tym na orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry podkreslit, ze
przy podejmowaniu dziatan zapewniajacych odpowiednie $rodki finansowe niezbedne do
realizacji konstytucyjnych praw socjalnych pafistwo musi uwzglednia¢ sytuacje gospodarcza
i konieczno$¢ zapewnienia warunkéw rozwoju gospodarczego (wyrok z dnia 20 listopada
2011 r., sygn. SK 15/01; wyrok z dnia 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05). Bezpieczenstwa
systemu emerytalnego, w tym ochrony interesu ubezpieczonych, nie mozna przeciwstawiaé¢
lub oddziela¢ od innych, tylko pozornie sprzecznych, intereséw ekonomicznych panstwa.
Poprawa sytuacji finansow publicznych zapewnia bowiem lepsza ochrong praw
ubezpieczonych, wigksza stabilno$¢ gromadzonych przez nich Srodkéw. Poprawa sytuacji
budzetu panstwa w dlugiej 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 si¢ w takim
uksztattowaniu rozwigzan ustawowych, ktére beda stanowi¢ optimum realizacji tresci prawa
konstytucyjnego. Demokratycznemu ustawodawcy  przysluguje znaczna swoboda
w poszukiwaniu odpowiednich rozwigzan prawnych, ktére w sposéb optymalny
bilansowatyby wszystkie wyznaczniki wlasciwej realizacji prawa podmiotowego
o charakterze socjalnym. Musi on réwniez uwzglednia¢ konieczno$¢ zachowania gwarancji
panstwa co do wysoko$ci (emerytura minimalna) oraz pewnosci w zakresie wyptacalnosci

$wiadczen z ubezpieczen spotecznych ustanowionej na mocy art. 2 ust. 3 u.s.u.s.
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Odwotujac si¢ do nadanej ustawodawcy swobody w ksztaltowaniu przeznaczenia sktadek
na ubezpieczenie emerytalne, nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na usytuowanie tych sktadek
w obowiazujacym systemie prawnym. W mys] art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 1. o finansach publicznych skfadki stanowig cze$¢ danin publicznych, bedgcych
przymusowymi $swiadczeniami jednostronnie ustalanymi i pobieranymi przez panstwo. Pobér
sktadek wynika z natozonego z dniem 1 stycznia 1999 r. na pracodawcéw obowigzku
ubruttowienia wynagrodzen (przychodu) pracownikéw o warto$¢ obcigzajacych ich sktadek,
w tym skladek na ubezpieczenie emerytalne. Naleznosci z tytulu skiadek mogg byé
dochodzone w trybie wlasciwym do $ciggania danin publicznych, w tym opflat i podatkéw, za$
fundusze pochodzace ze sktadek mogg by¢ przeznaczone tylko na wyplate §wiadczen. Skiadki
na ubezpieczenie emerytalne optacane sg z przeznaczeniem na tworzenie ogélnego funduszu
ubezpieczeniowego, z ktdrego prawo do $wiadczen maja ci ubezpieczeni, wobec ktérych zisci

si¢ dane ryzyko socjalne, w okreslonej proporcji do wczesniej optaconych sktadek.

2.2. Zgodno$¢ art. 141 ust. 2 v.o.f.f.e. w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, ust. 9 i ust. 15-18
oraz art. 35 ustawy nowelizujacej, jak réwniez art. 39a u.s.u.s. i art. 11 ustawy oraz art. 24

ustawy nowelizujacej z art. 2 i art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Rada Ministréw zauwaza, ze watpliwosci Prezydenta RP odnosza sie przede
wszystkim do konstytucyjnej zasady zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego przez nie
prawa z punktu widzenia funduszy emerytalnych (str. 13 uzasadnienia). We wniosku
podkreslono (str. 28), ze zasada ta moze podlega¢ ograniczeniom ze wzglgdu na inne warto$ci
chronione konstytucyjnie; zaufanie do panstwa nie oznacza usprawiedliwionego oczekiwania,
ze ustalony zakres praw i obowigzkéw danego podmiotu nie ulegnie zmianie wskutek decyzji
ustawodawcy. W tym kontekscie Prezydent RP wskazuje w szczegélnosci na koniecznosé
zmiany polityki inwestycyjnej otwartych funduszy emerytalnych w krétkim czasie.

Dziatalnos¢ powszechnych towarzystw emerytalnych 1 otwartych funduszy
emerytalnych — z uwagi na ich miejsce w systemie ubezpieczen spolecznych — poddana jest
daleko idacej reglamentacji administracyjnoprawnej. Nalezy przede wszystkim ponownie
podkresli¢, ze otwarte fundusze emerytalne, zgodnie z art. 3 ust. 1 u.s.u.s. wykonujg okre$lone
ustawg zadania z zakresu ubezpieczen spolecznych. Otwarte fundusze emerytalne ~ z woli
ustawodawcy — realizuja zadania publiczne wynikajace z gwarancji konstytucyjnych
wylacznie w zakresie dozwolonym przez ustawodawce. Fundusze nie realizujg innych zadan,

w zwigzku z tym zadania otwartych funduszy emerytalnych maja wylgcznie charakter
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publiczny. Zakres zadan z zakresu ubezpieczen spolecznych, ktdére zostaly przekazane
otwartym funduszom emerytalnym, okresla art. 2 ust. 2 w.o.f.fe. — przedmiotem dziatalnosci
funduszu jest gromadzenie $rodkéw pienigznych i ich lokowanie z przeznaczeniem na
wyplate emerytury oraz emerytury czesciowe] czionkom funduszy emerytalnych po
osiagnigciu przez nich wieku emerytalnego. Dlatego tez polityka inwestycyjna otwartych
funduszy emerytalnych moze, a w okreslonych sytuacjach wrgcz musi, podlega¢ zmianom.
Jako ze otwarte fundusze emerytalne stanowig cze$¢ obowigzkowego systemu zabezpieczenia
spolecznego, za ktéry odpowiedzialne jest Pafistwo, ustawodawca powinien méc okreslaé
polityke inwestycyjng otwartych funduszy emerytalnych w taki sposéb, aby zachowaé
réwnowage finanséw publicznych oraz zapewni¢ warunki rozwoju gospodarczego (np.
poprzez zakaz inwestowania w obligacje skarbowe). Okre$lanie zasad polityki inwestycyjnej
wynika réwniez z faktu przyjgcia pogladu wyrazonego w dotychczasowym orzecznictwie, ze
sktadka przekazywana do otwartych funduszy emerytalnych ma charakter $wiadczenia
publicznego i nie traci tego charakteru nawet po przekazaniu do funduszu.

W uzasadnieniu wniosku Prezydent RP wskazat (str. 31), ze ,,warunki prowadzenia
przez PTE dziatalnosci gospodarczej mogq podlegaé zmianom. Ustawodawca moze
wprowadzi¢ zmiany m.in. ze wzgledu na stan finanséw publicznych i zwigzang z nim
koniecznos¢ ochrony wartosci konstytucyjnej, jakq jest rownowaga finanséw publicznych”.
Rada Ministréw w pelni zgadza si¢ z przedstawiong teza.

Rada Ministréw pragnie przy tym wskazac, ze w wyroku z dnia 15 grudnia 1997 r.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ,Ze adresat normy musi mieC zapewniony czas na
przystosowanie si¢ do zmienionych regulacji i na bezpieczne podjecie odpowiednich decyzji
co do dalszego postgpowania. Jest to szczegdlnie istotne gdy nowe przepisy dotyczg
dziatalnosci gospodarczej, ktorej swoboda jest gwarantowana przez przepisy konstytucyjne,
bo podejmowanie decyzji gospodarczych wymaga zwykle czasu, by unikng¢ strat. Z drugiej
strony badanie konstytucyjnosci wprowadzenia w zycie nowych przepisow polegal zawsze
musi na materialnym okresleniu, jaki okres vacatio legis ma charakter "odpowiedni" do ich
tresci i charakteru.” (sygn. K 13/97).

Ustawa nowelizujaca zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw RP w dniu 31 grudnia
2013 r., a wiec miesigc przed wejsciem w zycie ww. ustawy. Niektore zaskarzane przepisy
(art. 11 i art. 23) weszly w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia. Przepisy ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1484) okreslajg m.in., Ze akty normatywne, zawierajgce

przepisy powszechnie obowigzujace, ogtaszane w dziennikach urzgdowych wchodzg w zycie
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po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okre$li
termin dluzszy. Wymaga przy tym jednoznacznego podkreSlenia, ze przekazanie czesci
obligacyjnej z otwartych funduszy emerytalnych do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, jakie
miato miejsce w dniu 3 lutego 2014 r., nie spowodowato zadnych negatywnych
konsekwencji, co potwierdza fakt, ze zaréwno otwarte fundusze emerytalne jak i Zaktad
Ubezpieczen Spolecznych w sposdb wlasciwy przygotowaty sie¢ do zmian wynikajgcych
z wejscia w zycie ustawy nowelizujacej. W zwigzku z powyzszym w opinii Rady Ministréw
okres vacatio legis byt odpowiedni.

Rada Ministréw, projektujac przepisy ustawy nowelizujacej brata pod uwage,
ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 stycznia 2012 r. orzekl, ze ,,zasada ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa od dawna traktowana jest przez
Trybunat jako oczywista cecha demokratycznego panstwa prawnego. (...) Gdy mamy
do czynienia z wieloma nastepujgcymi po sobie zmianami prawnymi, na ustawodawcy cigzy
(...) obowiqzek starannego uwzgledniania za pomocq powszechnie przyjetych technik
stanowienia prawa, ze szczegolnym uwzglednieniem techniki stanowienia przepiséw
przej$ciowych, ochrony praw i wolnosci obywateli (adresatéw norm) i intereséw podmiotéw,
jakie uksztattowaly si¢ przed dokonaniem zmiany stanu prawnego. Oznacza to przede
wszystkim zakaz wstecznego dziatania prawa, w kazdym razie, gdy oddziatuje ono w sposéb
niekorzystny na prawa podmiotowe nabyte zgodnie 7 obowigzujgcymi dotychczas przepisami’”
(sygn. SK 25/09). Natomiast w uzasadnieniu wyroku z dnia 2 marca 1993 r. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ,.zasada panstwa prawnego wymaga by zmiana prawa
dotychczas obowigzujgcego, ktora pocigga za sobq niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej
podmiotow, dokonywana byla zasadniczo z zastosowaniem techniki przepiséw przejsciowych,
a co najmniej odpowiedniego vacatio legis. Stwarzajg one bowiem zainteresowanym
podmiotom mozliwos¢ przystosowania si¢ do nowej sytuacji prawnej. Ustawodawca moze
z nich zrezygnowaé - decydujgc si¢ na bezposrednie (natychmiastowe) dziatanie nowego
prawa - jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny, ktdrego nie mozina wywazyé
z interesem jednostki.” (sygn. K 9/92).

Ustawa nowelizujgca zawiera takie przepisy przejsciowe dotyczace polityki
inwestycyjnej jak mozliwos¢:

— posiadania w portfelu otwartego funduszu emerytalnego instrumentéw finansowych
takich, jak: obligacje skarbowe czy obligacje gwarantowane przez Skarb Panstwa,

do dnia 4 lutego 2016 1., czy
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— przekroczenia niektérych limitéw koncentracji, o ktérych mowa w art. 142 ust. 1
pkt 1-3 i ust. 6 u.o.f.f.e.

Ponadto ,wedfug Trybunalu Konstytucyjnego ustawodawca chcgc pozostawaé w zgodzie
z klauzulg demokratycznego panstwa prawnego musi uwzgledniac przy kolejnych
modyfikacjach stanu prawnego konsekwencje faktyczne i prawne, jakie stan ten zrodzil
do chwili wejscia w Zycie nowych uregulowan. Odnoszqgc te uwagi do ewentualnych intereséw
OFE i PTE nalezy wskaza¢, ze nie nastqpi tutaj - przy zatozeniu odpowiedniego vacatio legis
pozwalajqcego na odpowiednio przemyslang zmiang modelu biznesowego oraz wyplacie przy
przenoszeniu Srodkéw z OFE do ZUS wynagrodzenia wynikajgcego z zarzgdzania
przenoszonymi aktywami — naruszenie interesow w toku. Z naruszeniem interesow w toku
mielibySmy do czynienia, gdyby proponowana zmiana w sposob istotny ograniczata lub
zmieniata dziatalno$¢ OFE lub PTE. W zaktadanym stanie prawnym nastgpi jedynie zmiana
przepisow, ktora spowoduje, ze OFE bedq musialy w inny, niz dotychczas, sposéb zbudowaé
portfel zarzqdzanych aktywow. Ponadto projektowane zmiany zakfadajq zniesienie szeregu
obowiqzkéw, ktore dotychczas spoczywaty na OFE.”” (opinia  prawna
prof. M. Wierzbowskiego z dnia 12 listopada 2013 r. w przedmiocie oceny zgodnosci z
Konstytucja RP przeniesienia do Zakladu Ubezpieczen Spotecznych wierzytelnodci
powstalych w wyniku umorzenia instrumentéw diuznych, w ktérych ulokowane sg aktywa
otwartych funduszy emerytalnych).

W zwigzku z powyzszym, a takze z uwagi na zastosowanie w ustawie nowelizujgcej
przepis6w przejSciowych wraz z odpowiednim w ocenie Rzadu RP okresem vacatio legis,
uprawnione pozostaje twierdzenie, Ze przepisy ustawy nowelizujacej s3a zgodne
z konstytucyjng zasadg zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
z punktu widzenia funduszy emerytalnych.

Odnoszac sie do watpliwosci konstytucyjnych w zakresie wprowadzenia w art. 23
ust. 18 ustawy nowelizujgcej fakultatywnej delegacji do wydania przez Rade Ministréw
rozporzadzenia okreslajacego szczegélowy sposéb i tryb przekazania przez otwarte fundusze
emerytalne do Zakladu Ubezpieczen Spotecznych aktywéw oraz biorac pod uwage
konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa i terminowego przekazywania aktywéw nalezy
zaznaczy¢, ze rozporzadzenie dotyczylo kwestii technicznych i organizacyjnych,
czyli przekazania przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych numeréw rachunkéw bankowych
oraz rachunkéw papier6w wartosciowych, na ktére majg by¢ przekazane aktywa, a takze
innych informacji w zakresie rozrachunku aktywéw pomiedzy otwartymi funduszami

emerytalnymi a Zakladem Ubezpieczen Spolecznych, co pozwolito otwartym funduszom
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emerytalnym podjaé niezbgdne czynnosci umozliwiajgce przekazanie aktywéw w dniu
3 lutego 2014 r. Z powyzszego wynika, ze w ptaszczyZznie materialnej rozporzadzenie
nie zawiera unormowan, ktére moglyby stanowi¢ wytaczng materie ustawowa, a tym samym
nie narusza wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady zupelnosci, o czym s$wiadczy tresé
rozporzadzenia Rady Ministr6w z dnia 21 stycznia 2014 r. w sprawie przekazania aktywow
przez otwarte fundusze emerytalne do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. poz. 117).
Przepisy art. 23 ust. 15-17 ustawy nowelizujgcej wyrazZnie stanowily, ze otwarte fundusze
emerytalne majg przekaza¢ aktywa na wskazane przez Zaklad Ubezpieczenn Spotecznych
rachunki papier6w wartoSciowych oraz rachunek bankowy oraz w dniu 3 lutego 2014 r.
przekaza¢ wykaz zawierajacy specyfikacje i wycene tych aktywéw. Szczegétowe kwestie
dotyczace przekazania aktywow mogly byC ustalone w drodze konsultacji pomiedzy
Zakladem Ubezpieczenn Spotecznych i poszczegélnymi powszechnymi towarzystwami
emerytalnymi zarzadzajacymi otwartymi funduszami emerytalnymi. Niemniej, ze wzgledu na
potrzebe uzgodnienia pomigdzy zainteresowanymi szczegétowego sposobu i trybu
przekazania aktywOw w terminie umozliwiajagcym przeprowadzenie operacji w dniu 3 lutego
2014 r., zostalo wydane ww. rozporzadzenie.

Rada Ministréw podkresla, ze wykonanie upowaznienia ustawowego nastgpito
21 stycznia 2014 r., kiedy to Rada Ministréw wydala rozporzadzenie w sprawie przekazania
aktyw6éw przez otwarte fundusze emerytalne do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U.
poz. 117). Rozporzadzenie weszlo w zycie w dniu 22 stycznia 2014 r. Oznacza to,
ze w realiach zastosowania tego przepisu, nie doszto do powstania luki w prawie. Ponadto,
kwestie majace zosta¢ unormowane W rozporzadzeniu wykonawczym mialy charakter
techniczny, nie byly konieczne dla zalozonego przez ustawodawce sposobu transferu
aktywéw do ZUS, stad ewentualnego braku rozporzadzenia nie mozna zakwalifikowa¢ jako

niekonstytucyjnej luki w prawie.

2.3. Zgodno$¢ art. 197a u.o.f.f.e. 1 art. 36 ustawy nowelizujacej z art. 22 i art. 54 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Stosownie do art. 197a u.o.f.f.e., w roku, w ktérym moga by¢ sktadane o§wiadczenia,
o ktérych mowa w art. 39a ustawy z dnia 13 paZdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spolecznych, od dnia 1 stycznia do dnia 31 lipca jest zakazana reklama zawierajgca
informacje o otwartych funduszach lub informacje sugerujace, ze reklama odnosi

si¢ do otwartych funduszy (ust. 1). Za reklame¢ nie uwaza si¢ zamieszczania na stronie
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internetowej otwartego funduszu informacji, o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 i 1a (ust. 2).
W przypadku naruszenia zakazu okreslonego w ust. 1 organ nadzoru, w drodze decyzji
administracyjnej, nakazuje towarzystwu lub podmiotowi dziatajacemu na rzecz towarzystwa
lub funduszu zaprzestanie tego naruszenia i naklada na towarzystwo lub podmiot dziatajacy
na rzecz towarzystwa lub funduszu kare pienigznga w wysokosci od 1.000.000 zi
do 3.000.000 zt (ust. 3). Decyzji administracyjnej, o ktrej mowa w ust. 3, nadaje si¢ rygor
natychmiastowej wykonalnosci (ust. 4). Z kolei w mysl art. 36 ustawy nowelizujgcej, do dnia
31 lipca 2014 r. jest zabroniona reklama zawierajgca informacje o otwartych funduszach
emerytalnych lub informacje sugerujace, ze reklama odnosi si¢ do otwartych funduszy
emerytalnych (ust. 1). Za reklam¢ nie uwaza si¢ zamieszczania na stronie internetowej
otwartego funduszu emerytalnego informacji, o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 i 1a ustawy
zmienianej w art. 4, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg (ust. 2). W przypadku naruszenia
zakazu okreslonego w ust. 1 organ nadzoru, w drodze decyzji administracyjnej, nakazuje
powszechnemu towarzystwu emerytalnemu lub podmiotowi dziatajacemu na rzecz
powszechnego towarzystwa emerytalnego lub otwartego funduszu emerytalnego zaprzestanie
tego naruszenia i naktada na powszechne towarzystwo emerytalne lub podmiot dziatajacy na
rzecz tego towarzystwa lub tego funduszu kare pieniezng w wysokosci od 1.000.000 zt do
3.000.000 zt (ust. 3). Decyzji administracyjnej, o ktorej mowa w ust. 3, nadaje sie rygor
natychmiastowej wykonalnosci (ust. 4).

W ocenie Prezydenta RP, przytoczone regulacje stanowig niekonstytucyjne
ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej oraz wolnosci wypowiedzi, z ktérych
korzystaja OFE. Rada Ministréw wskazuje jednak, Ze wprowadzone do systemu prawnego
ograniczenie pozostaje w zgodzie z art. 22 Konstytucji RP oraz art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Trybunal Konstytucyjny uznawat w swoim dotychczasowym
orzecznictwie, ze co do zasady ograniczajace znaczenie maja wszelkie restrykcje w zakresie
promoc;ji i reklamy z punktu widzenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej (zob. wyrok TK
z dnia 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02). W orzecznictwie Trybunalu wyrazono poglad,
ze interpretacja pojecia ,,waznego interesu publicznego” nie moze abstrahowa¢ od warto$ci
chronionych zasadg demokratycznego panstwa prawnego. Przyjmujac, ze konsekwencjg
najwyzszej mocy obowiazujacej Konstytucji, hierarchicznej struktury polskiego systemu
prawnego i materialno-kompetencyjnego charakteru regulacji konstytucyjnej jest istnienie
takich tresci systemu prawa, ktére z perspektywy konstytucyjnej moga zostaé uznane
za niedopuszczalne albo dopuszczalne, za naruszenie art. 22 Konstytucji nalezatoby uznaé

wprowadzenie ograniczen wolnoséci dziatalnosci gospodarczej, ktérych przydatno$é zostata
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ograniczona do realizacji celu ustawowego i nie znajduje uzasadnienia w zasadzie
demokratycznego panstwa prawnego i chronionych przez nie wartosciach. Zdaniem
Trybunatu, nie bedg naruszac art. 22 Konstytucji jedynie te — sposréd uznanych za przydatne
— ograniczenia wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej, ktére stuza zarazem ochronie
bezpieczenistwa lub porzadku publicznego, badZ ochronie srodowiska, zdrowia publicznego
albo wolnosci i praw innych oséb. Konstytucyjnie wyeksponowana doniostos$¢ (,,waznos¢”)
chronionego interesu publicznego powoduje, iz konieczne jest uwzglednienie tresci
wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie kazdy bowiem interes publiczny uzasadnia
ograniczenie wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej, lecz jedynie taki, ktéry konstytucyjnie
mozna uznaé za ,,wazny”. Sposréd obowigzujacych przepiséw konstytucyjnych, art. 31 ust. 3
Konstytucji zawiera pelna wypowiedz preferencyjng prawodawcy konstytucyjnego
o najwazniejszych przejawach interesu publicznego, ktére moga uzasadnia¢ ustawowe
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolno$ci. Konstytucja w ten sposéb ustala podstawowe
warunki kolizji zasad, z ktérych co najmniej jedna chroni warto$¢ konstytucyjng bedaca
zarazem uzasadnieniem celu, w jakim wprowadza si¢ ograniczenia wolnosci dziatalnoéci
gospodarczej, i co najmniej jedna formuluje optymalizacyjny wymég ochrony praw
i wolnosci. Ponadto, w ocenie Trybunalu interpretacja pojecia ,,waznego interesu
publicznego” jest nierozerwalnie zwigzana =z wewnetrzng hierarchia  wartosci
konstytucyjnych. W orzecznictwie konstytucyjnym przyjmuje si¢, ze im cenniejsze jest dobro
ograniczane i wyzZszy jest stopiefl tego ograniczenia, tym cenniejsza musi by¢ wartosé
uzasadniajaca ograniczenia. Co réwnie istotne, z uwagi na doniosto$¢ wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, potwierdzona systematyka Konstytucji, wynikajagcy z art. 22 Konstytucji
warunek, ze wzgledu na ktéry dopuszczalne jest ustawowe ograniczenie, nie podlega
interpretacji rozszerzajacej (zob. wyrok TK z dnia 16 pazdziernika 2014 r. sygn. akt
SK 20/12).

Rada Ministréw uwzgledniajac dorobek orzeczniczy Trybunalu Konstytucyjnego
w powyzszym zakresie wskazuje, ze zaskarzona regulacja spetnia przestanki przydatnosci,
koniecznosci i adekwatno$ci art. 197a uw.o.f.f.e. oraz art. 36 ustawy nowelizujacej jako
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz wolnosci wypowiedzi.

Nalezy zatem przypomnieé, ze wymég przydatnosci polega na ,,przeprowadzeniu testu
racjonalnosci instrumentalnej, tzn. ustalenia, czy wedlug dostgpnego stanu wiedzy
wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw. (...)
Warunkéw tych nie spetniajg tylko takie przepisy, ktore ufrudniajq osiagniecie celéw lub nie

wykazujg zadnego zwigzku z tymi celami (sg irrelewantne)” (wyrok TK z 23 listopada
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2009 r., sygn. P 61/08). Rada Ministrow zauwaza, Ze jako ratio legis omawianych przepisé6w
nalezy rozumie¢ koniecznos¢ zapewnienia swobody wyboru ubezpieczonemu modelu
zabezpieczenia spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego. Celem wprowadzenia
spornych przepiséw bylo zatem zapewnienie ubezpieczonemu mozliwosci uzyskania
rzetelnych i popartych obiektywnie weryfikowalnymi danymi informacji na temat
dziatalnosci inwestycyjnej OFE. Zakaz reklamy OFE jest w tym zakresie przydatny, gdyz
uniemozliwia OFE prowadzenie dziatan, ktére moglyby wptyna¢ na decyzj¢ ubezpieczonego
w sposéb inny niz merytoryczny.

Analizujac przestanke koniecznosci wprowadzonego zakazu reklamy nalezy pamietac,
ze prawodawca moze ustanowiC ,jedynie takie ograniczenia konstytucyjnych praw
i wolnosci, ktére sa niezbedne w demokratycznym panstwie prawa dla ochrony (...)
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, ochrony zdrowia
i moralnosci publicznej albo ochrony praw i wolnosci, [ktérej to ochrony]
nie da si¢ in concreto osiaggnaC bez wprowadzenia ograniczen praw i wolnosci” (zob. wyrok
TK z 25 lipca 2013 1., sygn. P 56/11). W tym zakresic Rada Ministréw wskazuje,
ze wprowadzenie analizowanego zakazu bylo niezbedne dla ochrony praw i wolnosci
ubezpieczonych, ktérzy w relacjach z OFE funkcjonujag nie tylko jako podmioty,
ktére w przysztosci majg korzysta¢ z prawa do zabezpieczenia emerytalnego, ale réwniez jako
konsumenci. Biorac pod uwage relatywnie krétki czas, w ktérym ubezpieczony moze ztozy¢
o$wiadczenie, o ktérym mowa w art. 39a u.s.u.s. nalezy uznaé, ze zapewnienie rzetelnosci
informacyjnej OFE jest mozliwe wylacznie przez wprowadzenie zakazu reklamy innej
niz wynikajacej z ustawowego obowigzku informacyjnego OFE. Zdaniem Rady Ministréw
to jedyny skuteczny $rodek, ktéry moze zapewni¢ ubezpieczonemu uzyskanie wylgcznie
takich informacji na temat OFE, ktdre sprawia, ze podejmie wlasciwg decyzje w przedmiocie
ztoZenia o$wiadczenia, o ktérym mowa w art. 39 u.s.u.s. Nie bez znaczenia jest przy tym fakt,
ze w dotychczasowej praktyce promocyjnej niektorych OFE podwazano wiarygodno$é
publicznego systemu zabezpieczenia spolecznego. Jak wynika bowiem z samej istoty
reklamy, oprécz warstwy informacyjnej zawiera ona czes¢ sugestywna. Jak natomiast
wyjasniono w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej, wystgpienie masowej kampanii
reklamowej w okresach od 1 stycznia do 31 lipca w latach dokonywania wyboru "nie
pozwolitaby na podjecie przez ubezpieczonych decyzji w oparciu o wylgcznie obiektywne i
racjonalne przestanki". Niezwykle istotne jest réwniez to, ze omawiany zakaz ma charakter
czasowy i sprowadza si¢ w istocie do ochrony konsumenta (ubezpieczonego) przed

niemerytorycznymi $rodkami perswazyjnymi, stosowanymi w marketingu.
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Wreszcie nalezy stwierdzi¢, ze omawiany zakaz spelnia réwniez wymég
proporcjonalnosci sensu stricto. Zgodnie z tym wymogiem, ograniczenia nie mogg w sposéb
nieadekwatny naklada¢ cigzaré6w na podmioty praw i wolnosci. Ograniczenia powinny
pozostawaé w bezposrednim zwigzku i odpowiedniej proporcji do nalozonych ciezaréw. Rada
Ministréw wskazuje w tym miejscu, ze OFE nie zostaly pozbawione mozliwosci
formutowania wypowiedzi komercyjnych. Analiza omawianego zakazu nie moze si¢ odbyé
bez przywolania tresci art. 191 ust. 1 i 1a u.o.f.f.e., ktdre zobowiazuja OFE do udostepniania
ubezpieczonym takich danych, jak informacji o $rodkach znajdujacych sie na rachunku
czlonka, terminach dokonanych w tym okresie wptat skladek i wyptat transferowych
oraz przeliczeniu tych sktadek 1 wyptat transferowych na jednostki rozrachunkowe, o
wynikach dziatalno$ci lokacyjnej funduszu, a takze o zasadach polityki inwestycyjnej i celu
inwestycyjnym funduszu, wraz ze wskaznikami, do kt6érych sa pordwnywane osiggane przez
fundusz stopy zwrotu. W informacji tej, OFE jest obowigzany umiesci¢ takze nastepujgce
informacje: stopy zwrotu otwartego funduszu osiagane w przesziosci; wysokosé oplat,
o ktérych mowa w art. 134 ust. 1, oraz kosztéw, o ktérych mowa w art. 136 ust. 1, 2a i 2b
u.of.f.e., jak réwniez opis ryzyka inwestycyjnego zwigzanego z cztonkostwem w otwartym
funduszu. Nastepnie nalezy wskaza¢, ze omawiany zakaz nie jest nadmiernym ograniczeniem,
gdyz organ orzekajacy na skutek naruszenia tego zakazu ma uprawnienie do miarkowania
kary pieni¢znej (od 1.000.000 do 3.000.000 z1), a decyzje w tym zakresie podlegaja kontroli
legalnosci dokonywanej przez sady administracyjne.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, zgodnie z ktérym art. 197a u.o.f.fe.
i art. 36 ustawy nowelizujacej sg zgodne z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

2.4. Zgodnos¢ art. 197 w czeéci dotyczacej powszechnych towarzystw emerytalnych
oraz otwartych funduszy emerytalnych i art. 197a uv.o.f.f.e. oraz art. 36 ustawy nowelizujacej

z zasadg poprawnej legislacji wywodzong z art. 2 Konstytucji RP.

Odwotujac si¢ do przytoczonego w punkcie 2.3. niniejszego pisma brzmienia art. 197a
u.o.f.f.e. oraz art. 36 ustawy nowelizujacej, nalezy zauwazyc, ze stosownie do art. 197
u.o.f.fe, informacje o otwartym funduszu, dobrowolnym funduszu Iub towarzystwie
udostepniane lub  rozpowszechniane publicznie przez powszechne towarzystwo
lub na zlecenie powszechnego towarzystwa, a takze na rzecz powszechnego towarzystwa,

otwartego funduszu lub dobrowolnego funduszu, a takze informacje o pracowniczym

27



funduszu udostepniane przez pracownicze towarzystwo powinny w sposéb zrozumiaty,
obiektywny i rzetelny przedstawia¢ sytuacj¢ finansowg funduszu lub towarzystwa, a takze
ryzyko zwigzane z przystgpieniem do funduszu oraz pozostawaniem czlonkiem funduszu
(ust. 1). Zakazana jest reklama dotyczaca otwartego funduszu zawierajgca informacje, ktdre
nie spelniaja wymagan okre$lonych w ust. 1, lub wprowadzajaca albo mogaca wprowadzié¢
w blad, ktéry mégitby mie¢ wptyw na sklonienie kogokolwiek, aby przystapit do otwartego
funduszu lub w nim pozostawat (ust. 2). Jezeli udostgpniane lub rozpowszechniane publicznie
informacje o funduszu lub towarzystwie lub reklama naruszajg wymagania okreslone w ust. 1
lub 2, organ nadzoru, w drodze decyzji administracyjnej, zakazuje towarzystwu
lub podmiotowi dzialajgcemu na rzecz towarzystwa lub funduszu ich udostg¢pniania
lub rozpowszechniania publicznego (ust. 3). W decyzji administracyjnej, o ktérej mowa
w ust. 3, nakazuje si¢ jednoczesnie ogloszenie lub udostepnienie sprostowania o tresci
i formie wskazanej przez organ nadzoru i we wskazanym przez organ nadzoru terminie
(ust. 4). Decyzji administracyjnej, o ktérej mowa w ust. 3, nadaje si¢ rygor natychmiastowej
wykonalnos$ci (ust. 5). Jezeli zakaz, o ktérym mowa w ust. 3, lub nakaz, o ktérym mowa
w ust. 4, nie zostanie wykonany, organ nadzoru naklada na towarzystwo lub podmiot
dzialajacy na rzecz towarzystwa lub funduszu kar¢ pieni¢zng w wysokosci do 3.000.000 zi
oraz na koszt towarzystwa udost¢pnia lub rozpowszechnia publicznie sprostowanie, o ktérym
mowa w ust. 4, w sposéb i formie adekwatnej do stopnia i zakresu naruszenia wymogoéw
okreslonych w ust. 1 i 2 (ust. 6). Przepis ten zostal zaskarzony w czesci, w jakiej odnosi
sie¢ do PTE oraz OFE.

W ocenie wnioskodawcy, art. 197 i art. 197a uw.o.f.fe. oraz art. 36 ustawy
nowelizujacej naruszaja zasad¢ poprawnej legislacji, wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP.
Jak wskazal wnioskodawca, ustawodawca ,,poprzez brak definicji reklamy i odr6znienia jej
od informacji umieszczanych na stronie internetowej OFE — nie okreslil doktadnie dziatan
zakazanych, sankcjonowanych wysokimi karami pieni¢znymi”. Innymi stowy, w ocenie
Prezydenta RP zaskarzone przepisy naruszaja zasad¢ okreslonosci przepiséw prawa.

Rada Ministr6w wskazuje w §lad za Trybunalem Konstytucyjnym, ze zasada
okre$lonosci przepiséw prawa, wywodzona z art. 2 Konstytucji, naklada na prawodawce
obowigzek zachowania mozliwie najdalej idacego (maksymalnego) w danym przypadku
stopnia precyzji oraz jasnoéci regulacji prawnej (tak m.in. w wyroku TK z 28 pazdziernika
2009 r., sygn. Kp 3/09). Wynika z niej tez nakaz tworzenia przepiséw zrozumiatych dla ich
adresatow, ktérzy od racjonalnego prawodawcy maja prawo oczekiwaé stanowienia norm

niebudzgcych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkéw albo przyznawanych praw.
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Zasada okreslonosci rodzi dwa szczegélowe wymagania, ktére skladajg sie¢ na tzw. test
okreslonosci: wymaganie precyzyjnosci przepisOw oraz wymaganie ich komunikatywnosci
(jasno$ci). Kryterium pomocnicze stanowi legislacyjna poprawno$¢, rozumiana jako
konieczno$¢ wystowienia norm prawnych w taki sposéb, ktéry zagwarantuje ich precyzyjnosé
i komunikatywnos¢. Jak juz wskazywal Trybunal, przez precyzyjno$¢ regulacji nalezy
rozumie¢ mozliwos¢ dekodowania z przepiséw jednoznacznych norm prawnych (i ich
konsekwencji) za pomocg regul interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury
prawnej. Innymi stowy, chodzi o taki sposéb sformulowania przepiséw, ktéry pozwoli na
ustalenie tresci praw i obowigzkéw, a takze ich wyegzekwowanie w praktyce. Z kolei przez
komunikatywno$¢ (jasnos¢) regulacji nalezy rozumie¢ zrozumialo$¢ przepiséw na gruncie
jezyka powszechnego (zob. tez wyroki z: 20 stycznia 2015 r., sygn. K 39/12; 18 wrzeénia
2014 1., sygn. K 44/12; 20 maja 2014 r., sygn. SK 13/13). W praktyce orzeczniczej Trybunat
wypracowal szczegélng metode stosowania testu okreslonosci. Aby zatem orzec
o niekonstytucyjno$ci regulacji ze wzgledu na naruszenie standardéw okreslonosci przepiséw
prawa, nie wystarcza samo abstrakcyjne stwierdzenie niedookres$lonosci tekstu prawnego.
Trybunal jest zobligowany do dokonania oceny zakwestionowanych przepiséw na dwéch
plaszczyznach. Trybunal musi najpierw uwzgledni¢ wspomniane wyzej kryteria testu
okreslonosci (kryterium precyzyjnosci, komunikatywnosci oraz legislacyjnej poprawnosci)
oraz we wlasciwej proporcji odnie$¢ je do charakteru badanej regulacji. Nastepnie Trybunat
musi uwzgledni¢ kontekst aksjologiczny, w jakim przeprowadzana jest kontrola
konstytucyjnosci. Na 6w kontekst aksjologiczny sktada si¢ wykladnia calo$ci norm, zasad
i warto$ci konstytucyjnych, z ktérymi skonfrontowana musi zosta¢ badana norma,
wyinterpretowana z przepisu poddanego wczesniej kontroli z punktu widzenia okreslonosci.
Dopiero stwierdzenie takiego uchybienia wymaganiom okreslonodci, ktére prowadzitoby
do podwazenia efektywnosci ochrony innych norm, zasad i warto$ci konstytucyjnych, rodzi
podstawe do orzeczenia niekonstytucyjnosci badanej regulacji (zob. wyrok TK z dnia
9 czerwca 2015 r. sygn. akt SK 47/13).

Rada Ministréw wskazuje zatem przede wszystkim, ze wbrew twierdzeniom
wnioskodawcy, ustawodawca wyraznie odr6znit reklam¢ od informacji umieszczanych
na stronie internetowej OFE. Juz bowiem w objetym zaskarzeniem art. 197a ust. 2 uw.o.f.f.e.
oraz w art. 36 ust. 2 ustawy nowelizujacej wprost wskazano, ze za reklame¢ nie uwaza
sie zamieszczania na stronie internetowej otwartego funduszu informacji, o ktérych mowa

w art. 191 ust. 1 i 1a u.o.f.fie. Nie ma zatem najmniejszych watpliwosci, ze informacje,
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o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 i 1a uv.o.f.f.e. nie sa reklamg objeta zaskarzonym przez
Prezydenta RP zakazem.

Ponadto nalezy wskaza¢, ze brak definicji legalnej ,reklamy” w przepisach
regulujacych funkcjonowanie OFE nie jest wystarczajaca przestanka do stwierdzenia, ze taki
stan normatywny narusza zasad¢ okreslonosci przepiséw prawa. Omawiane pojecie jest
bowiem zrozumiate i powszechnie stosowane w jezyku polskim, stanowiac istotny sktadnik
praktyki korzystania przez podmioty prawa z wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Tym
samym pojecie to pozwala na wyegzekwowanie w praktyce kwestionowanego przez
wnioskodawce zakazu. Co wigce]j, ,,reklama” nie jest pojeciem wprowadzonym do krajowego
systemu prawnego dopiero w art. 197, art. 197a w.o.f.f.e. oraz art. 36 ustawy nowelizujgce;.
Zwrécil na to uwage sam wnioskodawca, odwotujac sie¢ do istniejacych w krajowym
porzadku prawnym definicji legalnych ,reklamy”. I tak, stosownie do art. 4 pkt 17 ustawy
z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2015 r. poz. 1531), reklamg jest
przekaz handlowy, pochodzacy od podmiotu publicznego lub prywatnego, w zwiazku z jego
dziatalno$cig gospodarczg lub zawodows, zmierzajacy do promocji sprzedazy lub odptatnego
korzystania z towar6w lub uslug; reklama jest takze autopromocja. Nie ma zatem
watpliwosci, ze jezeli adresat norm wynikajacych z art. 197 i art. 197a u.of.f.e. oraz art. 36
ustawy nowelizujgcej prowadzi w sposéb sprzeczny z ustawg reklame w stacjach radiowych
i telewizyjnych, to wlasciwy organ administracji uwzgledni brzmienie art. 4 pkt 17 ustawy
o radiofonii i telewizji przy konkretyzacji zaskarzonych przepiséw. W ocenie Rady
Ministréw, istnienie definicji ,,reklamy” w innych ustawach (jak chofby w ustawie z dnia
9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow
tytoniowych, ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi, ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo
farmaceutyczne, czy w ustawie z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych), czy nawet
w przepisach prawa UE (dyrektywa 2006/114/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
12 grudnia 2006 r. dotyczaca reklamy wprowadzajacej w blad i reklamy poréwnawczej) nie
dowodzi zatem, Zze dekodujac tres¢ norm wynikajacych z zaskarzonych przepis6w, organ
administracji spotka si¢ z trudnosciami interpretacyjnymi w zakresie pojgcia ,reklamy”.
Adresaci przepis6w zaskarzonych przez Prezydenta RP nie prowadza bowiem dziatalnosci
w zakresie produkcji i handlu wyrobami tytoniowymi, napojami alkoholowymi, dziatalnosci
farmaceutycznej ani nie urzadzaja gier hazardowych. Z kolei definicja zawarta

w przytoczonej wyzej dyrektywie 2006/114/WE (art. 2 lit. ,,a”) r6zni si¢ od definicji
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wynikajacej z art. 4 pkt 17 ustawy o radiofonii i telewizji w zasadzie wylacznie sposobem
jezykowego ujecia ,,definiensa” przez dwéch réznych prawodawcow.
Totez w ocenie Rady Ministréw nie jest zasadny zarzut naruszenia zasady poprawnej

legislacji wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP przez art. 197, art. 197a u.o.f.f.e. oraz art. 36

ustawy nowelizujacej.

2.5. Zgodno$¢ art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim dotyczy
0sdb, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3 u.s.u.s. z zasadg zaufania obywateli do panstwa

i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 31 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

Problem zgodnosci art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej z zasada zaufania
obywateli do panstwa i prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 31 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP podniesiony zostat we wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich z dnia 29 sierpnia 2014 r. Podobny zarzut i analogiczng w swej istocie
argumentacje, cho¢ nieco mniej rozbudowana, zawiera réwniez wniosek Prezydenta RP
z dnia 30 stycznia 2014 1.

Rzecznik Praw Obywatelskich uznat, ze okreslone w art. 11 ust. 1 i 2 ustawy
nowelizujacej ,,warunki wznowienia przekazywania sktadek do OFE w odniesieniu
do ubezpieczonych, urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r., a przed dniem 1 stycznia 1968 r.,
ktérzy na swdj wniosek — poprzez zawarcie umowy — przystgpili do wybranego otwartego
funduszu emerytalnego, pozostajg w kolizji z konstytucyjng zasadq ochrony zaufania
do panstwa i prawa oraz stanowiq nieproporcjonalne ograniczenie zasady wolnosci
czlowieka”.

Zdaniem Rady Ministréw art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej, kwestionowany
przez Rzecznika Praw Obywatelskich, jako niezgodny z Konstytucjg, nie narusza zasady
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Przemawia za tym szereg
argumentéw, szczegélowo oméwionych ponizej. Na wstepie jednak wymaga przypomnienia,
ze zasada zaufania do panstwa i prawa odnosi si¢ do cech jakoSciowych stanowionego prawa
oraz standardéw i procesu jego tworzenia. Nie nalezy natomiast traktowac jej w kategoriach
ogélnej dyrektywy niezmiennosci i trwatosci przepiséw prawnych. Jak bowiem podniést
Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 7 maja 2001 r.: ,,08dlna zasada
panistwa prawnego i wynikajqce z niej zasady chroniqgce bezpieczenstwo prawne, zaufanie

do pahstwa [ prawa oraz prawa nabyte nie oznacza generalnego zakazu zmiany
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obowigzujgcych przepisow. Dotyczy to zwlaszcza tych dziedzin Zycia spotecznego, ktére
podlegajg szybkim zmianom faktycznym, jak to ma obecnie miejsce w gospodarce.
Wymienionych zasad nie moina rozumieC jako nakazu niezmiennoSci prawa i zakazu
ingerencji ustawodawcy w stosunki prawne rozciggniete w czasie. Zasady te wyznaczajq
natomiast warunki, od ktorych zalezy ocena dopuszczalnosci zmian stanu prawnego”4.
Swoboda regulacyjna przystugujgca ustawodawcy pozwala ingerowaé w stosunki prawne
o charakterze publiczno- i prywatnoprawnym oraz ksztaltowa¢ je w sposéb zgodny
z realizowang politykq oraz biezagcymi potrzebami spotecznymi i gospodarczymi,
pod warunkiem jednak, Zze nie ogranicza to w wymiarze nieuzasadnionym
i nieproporcjonalnym wolnosci i praw jednostki. Ten aspekt zasady lojalnosci akcentuje
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Przykladowo w uzasadnieniu wyroku z dnia
28 kwietnia 1999 r. stwierdzono, ze ,,Z konstytucyjnej zasady ochrony zaufania do prawa
stanowionego przez panstwo nie wynika, ze kazdy moze zawsze ufac, iz prawne unormowanie
Jjego praw i obowiqzkdw nie ulegnie na przysztosé zmianie na jego niekorzysé. Ocena zalezy
od tresci dokonywanych przez prawodawce zmian I sposobu ich wprowadzenia,
przy uwzglednieniu catoksztattu okolicznosci oraz konstytucyjnego systemu wartosci’™.
Jak wynika z powyzszego, dokonywanie zmian w obowigzujagcym porzadku prawnym,
co do zasady nie stoi w sprzecznosci z wymogiem zapewnienia zaufania do panstwa i prawa,
w tym réwniez stanowienie przepiséw, ktére zmieniajg sytuacje na niekorzysé¢ obywatela.
Tym bardziej zasady lojalnoSci nie naruszajg przepisy, ktére — jak w przypadku art. 11 ust. 1
i 2 ustawy nowelizujacej — sytuacje jednostki poprawiaja, dajac jej prawo wyboru modelu,
w ktérym bedzie kontynuowa¢ gromadzenie sktadek emerytalnych.

Sposéb dekodowania przez Trybunal Konstytucyjny zasady zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa potwierdza, ze ustawodawca moze zmieniaC przepisy
i wynikajgce z nich instytucje prawne, gdy uzna, ze zachodzi taka potrzeba, np. ze wzgledu
na istotng zmiang stosunkéw spolecznych, albo sytuacje finansows pafistwa. Zmiana taka
nie stanowi sama w sobie naruszenia zasady lojalnosci. Jest bowiem rzeczg naturalng
w ustroju demokratycznego panstwa prawnego. Poprzez nig dokonuje si¢ ewolucja systemu
prawnego. W zwigzku z tym nalezy przypomnie¢, ze Trybunal Konstytucyjny zwraca
W swoim orzecznictwie uwage, iz ,Jednostka musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana
warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze wymaga¢ nie tylko zmiany obowigzujgcego

prawa, ale réwniez niezwlocznego wprowadzenia w zZycie nowych regulacji prawnych.

+Wyrok TK z dnia 7 maja 2001 r,, K 19/00, 0TK 2001 /4/82.
5 Wyrok TK z dnia 28 kwietnia 19991, K 3/99, 0TK 1999/4/73.
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W szczegdlnosci ryzyko zwigzane z wszelkq dziatalnoscig gospodarczg obejmuje rowniez
ryzyko niekorzystnych zmian systemu prawnego”6.

Ze wzgledu na zasade ochrony praw nabytych zmiany przepiséw dotyczacych
organizacji systemu emerytalnego i zasad przynaleznosci do poszczeg6lnych jego filaréw, jak
réwniez zasad wyplaty $wiadczefi emerytalnych wymagajg bardzo duzej ostroznosci
i niejednokrotnie wazenia wartosci, aby bezpodstawnie nie pozbawi¢ jednostki
przystugujacych jej praw i nie pogorszyC jej sytuacji prawnej. Nie oznacza to jednak,
ze zmiana przepisow dotyczacych wskazanej materii nie jest dopuszczalna. Co wigcej,
w utrwalonym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny dopuszcza dalej idace interwencje
w sfere chronionych konstytucyjnie praw nabytych, w tym interwencje dotyczace warunkéw
nabywania prawa do emerytury. W uzasadnieniu wyroku z dnia 7 maja 2014 r. podniesiono,
ze ,,Ze wzgledu na wieloletni okres nabywania uprawnien emerytalnych mogq, o czym byla
mowa, nastgpic¢ takie zmiany okolicznosci, ktore wymuszg zmiany warunkéw nabywania
prawa do emerytury, a rozstrzygniecie ustawodawcy warunki te zmieniajgcego -
usprawiedliwig. Co do zasady wiec zmiana warunkow nabycia prawa do emerytury w trakcie
jego nabywania uznawana jest w orzecznictwie i nauce prawa za dopuszczalng. Dotyczy to
takze zmiany wieku emerytalnego jako jednego z warunkéw nabycia prawa do emerytury,
chol jest to warunek istotny, a jego podwyzszenie jest uwazane za zmiang standardowo
niekorzystng. Swoboda ustawodawcy co do zmiany warunkéw nabycia Swiadczen
emerytalnych jest wigksza, jesli perspektywa spetnienia owych warunkéw jest odlegla i
istnieje jakas mozliwosé, by sie do zmienionych warunkéw dostosowaé. Maleje natomiast
wraz ze zblizaniem si¢ do momentu speinienia warunkéw, zwiaszcza osiggniecia granicy
wieku emerytalnego. JednoczeSnie wraz ze zblizaniem si¢ do spelnienia warunkéw nabycia
prawa wzrasta oczekiwanie zainteresowanego, ze nie zostang one decyzjg ustawodawcy
zmienione. Trybunat dodaje, ze w tym zwlaszcza okresie swoboda prawodawcy dokonujgcego
zmian jest mniejsza, jesli chodzi o zmiany katalogu warunkéw nabycia prawa do emerytury,
nieco wigksza - jesli chodzi o zmiany tresci kazdego z nich. Wszakze - jak w kazdym
przypadku - konieczna zmiana powinna by¢ jak najmniej ucigzliwa dla zainteresowanych”7.
Tym samym, na zasadzie rozumowania a maiori ad minus za dopuszczalng uznaé takze
nalezy niepogarszajaca sytuacji ubezpieczonych modyfikacj¢ zasad gromadzenia §rodkéw na

ubezpieczenia emerytalne, wprowadzong ustawg nowelizujgca z dnia 6 grudnia 2013 r.

6 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 1., K27 /00, 0TK 2001/2/29.
7 Wyrok TK z dnia 7 maja 2014 r., K43/12, 0TK-A 2014/5/50.
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W  kontekécie  przywotanych  wyzej wybranych orzeczen  Trybunatu
Konstytucyjnego, Rada Ministréw prezentuje stanowisko, zgodnie z ktérym ustawodawca
uprawniony byl do dokonania modyfikacji ksztaltu systemu emerytalnego w zakresie,
w jakim przewidywata to ustawa nowelizujaca z dnia 6 grudnia 2013 r. Mégt on takze
w stosunku do wszystkich cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych, a wiec réwniez
ubezpieczonych urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 1., a przed dniem 1 stycznia 1969 r.,
przewidzie¢ mozliwo$¢ zlozenia w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych o$wiadczenia
o przekazywaniu do otwartego funduszu emerytalnego czesci sktadki na ubezpieczenie
emerytalne, poczawszy od skladki optacanej za lipiec 2014 r. Wprowadzenie zaskarzonym
przepisem art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujacej prawa zlozenia o$wiadczenia o kontynuacji
przekazywania czesci sktadki do otwartego funduszu emerytalnego nie stanowi samo w sobie
naruszenia zasady zaufania do pafistwa i1 prawa. Jest bowiem wyrazem przystugujgcej
ustawodawcy swobody regulacyjnej i wladczej mozliwosci ksztaltowania stosunkdw
spotecznych i prawnych w zakresie zabezpieczenia spolecznego. Odpowiedz, czy w wyniku
wprowadzenia zaskarzonego przepisu doszio do zlamania zasady lojalnosci wymaga
natomiast starannej analizy tresci art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej oraz jego wptywu
na prawnie relewantne sytuacje jednostek objetych hipoteza wywodzonej z tego przepisu
normy prawnej.

Test prawidlowosci realizacji zasady zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie
prawa wymaga odniesienia si¢ do norm prawnych i tworzonej przez nie sytuacji prawnej,
ktérych modyfikacja — zdaniem Prezydenta RP oraz Rzecznika Praw Obywatelskich — miata
stanowi¢ przyczyne nadwatlenia zaufania, jakim jednostka darzy panstwo i system prawny.
Konieczne jest wiec poréwnanie sytuacji prawnej jednostki przed zmiana przepiséw z jej
sytuacja na gruncie stanu prawnego, ktory zaistnial po wprowadzeniu tej zmiany w zycie.

Rzecznik Praw Obywatelskich dostrzega naruszenie zasady lojalno$ci w wymogu
ponownego zlozenia przez ubezpieczonych urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r., a przed
dniem 1 stycznia 1969 r. oswiadczenia o pozostaniu w OFE. Musieli oni tym samym
potwierdzi¢ swoje wczesniejsze — co istotne nieodwotalne ~ oswiadczenie o uczestnictwie
w funduszu. W przeciwnym wypadku czes$¢ sktadki emerytalnej trafiajaca do konca czerwca
2014 r. do OFE, poczynajac od skladki za lipiec 2014 r. bylaby wptacana na indywidualne
subkonto prowadzone przez ZUS. Co jednak najistotniejsze, jak zauwazyl Rzecznik
w uzasadnieniu swojego wniosku (str. 9, wersy 8-12), ,,Chociaz z art. 111 ust. 5 ustawy
systemowej ~wynikato, ze oSwiadczenie woli ubezpieczonego jest nieodwolalne,

to ustawodawca w istocie zazgdat ponownego potwierdzenia tego oswiadczenia woli. Brak
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powtdrnego oswiadczenia woli powoduje bowiem, ze ubezpieczony z mocy samego prawa
przestaje byc cztonkiem otwartego funduszu emerytalnego, zas jego skladki w catosci trafiajg
do ZUS”. Analogiczne stanowisko co do skutkéw braku oswiadczenia, o ktérym mowa
w art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujacej przedstawil Prezydent RP we wniosku z dnia
30 stycznia 2014 r. W uzasadnieniu tego wniosku (str. 22 wersy 29-31) zaprezentowano
stanowisko, ze ,Jej skutkiem [tj. interwencji ustawodawcy polegajqcej na wprowadzeniu
koniecznosci ztozenia oswiadczenia woli o odprowadzaniu czesci sktadki emerytalnej do OFE
~ przyp. wk] jest bowiem zerwanie stosunku zobowigzaniowego, a tym samym naruszenie
praw majgtkowych cztonkow OFE, ktore uzyskali wskutek zawarcia umowy [z OFE — przyp.
wt]”. Obydwaj Wnioskodawcy powoluja wiec argument, ze niezlozenie przez
ubezpieczonego o$wiadczenia o odprowadzaniu czesci skladki emerytalnej do OFE
w terminie nakre$§lonym w art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujacej spowoduje, ze ubezpieczony
6w utraci cztonkostwo w OFE. Tymczasem — jak wywodza Wnioskodawcy z art. 111 ust. 5
w.s.u.s. — czlonkostwo w OFE ubezpieczonych urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r.,
a przed dniem 1 stycznia 1969 r. mialo mie¢ charakter trwaty ze wzgledu na brak mozliwosci
cofnigcia oswiadczenia o przystgpieniu do funduszu. Wzruszenie za$ tej trwalo$ci, bez
uzyskania uprzedniej zgody ubezpieczonego mialo — w ich ocenie — stanowi¢ naruszenie
zasady zaufania do panstwa i prawa.

Jak wynika z cytowanego wyzej wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia
29 sierpnia 2014 r. sytuacje prawna jednostki, ktéra ulegla zmianie w wyniku wprowadzenia
zakwestionowanego art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej, Rzecznik rekonstruuje
w kontek$cie tresci art. 111 ust. 31 5 u.s.u.s. W ustepie 3 powotanego artykutu przewidziano,
ze ubezpieczeni urodzeni po dniu 31 grudnia 1948 r., a przed dniem 1 stycznia 1969 r.,
z wyjatkiem oséb pobierajacych emeryture, moga na swdj wniosek przystapi¢ — poprzez
zawarcie umowy — do wybranego otwartego funduszu emerytalnego. Doprecyzowano
jednoczesnie, ze ubezpieczeni, o ktérych mowa w ust. 3, mogg zawrze¢ umowe z otwartym
funduszem emerytalnym w terminie do dnia 31 grudnia 1999 r. (ust. 4). Natomiast w ust. 5
wyraznie zastrzezono, ze przystapienie przez ubezpieczonych, o ktérych mowa w ust. 3,
do otwartego funduszu emerytalnego jest nieodwotalnym oswiadczeniem woli o wyborze
ubezpieczenia emerytalnego na zasadach okreslonych dla os6b urodzonych po dniu
31 grudnia 1968 r. Rzecznik zwraca w swoim wniosku uwage na fakt, ze o§wiadczenie
o przystapieniu przez ubezpieczonych ze wskazanej wyzej grupy do otwartego funduszu
emerytalnego ma charakter nieodwolalny. Oznacza to, ze moze by¢ ztozone tylko jeden raz

i nie podlega modyfikacjom.

35



-Majac na uwadze sytuacje prawna jednostki rekonstruowana przez Rzecznika Praw
Obywatelskich, a takze Prezydenta RP na podstawie art. 111 ust. 3 i 5 u.s.u.s. nalezy dokonac
analizy zaskarzonego art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej. W tym celu niezbedne wydaje
sie¢ powotanie literalnego brzmienia tych przepisow, a nastgpnie ich konfrontacja
z art. 111 ust. 3 i 5 w.s.u.s., wskazanym przez obydwu Wnioskodawcéw jako wyznacznik
oczekiwan jednostki, ktére miatyby by¢ poddane ochronie w ramach zasady zaufania
do panstwa i prawa.

Art. 11 ustawy nowelizujacej w ust. 1 stanowi, ze skladka, o ktérej mowa w art. 22
ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy zmienianej w art. 5, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa, jest
przekazywana za okres do dnia 30 czerwca 2014 r. Natomiast ust. 2 tego artykutu przewiduje,
ze w okresie od dnia 1 kwietnia do dnia 31 lipca 2014 r. czlonek otwartego funduszu
emerytalnego moze zlozy¢ w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych pisemnie lub w formie
dokumentu elektronicznego - uwierzytelnionego z wykorzystaniem kwalifikowanego
certyfikatu, w rozumieniu art. 3 pkt 12 ustawy z dnia 18 wrze$nia 2001 r. o podpisie
elektronicznym (Dz. U. z 2013 r. poz. 262, z pézn. zm.), profilu zaufanego ¢PUAP,
w rozumieniu art. 3 pkt 14 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnos$ci
podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz. U. z 2014 r. poz. 1114), lub innych
technologii umozliwiajacych identyfikacje, okreslonych na podstawie art. 20a ust. 2 ustawy
z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne, przez system teleinformatyczny udostgpniony bezplatnie przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych - zgodne ze wzorem o$wiadczenie o przekazywaniu do otwartego
funduszu emerytalnego skfadki, o ktdrej mowa w art. 22 ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy zmienianej
w art. 5, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa, poczawszy od sktadki optaconej za lipiec
2014 r., oraz o zapoznaniu Si¢ z:

1) przygotowana przez ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego

w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw finanséw publicznych informacja

dotyczacg powszechnego systemu emerytalnego oraz

2) informacjg dotyczaca poszczegdlnych otwartych funduszy emerytalnych.

Z samego literalnego brzmienia zaskarzonego przepisu art. 11 ust. 1 i 2 ustawy
nowelizujgcej wywies¢ mozna kilka istotnych dla sprawy twierdzen. Po pierwsze,
przedmiotém tych regulacji jest sktadka na ubezpieczenie emerytalne w czesci, ktéra przed
wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej byla odprowadzana do wybranego przez

ubezpieczonego funduszu emerytalnego. Jak przewidzial ustawodawca przedmiotowe sktadki

36



za okres do dnia 30 czerwca 2014 r. mialy nadal by¢ przekazywane do OFE. Natomiast
poczynajagc od skladki za lipiec 2014 r., w przypadku braku odmiennego os$wiadczenia
ubezpieczeniowego, skladki zamiast do OFE miaty trafia¢ na indywidualne subkonto
ubezpieczonego w ZUS. Zlozenie w terminie do dnia 31 lipca 2014 r. przez ubezpieczonego
oswiadczenia woli w oznaczonej formie i treSci mialo za$§ skutkowaé dalszym
odprowadzaniem tych sktadek do wybranego przez ubezpieczonego OFE. Zaskarzone
przepisy reguluja zatem, do jakiego podmiotu — w zwigzku z wprowadzonymi zmianami
w strukturze systemu emerytalnego i w zasadach dzialalno$ci inwestycyjnej OFE -
przekazywane beda skladki emerytalne w czgsci, ktéra przed nowelizacjg trafiata
do funduszy. Po drugie, przywolane przepisy nie stanowia expressis verbis, ze w przypadku
niezlozenia w terminie o§wiadczenia o odprowadzaniu czgsci skladki do OFE ubezpieczony
przestaje by¢ czlonkiem OFE. Z literalnego brzmienia tych przepiséw wynika bowiem tylko,
ze jego skladki, ktére dotychczas odprowadzane byly do OFE, beda przekazywane —
poczynajac od sktadki za lipiec 2014 r. — na indywidualne subkonto prowadzone przez ZUS.
Po trzecie, rtéwniez w drodze wyktadni systemowej lub funkcjonalnej art. 11 ust. 1 i 2 ustawy
nowelizujacej nie sposéb wywies¢, ze niezlozenie przez ubezpieczonego przedmiotowego
os$wiadczenia skutkuje utrata przez niego czlonkostwa w OFE. Tym samym Wnioskodawcy
dokonali nieprawidlowej wykladni zaskarzonych przepis6w art. 11 ust. 1 i 2 ustawy
nowelizujacej. Co za$ z tego wynika, nieprawidlowo ustalili réwniez sytuacje prawng
jednostki (ubezpieczonego) jako punkt wyjscia do przeprowadzenia testu naruszenia zasady
zaufania do panstwa i prawa.

Majac na wzgledzie prawidlowa wykladni¢ art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej
nalezy odnies¢ sie do tresci 111 ust. 3 u.s.u.s. Na mocy tego przepisu ubezpieczeni urodzeni
po dniu 31 grudnia 1948 r., a przed dniem 1 stycznia 1969 r., z wyjatkiem oséb pobierajacych
emerytur¢, mogli na swdj wniosek przystapi¢ — poprzez zawarcie umowy — do wybranego
otwartego funduszu emerytalnego. Zgodnie za$§ z ust. 5 przywolanego wyzej artykulu
przystapienie do OFE miato odbywa¢ si¢ nieodwotalnym oswiadczeniem woli o wyborze
ubezpieczenia emerytalnego na zasadach okreslonych dla oséb urodzonych po dniu 31
grudnia 1968 r. Wprowadzona w zycie z dniem 1 stycznia 1999 r. reforma emerytalna
zaktadata utworzenie w ramach systemu emerytalnego tzw. filara kapitatowego, opartego
na otwartych funduszach emerytalnych. Do tych instytucji finansowych miala byé
przekazywana cze$¢ sktadki na ubezpieczenie emerytalne. Ustawodawca przewidzial,
ze czlonkostwo w otwartym funduszu emerytalnym mialo byé obowigzkowe dla

ubezpieczonych urodzonych po dniu 31 grudnia 1968 r. Natomiast ubezpieczonym, ktdrzy w

37



momencie wprowadzenia reformy emerytalnej pozostawali w przedziale wiekowym od 30 do
50 roku zycia, a wiec ubezpieczonym urodzonym po dniu 31 grudnia 1948 r., a przed dniem
1 stycznia 1969 r., pozostawiono wybdr, czy chca by¢ cztonkami otwartego funduszu
emerytalnego — co oznaczato nicodwolalng zgode na przystagpienie do filara kapitatlowego
systemu emerytalnego, czy tez chcg, aby catos¢ skiadki emerytalnej byla przekazywana
do Funduszu Ubezpieczefi Spotecznych — co bylo réwnoznaczne z pozostaniem w systemie
repartycyjnym.

Przepisy art. 111 ust. 3 i 5 us.u.s. reguluja zatem sytuacj¢ okreslonej grupy
ubezpieczonych (tj. urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r., a przed dniem 1 stycznia 1969 r.)
w zakresie przynaleznosci do OFE, a co za tym idzie réwniez do cze¢sci kapitalowej systemu
emerytalnego. Nie dotyczy on natomiast procentowego okreslenia wysokosci czesci sktadki
emerytalnej odprowadzanej do OFE, ani tego, czy czg¢é¢ skladki bedzie odprowadzana do
OFE, czy tez nastgpi trwate lub czasowe zawieszenie przekazywania srodkéw do funduszu
(co w swych skutkach ekonomicznych jest réwnoznaczne ze stawka zerowa). Tego
zagadnienia dotycza bowiem odrebne przepisy — i to wilasnie one reguluja sytuacje prawng
ubezpieczonych w tym zakresie.

Zdaniem Rady Ministréw sytuacja prawna ubezpieczonych urodzonych po dniu 31
grudnia 1948 r., a przed dniem 1 stycznia 1969 r., rekonstruowana na podstawie art. 111 ust. 3
i 5 u.s.u.s., nie stoi w sprzecznosci z sytuacjag wykreowang przez art. 11 ust. 1 i 2 ustawy
nowelizujacej. Ksztalty tych sytuacji, wyznaczone przez dotyczace ich przepisy, sa bowiem
rozbiezne (nie majg punktéw wspdlnych). Jak juz bowiem wyzej podniesiono art. 111 ust. 3
i 5 u.s.us. stworzyl ubezpieczonym ze wskazanej grupy wiekowej mozliwo$§¢ przystapienia
do filara kapitalowego systemu emerytalnego, ktéry dla nich nie mial charakteru
obowigzkowego. Sytuacja prawa kreowana przez omawiane przepisy po stronie
ubezpieczonych dotyczy ich uczestnictwa w OFE — do tego si¢ bowiem odnosi literalnie
odczytywana tre$¢ tych regulacji. Do zmiany sytuacji jednostki w tym zakresie dosztoby
wowczas, gdyby osoby te zostaly z uczestnictwa w OFE wytaczone, a ich umowy zawarte
z funduszami rozwigzane. Tymczasem art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej nie obejmuje
zakresem normowania przynaleznosci ubezpieczonych do OFE. Nie pozbawia ich takze —
wbrew twierdzeniom Wnioskodawcow — uczestnictWa w funduszach. Normuje natomiast
zasady przekazywania czgsci skladki emerytalnej, poczynajac od skladki za lipiec 2014 r.,
na subkonto w ZUS lub do OFE, jezeli taka decyzj¢ podjat i wyrazil w swoim o§wiadczeniu

ubezpieczony.
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Ratio legis art. 11 ust. 1 i 2 ustawy riowelizujacej znajduje wyraz w podstawowych
zatozeniach ustawy nowelizujgcej z dnia 6 grudnia 2013 r. Nalezy w tym miejscu zacytowac
fragment jej uzasadnienia wskazujacy, ze jednym z zasadniczych celdéw nowych przepiséw
bylo umozliwienie ubezpieczonym dokonania wyboru, czy chcg przekazywal przyszig
sktadke do otwartych funduszy emerytalnych. W uzasadnieniu ustawy stwierdzono wigc, Ze:
Kazdy ubezpieczony wchodzqcy do systemu emerytalnego lub cztonek OFE bedzie mdogt
zdecydowaé o przekazywaniu przysziych sktadek do OFE. Przewiduje sie, ze na zloZenie
oswiadczenia ubezpieczony wchodzgcy do systemu emerytalnego bedzie miat 4 miesigce,
natomiast czionek OFE - w okresie przejsciowym - bedzie mogt ztozyé oswiadczenie od dnia
1 kwietnia 2014 r. do dnia 31 lipca 2014 r. Ponadto projekt wprowadza rozwiqzania
dotj}czqce mozliwosci cyklicznego podejmowania decyzji odnosnie do dalszego przekazywania
sktadki na rachunek w kapitatlowej czesci powszechnego systemu emerytalnego, bgd?
rezygnacji z tego na rzecz przekazywania sktadki na subkonto w ZUS. Wprowadzona zostaje
bowiem mozliwosé, w okreSlonych przedzialach czasowych, podejmowania decyzji odnosnie
do dalszego przekazywania sktadki w wysokosci 2,92% do OFE albo na subkonto w ZUS.
Pierwsze 4-miesieczne tzw. "okienko czasowe" zostanie otwarte w 2016 r., nastepne bedq
uruchamiane w odstgpach 4-letnich. W tym czasie bedzie istniata mozliwosé ponownego
podjecia decyzji odnosnie do czgsci przysztej sktadki emerytalnej”. Nie bylo wiec intencja
ustawodawcy pozbawienie uczestnictwa w OFE ubezpieczonych, urodzonych po dniu 31
grudnia 1948 r., a przed dniem 1 stycznia 1969 r., ktérzy na mocy swojej wczesniejszej
decyzji stali si¢ czlonkami OFE. Chodzito o stworzenie im mozliwosci rozporzadzania
czescig sktadki emerytalnej.

Nalezy z calg stanowczoscig podkresli¢, ze niezlozenie przez ubezpieczonych
urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r., a przed dniem 1 stycznia 1969 r. o$§wiadczenia
o przekazywaniu do otwartego funduszu emerytalnego czeSci skladki emerytalne;
nie powoduje skutku w postaci ustania stosunku ich cztonkostwa w OFE. Inaczej rzecz
ujmujac, nawet jezeli czgs$¢é ich sktadek nie bedzie odprowadzana do OFE, lecz na subkonto
prowadzone przez ZUS, nadal pozostang oni cztonkami OFE. W funduszu bowiem pozostaty
dotychczas zgromadzone przez nich skladki. Jest to okolicznos¢ istotna z punktu widzenia
ustawowych regulacji dotyczacych ustania czilonkostwa w OFE. Przedmiotowa kwestia
unormowana zostata w art. 81 ust. 10 u.o.f.f.e., ktéry to przepis stanowi, ze czionkostwo
w otwartym funduszu emerytalnym ustaje z dniem wykreslenia czlonka funduszu przez
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych z Centralnego Rejestru Czlonkéw Otwartych Funduszy

Emerytalnych w zwigzku z przekazaniem catodci $rodkéw zgromadzonych na rachunku
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czlonka otwartego funduszu na fundusz emerytalny FUS. A zatem przyczyng wykreslenia
z rejestru czlonkéw OFE, a w rezultacie ustania cztonkostwa, jest przekazanie przez OFE
catosci srodkéw zgromadzonych na rachunku cztonka na fundusz emerytalny FUS w zwigzku
z osiggnigciem wieku emerytalnego. Przyczyny takiej nie stanowi natomiast przekazywanie
przez czlonka OFE catosci sktadki do FUS i w rezultacie brak zasilea rachunku w OFE.
Na rachunku OFE pozostajg bowiem zgromadzane przez ubezpieczonego $rodki, a OFE
obowigzane jest nadal nimi zarzadza¢. Dopoki srodki te nie zostang przekazane do FUS, trwa
stosunek cztonkostwa w OFE. Z tego tez wzgledu nie sposéb zgodzi¢ sie ze stanowiskiem,
ze wpfowadzenie do porzadku prawnego art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej spowodowato
skutek w postaci ustania cztonkostwa ubezpieczonych w OFE. Wobec braku takiego skutku
oraz przedstawionych wyzej odmiennych zakreséw oddziatywania art. 111 ust. 3 i 5 u.s.u.s.
oraz art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej na sytuacje ubezpieczonego, nie spos6b méwié
o naruszeniu zasady zaufania do panstwa i prawa. Zaskarzone przepisy nie zmieniajg bowiem
sytuacji prawnej wskazanej przez Rzecznika Praw Obywatelskich grupy ubezpieczonych —
dotycza bowiem innych kwestii niz przynaleznos¢ do OFE. Ponadto przepisy art. 11 ust. 112
ustawy nowelizujacej nie tylko nie zmieniaja na niekorzys$¢ sytuacji ubezpieczonych, ale
ponadto nie stwarzajg sytuacji niepewnosci co do obowigzujacego prawa, nie wprowadzaja
ich adresatéw w biad oraz — jak to zostalo obrazowo okreslone w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego — nie zastawiajg pulapki na podmioty stosujace prawo. Te wszystkie
argumenty potwierdzaja, ze zaskarzony przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepis
art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej nie narusza zasady zaufania obywateli do panstwa
i prawa, a tym samym jest zgodny z Konstytucja.

Nalezy dodatkowo podnies¢, ze naduzycia zasady zaufania obywateli do paristwa
i do stanowionego przez nie prawa mozna byloby si¢ dopatrywaé wtedy, gdyby zmiana
przepiséw zostata wprowadzona w sposéb radykalny, z naruszeniem zasady ochrony praw
stusznie nabytych, bez dostatecznego uzasadnienia wartosciami i zasadami konstytucyjnymi
albo w sposéb sprzeczny z ogélnymi regutami stanowienia prawa, lub tez z naruszeniem
istoty prawa do emerytury. Zadna z tych okoliczno$ci nie wystapita w stosunku do poddanego
kontroli konstytucyjnej przepisu. Zmiany wprowadzone przez ustawe nowelizujaca nie
zniosty ani nie ograniczyly zobowigzan panstwa w zakresie gwarancji wyplaty emerytur.
Zgodnie z art. 2 ust. 3 u.s.u.s. wyptacalno§¢ swiadczen z ubezpieczen spotecznych, a wiec
takze z otwartych funduszy emerytalnych, gwarantowana jest przez pafstwo. Natomiast
art. 62 tej ustawy okre$la, ze budzet panstwa gwarantuje wyplate swiadczen emerytalnych

z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Oznacza to, ze ubezpieczony moze darzy¢
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jednakowym zaufaniem system emerytalny bez wzgledu na obszar, w ktérym w systemie tym
gromadzona jest okre$lona czes¢ jego skladek.

Rada Ministrow pragnie si¢ roéwniez odnies¢ do stanowiska Rzecznika Praw
Obywatelskich jakoby rozwiazanie przyjete przez ustawodawce w art. 11 ust. 1 i 2 ustawy
nowelizujacej pozbawilo znaczenia prawnego wybdr przynaleznosci do OFE dokonany przez
ubezpieczonych wskazanych w ust. 111 ust. 3 u.s.u.s. Jak zauwazyl Rzecznik mieli oni
bowiem prawo oczekiwaé, ze ,skladajgc nieodwolalne oswiadczenie woli, ich wolnosé
wyboru bedzie honorowana przez wladze publiczng” (str. 11 uzasadnienia wniosku z dnia
29 sierpnia 2014 r.). Stanowiska tego nie sposéb podzielic. Po pierwsze, jak juz wyzej
argumentowano wprowadzenie do porzadku prawnego art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej
nie pozbawia ubezpieczonych czlonkostwa w OFE, nawet jezeli zdecydujg sie oni
odprowadzac calg sktadke emerytalng do FUS. Ich wybér uczestnictwa w filarze kapitalowym
nie zostal wi¢c przekreslony. Po drugie, nieodwolalno$¢ oswiadczenia woli o wyborze
ubezpieczenia emerytalnego na zasadach okreslonych dla oséb urodzonych po dniu
31 grudnia 1968 1., ktére to o$wiadczenie mogli zlozy¢ ubezpieczeni urodzeni po dniu
31 grudnia 1948 r., a przed dniem 1 stycznia 1969 r. rozpatrywana by¢ powinna jedynie
z punktu widzenia ubezpieczonego — ewentualnie innych uczestnikéw systemu, ale nie
ustawodawcy. Inaczej rzecz ujmujac, nieodwotalno$¢ tego oswiadczenia wiaze tego, kto je
ztozyt (jednostke, ubezpieczonego). Fakt nieodwotalno$ci wskazuje na skutki o§wiadczenia
wylacznie dla ubezpieczonego i innych podmiotéw w relacjach, z ktérymi pozostaje
w ramach systemu emerytalnego. Nieodwotalno$¢ podkresla wage i nieodwracalny — z punktu
widzenia mozliwosci prawnych ubezpieczonego — charakter jego decyzji. Nie jest natomiast
zobowigzaniem panstwa, czy gwarancjg udzielang przez ustawodawce, ze nie zmieni
on ksztattu systemu emerytalnego. Przepis ten bowiem w ogdle nie dotyczy relacji obywatela
z panstwem; nie stanowi swoistej ,,umowy” co do trwalo$ci rozwigzan emerytalnych
wprowadzonych w 1999 r. Sama nieodwotalnos¢ okreslonej deklaracji nie stanowi tez zrédta
prawa nabytego jednostki czy ekspektatywy takiego prawa. Jednoczesnie, jak wynikato
z przywolanych wcze$niej orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego ustawodawca korzysta
z szerokiej swobody regulacyjnej rowniez w zakresie ksztaltowania systemu emerytalnego.
Moze wigc system ten przemodelowa¢ zgodnie z kierunkiem wyznaczonym przez zachodzace
zmiany spoleczne i gospodarcze, w tym uwarunkowane sytuacja finanséw publicznych —
zwlaszcza, jezeli czyni to (tak jak w przedmiotowym przypadku) z korzyscig dla
ubezpieczonego. W konkluzji powyzszej argumentacji zastrzec ponownie nalezy, ze zmiany

wprowadzone art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej nie podwazyly istoty wyboru
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dokonanego przez ubezpieczonych urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r., a przed dniem
1 stycznia 1969 1. — nadal uczestnicza oni bowiem w czesci kapitalowej systemu
emerytalnego i pozostaja cztonkami OFE. Ich wyb6r w tym zakresie jest trwaty.

Odnoszac si¢ do podnoszonej we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich tezy,
ze zasada zaufania obywateli do panistwa i stanowionego przez nie prawa obejmuje takze
odpowiedni okres vacatio legis, mnalezy przypomnie¢ wyrazone juz uprzednio
w przedmiotowej sprawie stanowisko Ministra Finanséw w tej kwestii, ktéry wskazat na brak
podstaw do formufowania w tym zakresie jakichkolwiek zarzutéw. Ustawa nowelizujaca
zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw RP w dniu 31 grudnia 2613 I., @ wigc na miesiac
przed wejsciem jej w zycie. Niektére zaskarzane przepisy, w tym art. 11 oraz 29, weszly
w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, czyli w dniu 15 stycznia 2014 r. Oznacza
to de facto zgodno$¢ z przepisami ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnychg.

Zgodnie z wyzej wymieniong ustawg akty normatywne zawierajgce przepisy
powszechnie obowigzujace oglaszane w dziennikach urzedowych, wchodza w zycie po
uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin
dtuzszy. Wymaga przy tym podkreslenia fakt, ze przepisy ustawy nowelizujacej nie
spowodowaty zadnych negatywnych konsekwencji dla oséb ubezpieczonych, umozliwiajac
im w sposéb wlasciwy przygotowanie si¢ do zmian wynikajacych z wejscia jej w zycie.
W zwiazku z powyzszym, okres vacatio legis umozliwial zainteresowanym dostosowanie sie
do zaistniatej sytuacji i odpowiednie rozporzadzenie swoimi prawami (co zostalo uznane
przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 15 wrzesnia 1998 r., sygn. K 10/98, za
warunek prawidtowej ingerencji ustawodawcy).

Na mocy zaskarzonych przepiséw ustawy nowelizujacej dotychczasowi cztonkowie
otwartych funduszy emerytalnych nie zostali pozbawieni czlonkostwa w otwartych
funduszach emerytalnych. Poszczegélnym ubezpieczonym ustawodawca pozostawil réwniez
odpowiedni, bo de facto 7-miesigczny okres (od dnia 31 grudnia 2013 r. do dnia 31 lipca 2014
r.) na podjecie decyzji w sprawie dalszego przekazywania przyszlych skladek do otwartych
funduszy emerytalnych. Artykul 11 ust. 2 ustawy nowelizujacej, jako date graniczng dla
podjecia decyzji w tej sprawie, wyznaczyt dzien 31 lipca 2014 r. W zwiazku z powyzszym,
a takze z uwagi na zastosowanie w ustawie nowelizujgcej przepiséw przejsciowych wraz

z odpowiednim, okresem vacatio legis, uprawnione pozostaje twierdzenie, Ze przepisy ustawy

8Dz.U.z 2011 r. Nr 197, poz. 1172, z p6zn. zm.
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nowelizujgcej sg zgodne z konstytucyjng zasadg zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa.

Rzecznik Praw Obywatelskich we wniosku z dnia 29 sierpnia 2014 r. prezentuje
zapatrywanie, Ze art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej narusza w sposob nieproporcjonalny
konstytucyjne prawo do wolnosci, poniewaz naktada na ubezpieczonego, o ktérym mowa
w art. 111 ust. 3 u.s.u.s., wymdg ponownego potwierdzenia dokonanego przez niego
uprzednio (w 1999 r.) wyboru cztonkostwa w OFE. Jak twierdzi Rzecznik, ,,.Brak powtérnego
oswiadczenia woli powoduje bowiem, ze ubezpieczony z mocy samego prawa przestaje byc¢
cztonkiem otwartego funduszu emertytalnego, zas jego sktadki w catosci trafiajg do ZUS”.
W ten sposéb — zdaniem Wnioskodawcy — dochodzi do naruszenia prawa do wolnosci,
o ktérym mowa w art. 31 ust. 1 Konstytucji RP.

Przywotany wyzej poglad Rzecznika oparty jest na co najmniej dwéch
nieprawidlowych zalozeniach. Po pierwsze, Rzecznik przyjmuje, ze niezlozenie przez
ubezpieczonego oswiadczenia, o ktérym mowa w art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujace;j,
powoduje utrate czlonkostwa w OFE. Jest to twierdzenie nieprawidlowe na gruncie
obowigzujacych obecnie przepiséw. Kwestia ta zostala szerzej oméwiona we wczeéniejszej
czes$ci niniejszego stanowiska. W tym miejscu nalezy jedynie syntetycznie przypomnied,
ze oswiadczenie przewidziane w art. 11 wust. 2 ustawy nowelizujacej nie dotyczyto
czlonkostwa w OFE i nie mialo na wptywu na te¢ sferg relacji prawnych, ale ograniczato sie
do wyrazenia przez ubezpieczonego decyzji o dalszym przekazywaniu czesci sktadki
emerytalnej do wybranego przez niego OFE. Byla to wigc decyzja dotyczaca miejsca
gromadzenia pewnej czgdci sktadki, a nie przynaleznosci do filara kapitalowego systemu
ubezpieczen.

Po drugie, nie sposéb zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze w przypadku, gdy skiadki
ubezpieczonego w catosci trafiaja do FUS, ograniczeniu podlega jego wolnos¢ osobista.
Nalezy podkreslié, ze skladki na ubezpieczenie emerytalne nie stanowig wlasnosci
ubezpieczonego, i to takze wéwczas, gdy zostaly odprowadzone do OFE. Majg one bowiem
publicznoprawny charakter. Jedynie pozostaja one w dyspozycji podmiotéw wchodzacych
w sktad systemu emerytalnego. Zgodne stanowisko judykatury i doktryny w tej kwestii
zostanie zaprezentowane w dalszej czesci niniejszego pisma, dotyczacej zarzutu niezgodnosci
z art. 23 ustawy nowelizujacej z art. 2 Konstytucji RP. Biorac pod uwage, ze sktadki te maja
publicznoprawny charakter stwierdzi¢ nalezy, Ze po pierwsze na mocy prawa dysponujg nimi
inne podmioty niz ubezpieczony. Po drugie, tak jak w przypadku innych Srodkéw

o charakterze publicznym ustawodawca moze zadecydowaé o ich ,przesunigciu” — w tym
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przypadku w ramach systemu emertytalnego. Wobec publicznego charakteru $rodkéw
ze sktadek na ubezpieczenia emerytalne taka decyzja ustawodawcy, bedaca przejawem
przystugujacej mu swobody regulacyjnej, nie podlega ocenie w kategoriach ograniczenia
prawa do wolnosci jednostki.

Rzecznik Praw Obywatelskich dostrzega naruszenie zasady lojalno$ci, jak réwniez
nieproporcjonalne naruszenie prawa do wolnosci w ,domyslnym przyporzadkowaniu
ubezpieczonych do ZUS”, co okresla mianem mechanizmu ,,automatycznej migracji”. W ten
sposéb Rzecznik odnosi si¢ do przyjgtego przez ustawodawce rozwiazania, zgodnie z ktérym
niezlozenie w terminie ustawowym oswiadczenia, o ktérym mowa w art. 11 ust. 2 ustawy
nowelizujgcej, powoduje, ze czgs¢ skladki na ubezpieczenie emerytalne dotychczas
przekazywana do OFE zostanie zewidencjonowana na subkoncie prowadzonym przez ZUS.
Rozwigzanie takie jest jednak gleboko uzasadnione poszanowaniem dla zasady réwnosci.
Ustawodawca chcial bowiem w sposéb jednakowy traktowaé wszystkich ubezpieczonych
nalezacych do OFE, bez wzgledu na to czy ich przynalezno$¢ miata charakter obligatoryjny,
czy tez wynikata z dokonanego wyboru.

Zasada réwnosci wobec prawa wyrazona w art. 32 Konstytucji RP stanowi,
Ze wszysCy sg wobec prawa réwni i wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez
wiadze publiczne, nikt zas$ nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym
lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Dyskryminacji tego rodzaju nie moga
usprawiedliwia¢ Zadne przepisy ani zadne przyczyny. Zasada réwnosci moze byé
rozpatrywana zaréwno w znaczeniu formalnym, jak i materialnym. W znaczeniu formalnym
oznacza konieczno$¢ réwnego, a wigc takiego samego traktowania przez prawo wszystkich
adresatéow norm, bez jakiegokolwiek réznicowania. Natomiast réwno$¢ w znaczeniu
materialnym oznacza, ze wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ dang cecha istotng
(relewantng) majg by¢ traktowane réwno, bez jakichkolwiek zréznicowan i tak rozumiana
stuzy zagwarantowaniu réwnych szans poszczeg6lnym podmiotom. Przy takim rozréznieniu
zasady réwno$ci wobec prawa stwierdzi¢ nalezy, iz na gruncie Konstytucji RP mamy
do czynienia z zasadg réwnos$ci wobec prawa w znaczeniu materialnym.

Odnoszac powyzsze uwagi dotyczace zasady réwnosci do przepis6w ustawy
nowelizujgcej nalezy podkresli¢, Zze wspomniang wyzZej istotng (relewantng) cecha,
ze wzgledu na ktdra okreslone podmioty powinny by¢ traktowane w jednakowy sposéb
na gruncie art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujacej, jest czlonkostwo w otwartym funduszu
emerytalnym. Nie ma natomiast znaczenia sposob uzyskania tego czlonkostwa.

Wprowadzenie regulacji, zgodnie z ktérg skiadki emerytalne bylyby nadal przekazywane
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do OFE w przypadku nieztozenia o$wiadczenia przez ubezpieczonych, ktérzy czionkostwo
w OFE uzyskali na podstawie wtasnej decyzji o przystgpieniu do drugiego filara, przy
zachowaniu odmiennego rozwigzania w stosunku do ubezpieczonych, ktérych uczestnictwo
w OFE mialo charakter obowigzkowy, stanowitoby nieuzasadnione, powazne naruszenie
zasady réwnosci. W zwigzku z tym ustawodawca zadecydowal o jednakowym traktowaniu
wszystkich ubezpieczonych bez wzgledu na sposéb, w jaki uzyskali oni cztonkostwo w OFE.
Jednoczesnie jako zasade przyjat, ze brak o$wiadczenia o dalszym przekazywaniu do OFE
cze$ci sktadki emerytalnej bedzie réwnoznaczny z decyzja o odprowadzaniu sktadki
na subkonto prowadzone przez ZUS. Takie rozwigzanie, ze wzgledu na liczne zmiany
w funkcjonowaniu otwartych funduszy emerytalnych wprowadzone ustawa nowelizujaca,
ustawodawca uznal za korzystniejsze dla ubezpieczonych, pozostawiajac im jednocze$nie

mozliwo$é wyboru dalszego gromadzenia sktadek w OFE.

2.6. Zgodnos$¢ art. 23 ustawy nowelizujacej z zasada zaufania obywateli do panstwa i

prawa wynikajgca z art. 2 Konstytucji RP.

Przedmiotem kontroli konstytucyjnej Rzecznik Praw Obywatelskich uczynit art. 23
ustawy nowelizujacej, zaskarzajagc wszystkie jego ustepy. Jako wzorzec kontroli wskazat
zasade¢ zaufania obywateli do panstwa i prawa, wywodzac ja z art. 2 Konstytucji RP.

Jako punkt wyjsScia do uzasadnienia zarzutu Rzecznik uczynil poglad wyrazony
w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 1992 r., wydanego
w sprawie o sygn. akt K 14/91, zgodnie z ktérym ,,system ubezpieczeniowy przybiera forme
swoistej umowy spolecznej, rzgdzqgcej si¢ zasadg pacta sunt servanda”. W zwigzku z tym -
zdaniem Rzecznika — ,,petne przestrzeganie zasady pacta sunt servanda nakazuje, aby istotne
zmiany w warunkach ubezpieczenia obowigzywaty tylko te osoby, ktore wchodzg do systemu
ubezpieczenia od dnia wejscia w Zycie takich zmian”. Jak wynika z uzasadnienia wniosku
z dnia 29 sierpnia 2014 r. ubezpieczeni zostali potraktowali przez ustawodawce w sposéb
paternalistyczny, poniewaz nie przyznano im prawa wypowiedzenia si¢ w sprawie
przesuniecia Srodkéw zgromadzonych na rachunkach w OFE na subkonta w ZUS.

Ponadto w uzasadnieniu wniosku z dnia 29 sierpnia 2014 r. podniesiono w stosunku
do art. 23 ustawy nowelizujacej zarzut dzialania prawa wstecz. Uzasadniajac go stwierdzono,
ze ,,Umorzenie tzw. czesci obligacyjnej OFE powoduje bowiem zmiang — w stosunku do stanu
pierwotnego (tj. 7 chwili przystgpienia do OFE) — warunkéw ubezpieczenia emerytalnego

(przejscie z kapitatowego na repartycyjne pokrycie swiadczen)”. Zatem nie powinno by¢ ono
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stosowane bez zgody zainteresowanych do standw, ktére miaiy miejsce przed wejsciem
w zycie nowych norm prawnych. Rzecznik podniést réwniez, ze zmiana istotnych warunkéw
zabezpieczenia spotecznego na wypadek osiggniecia wieku emerytalnego nastapita z moca
wsteczng w stosunku do ekspektatyw emerytalnych, ktére powstaty przed dniem wejscia
w zycie ustawy nowelizujacej. Ekspektatywy te — przed nowelizacja — miatly bowiem
kapitalowe pokrycie w aktywach OFE i korzystaly z dodatkowego zabezpieczenia bedacego
konsekwencjg przyznania cztonkom OFE prawa do udziatlu w aktywach OFE. Opierajac sie
na argumentach przedstawionych powyzej w syntetycznej formie Rzecznik Praw
Obywatelskich doszedt do wniosku, ze art. 23 narusza zasad¢ zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa.

Podnies¢ nalezy, ze zarzut niezgodnosci z Konstytucjg art. 23 ustawy nowelizujgce;j
zostal uzasadniony przez Rzecznika Praw Obywatelskich w sposéb bardzo ogdlny. Uwaga ta
jest o tyle istotna, ze dotyczy przedmiotu zaskarzenia. Wnioskodawca pozostawil bez
jakiegokolwiek odniesienia si¢ wigkszos¢ z przepiséw zawartych w poszczeg6lnych ustepach
art. 23 ustawy nowelizujgcej. Nie wyjasnit, w jaki spos6b przepisy zamieszczone w kolejnych
ustepach art. 23 ustawy nowelizujacej oraz wynikajace z nich normy i oparte na nich
instytucje prawne godza w zasade lojalnosci lub inne wartosci konstytucyjne. Uzasadnienie
wniosku Rzecznika w zakresie niezgodnosci z Konstytucjg RP art. 23 ustawy nowelizujacej
odnosi si¢ wylagcznie do zagadnienia umorzenia tzw. czesci obligacyjnej aktywéw OFE
(art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujgcej) oraz ewidencjonowania na dzien 31 stycznia 2014 r.
na subkoncie prowadzonym przez ZUS wartosci Srodkéw odpowiadajacych wartosci
umorzonych przez OFE na rachunku ubezpieczonego jednostek rozrachunkowych (art. 23
ust. 7). Tym samym niezgodno$¢ z Konstytucjg catego art. 23 ustawy nowelizujacej
Whioskodawca opart w uzasadnieniu wniosku na argumentacji dotyczacej tylko dwdch
przepiséw, tj. art. 23 ust. 1 oraz art. 23 ust. 7 ustawy nowelizujacej. Bedac swiadomym
przestanek, z ktérych Rzecznik wywodzi niekonstytucyjnos¢ art. 23 ust. 1 i 7 ustawy
nowelizujgcej Rada Ministréw moze si¢ do nich merytorycznie odnie$¢, co tez czyni ponize;.
W zakresie dotyczagcym pozostatych ustgpéw art. 23 ustawy nowelizujacej postgpowanie
powinno zosta¢ umorzone wobec braku uzasadnienia zarzutu postawionego przez
Wnioskodawce w stosunku do tych przepiséw, a co za tym idzie niedopuszczalno$é
orzekania.

Ze wzgledu na tozsamy wzorzec kontroli réwniez w przypadku zarzutu
niekonstytucyjnosci art. 23 ustawy nowelizujacej aktualne pozostaje stanowisko o swobodzie

regulacyjnej ustawodawcy w zakresie ksztalttowania systemu emerytalnego, wyrazone
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i wyjasnione w niniejszym pisSmie w ustosunkowaniu si¢ do zarzutu niezgodnosci
z Konstytucja art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej Stanowisko to nie bedzie w tym miejscu
powtarzane, jednak przypomnie¢ nalezy, Ze znajduje ono mocne podstawy w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego (przywotywany wyzej wyrok z dnia 7 maja 2014 r., K 43/12,
OTK-A 2014/5/50; wyrok z dnia 22 czerwca 1999 r., K 5/99, OTK 1999/5/100; wyrok z dnia
11 marca 2008 r., SK 58/06, OTK-A 2008/2/26). W uzasadnieniu ostatniego z przywotanych
wyrokéw Trybunat Konstytucyjny w nastgpujacy sposéb charakteryzowal i uzasadniat
swobode ustawodawcy w zakresie prawa zabezpieczenia spolecznego, w ktérego ramach
mieszczg si¢ réwniez przepisy dotyczace ubezpieczen emerytalnych: ,,Z uwagi na ztozonosé
materii zwiqzanej z ubezpieczeniami spolecznymi, Konstytucja nie przesqdzita o formach
realizacji prawa do zabezpieczenia spolecznego, pozostawiajgc ustawodawcy zwyklemu
znaczny margines swobody okreslania poszczegolnych wymogow i zasad przyznawania
okreslonych $wiadczen. Takie rozwigzanie jest uzasadnione koniecznoSciqg reagowania na
zachodzgce w paristwie zmiany gospodarcze i zwiqzane z tym mozliwosci realizowania
zobowiqzan paristwa wobec obywateli, co bytoby niemozliwe w przypadku okreslenia jednego
modelu tego zabezpieczenia na poziomie Konstytucji”g. Doda¢ jednoczesnie nalezy ze zakres
swobody regulacyjnej w omawianej materii wyznaczany jest przez tres¢ art. 67 ust. 1
Konstytucji RP.

Majac na uwadze, ze ustawodawca uprawniony jest do okreslania ksztattu systemu
emerytalnego oraz dokonywania modyfikacji w tym zakresie w zaleznosci od aktualnej
sytuacji spolecznej, gospodarczej, czy tez stanu finanséw publicznych, Rada Ministréw stoi
na stanowisku, ze przepisy przewidujace obligatoryjne umorzenie 51,5% jednostek
uczestnictwa w OFE, a nastepnie ewidencjonowanie na subkontach ubezpieczonych w ZUS
rownowarto$ci umorzonych jednostek, nie zostaly wprowadzone w sposéb, ktéry
podwazatyby zaufanie obywateli do parstwa i stanowionego przez nie prawa, jak réwniez nie
zawierajg rozwigzan godzacych w to zaufanie. Do wnioskéw takich prowadzi analiza
charakteru mechanizmu umorzenia jednostek oraz jego skutk6w dla ubezpieczonych. Analizg
tg poprzedzi¢ nalezy okresleniem charakteru srodkéw zakumulowanych przez OFE w ramach
przekazywanej im czgs$¢ sktadki emerytalne;j.

W judykaturze 1 doktrynie powszechnie akceptowany jest poglad
o publicznoprawnym charakterze Srodkéw zgromadzonych w OFE. Maja one charakter

identyczny jak inne $rodki zgromadzone w szeroko rozumianym systemie ubezpieczen

® Wyrok TK z dnia 11 marca 2008 r., SK 58/06, OTK-A 2008/2/26.
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spotecznych — a zatem sg $rodkami publicznymi. Nie nalezy ich wigc postrzegaé jako
prywatnych $rodkéw ubezpieczonego, nalezacych do jego majatku, Ilub stanowigcych
podstaw¢ do wyodrgbnienia w jego majatku skonkretyzowanych roszczen.

Wywéd potwierdzajacy publicznoprawny charakter skladek emerytalnych
przeprowadzit Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z dnia 4 czerwca 2008 r. Sktadki te
gromadzone sa w systemie emerytalnym, a zatem zakumulowane w systemie z tytulu
optaconych sktadek $rodki beda miaty ten sam publicznoprawny charakter co i sktadki. Aby
uchwyci¢ argumentacje Sadu w przedmiotowej kwestii warto powota¢ nastepujacy fragment
uzasadnienia wskazanego wyzej wyroku: ,,Przy ocenie charakteru prawnego sktadki na
ubezpieczenie emerytalne nie mozna tracic z pola widzenia okolicznosci, ze system emerytalny
oparty na zasadach ubezpieczeniowych charakteryzuje si¢ przymusem ubezpieczenia
spotecznego zwigzanym scisle z obowiqzkiem odprowadzania sktadek, a powstajgcy z mocy
przepisow ustawy systemowej stosunek ubezpieczenia spolecznego ma charakter
publicznoprawny. Inaczej rzecz ujimujgc, Srodki na ubezpieczenie spoteczne, w szczegdlnosci
emerytalne, sq i bedg przeznaczane na wyplatg swiadczen dla innych podmiotéw, anizeli ich
platnik i w tym znaczeniu sq Srodkami publicznymi, podlegajgcymi Sciggnieciu oraz
zabezpieczeniu na zasadach dotyczgcych skladek na ubezpieczenia spoteczne. Z art. 22 ust. 3
ustawy systemowej wynika przy tym roszczenie funduszu do Zaktadu o nakazanie przekazania
czesci sktadki, sankcjonowane odpowiedzialnosciq za odsetki (art. 47 ust. 10a i 10b tej
ustawy). Oznacza to, ze Zaktad petni wobec funduszu w istocie role platnika czesci sktadki
przekazywanej mu przez wlasciwego ptatnika sktadek. Obowigzek Zaktadu przekazania cze$ci
sktadki emerytalnej wynika z ustawy systemowej i jest czgsciq zlozonego stosunku
emerytalnego ubezpieczenia spotecznego. Wszystko to prowadzi do wniosku, ze sktadki na
ubezpieczenie emerytalne odprowadzane do funduszu nie sq prywatng wilasnoscig cztonka
funduszu, a pochodzqg z podziatu przekazywanej Zakladowi skladki na to wiasnie
ubezpieczenie i przeliczone na jednostki rozrachunkowe stanowiq podstawg nabywania przez
cztonka funduszu uprawnien czgstkowych do przyszlej emerytury do czasu nabycia prawa
do catosci Srodkow zgromadzonych na indywidualnym koncie. Zatem sktadka emerytalna,
z uwagi na jej przeznaczenie na tworzenie funduszu emerytalnego, posiada publicznoprawny
ubezpieczeniowy charakter, ktéry zachowuje nadal po przekazaniu przez Zakiad jej czesci do

funduszu”lo.

10 Wyrok SN z dnia 4 czerwca 2008 ., IIUK 12/08, OSNP 2009/21-22/291.
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Publicznoprawny charakter sktadek na ubezpieczenie emerytalne, réwniez i tych
odprowadzonych do OFE potwierdzit Sad Najwyzszy jeszcze przed wydaniem przywolanego
wyzej wyroku — cho¢ bez tak szczegétowego uzasadnienia — w uchwale podjetej w dniu
5 kwietnia 2006 r. w sktadzie 7 sedziéw w sprawie o sygn. akt III CZP 121/05, ktérej
to uchwale zostala nadana moc zasady prawnej (OSNP 2007/3-4/50). Dorobek orzeczniczy
w tym zakresie jest jednak duzo bogatszy. Dla przyktadu wskaza¢ nalezy, Zze stanowisko
o publicznoprawnym charakterze sktadki wyrazat Sad Najwyzszy réwniez w uchwale z dnia
10 wrzesnia 2009 r. (I UZP 5/09), 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 Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej, w wyroku z dnia 21 grudnia 2011 r. (C-271/09), nie zanegowat
publicznoprawnego charakteru skladki na ubezpieczenia emerytalne przekazywanej do
otwartych funduszy emerytalnych.

Ponadto, w literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze ,.Skladki na ubezpieczenia
emerytalne odprowadzane do OFE nie sq prywatng wlasnosciq czlonka. Przeliczone na
jednostki rozrachunkowe stanowiq podstawg nabywania przez czlonka uprawnien
czqstkowych do przysztej emerytury (ekspektatyw, w wielkosci wynikajgcej 7 przeliczenia
srodkéow na jednostki rozrachunkowe) do czasu nabycia prawa do catoSci srodkow
zgromadzonych na jego indywidualnym koncie. Do tego czasu srodki jako aktywa OFE
pozostajg w dyspozycji funduszu, ktory moze nimi dysponowal w granicach prawa
okreslajgcego ich lokowanie, okres gromadzenia i zasady wyplaty na rzecz poszczegolnych
czlonkoéw. Sktadka po przekazaniu do OFE zachowuje nadal swdj publicznoprawny
ubezpieczeniowy charakter i podlega Ssciggnieciu oraz zabezpieczeniu na zasadach

dotyczgcych skladek na ubezpieczenie spo:feczne”ll

. wIwierdzi sig mianowicie niekiedy, ze
nalezq one [sktadki przekazywane do otwartych funduszy emerytalnych i srodki w nich
gromadzone] do cztonka funduszu i sq jego wtasnoscig. Poglgd ten jest nie tyle uproszczony,
ile po prostu bitedny. (...) Nadto, sktadka na ubezpieczenie emerytalne stanowi rodzaj
obligatoryjnego Swiadczenia publicznoprawnego. Wysokos¢ sktadki odprowadzanej do
otwartego funduszu emerytalnego okresla panstwo i dokonuje jej poboru. Gromadzona na
rachunku otwartego funduszu emerytalnego pochodzi z podziatu sktadki przekazywanej
Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych przez jej platnika. W efekcie tego podziatu

i przekazywania do funduszu nie traci swojego pierwotnego publicznoprawnego

11 Teresa Biniczycka - Majewska, Konstrukcja zabezpieczenia ryzyka staros$ci w nowym systemie prawnym,
[w:]} Konstrukcje prawa emerytalnego, Zakamycze 2004, 5.66.
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charakteru”'*. Na publicznoprawny charakter sktadki przekazywanej do otwartego funduszu
emerytalnego wskazuja réwniez: J. Wantoch — Rekowski (Charakter i status prawny
otwartych funduszy emerytalnych, [w:] Zagadnienia prawne i ekonomiczne systemu
emerytalnego, Torun 2004 r., s. 101), K. Gonera (Srodki zgromadzone w OFE — prywatne czy
publiczne, St. Pracownicza 10/2008), oraz 1. Jedrasik-Jankowska (Ubezpieczenia emerytalne,
Trzy filary, Warszawa 2001 r., s. 2181 219).

Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze stanowisko o publicznoprawnym charakterze
sktadki przekazywanej do otwartych funduszy emerytalnych zostalo 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-Duch,
ktére zostaly przekazane do Trybunalu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie przy pi$mie
Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 4 kwietnia 2014 r., sygn. DUS/-
071/8/EW/CG/RM/14.

Co istotne, jak wynika z uzasadnienia wniosku z dnia 29 sierpnia 2014 r. poglad
o publicznoprawnym charakterze S$rodkéw zgormadzonych w OFE podziela réwniez
Rzecznik Praw Obywatelskich. Uznanie takiego charakteru przedmiotowych $rodkéw ma
donioste konsekwencje. Oznacza bowiém, ze przesuniecie §rodkéw pochodzacych ze sktadek
na ubezpieczenie emerytalne pomi¢dzy OFE i FUS (bez wzgledu na kierunek przeptywu) ma
charakter wewnetrznego przesuni¢cia §rodkéw w ramach systemu emerytalnego. Nie zmienia
si¢ wigc publicznoprawny charakter tych srodkéw. Przechodza one jedynie pomiedzy
podmiotami tworzacymi ramy instytucjonalne systemu emerytalnego. Taki charakter
przesunigcia — co prawda w przypadku odsetek za opdéznienie w przekazywaniu sktadek do
OFE (co jednak mozna uznaé za sytuacj¢ analogiczng do rozpatrywanej) — potwierdzit
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 grudnia 2008 r. stwierdzajac, ze ,.odsetki za
opéznione przekazywanie skitadek sq w istocie rozliczeniami miedzy ZUS i otwartymi
funduszami emerytalnymi. Sq one wigc dokonywane "wewngtrz" szeroko rozumianego
systemu ubezpieczen spotecznych miedzy instytucjami utrzymywanymi - w istocie - ze srodkow
publicznych. Wobec tego jakiekolwiek zwigkszenie kosztow funkcjonowania tych podmiotéw
(np. na skutek wyptaty odsetek za nieprzekazane w terminie skiadki) w ostatecznym

rozrachunku obcigza p0datnik0’w”13.

12 B, Wagner. Kapitatowy segment zreformowanego systemu emerytalnego, [w:] Wspéiczesne problemy
prawa pracy i ubezpieczefi spotecznych, Lex Polonica nr 2522985.
13 Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2008 r., P 16/07, OTK-A 2008/10/183.
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Mechanizm obligatoryjnego umorzenia 51,5 % jednostek uczestnictwa w OFE,
ktéremu odpowiadalo ewidencjonowanie na subkontach ubezpieczonych w ZUS
réwnowartosci umorzonych jednostek uczestnictwa powinien by¢ — zdaniem Rady Ministréw
- rozpatrywany w kategoriach opisanego wczes$niej wewngtrznego przesunigcia srodkéw
w ramach systemu emerytalnego. Zatem ,transferowane” w ten sposéb srodki zachowaty
sw0j publicznoprawny charakter. Przesunigcie to nie moze by¢ wi¢c ujmowane w kategoriach
uszczuplenia praw majatkowych ubezpieczonego. Przystugujaca ubezpieczonemu
ekspektatywa emerytalna nie ulegta w wyniku takiej operacji zmniejszeniu czy ograniczeniu.
Nalezy bowiem podkresli¢, ze warto$¢ umorzonych jednostek uczestnictwa w OFE zostata
zachowana poprzez jej odtworzenie na subkoncie prowadzonym przez ZUS. Obrazowo rzecz
yjmujac, srodki w niezmienionej wysokosci zostaly ,,przesuniete” z jednej czeéci systemu
emertytalnego do innej.

Co istotne w kontekscie utrzymania nienaruszonej eckspektatywy emerytalnej
ubezpieczonych, konstrukcja subkonta wprowadzona do ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych ustawa z dnia 25 marca 2011 r. zostala uksztaltowana tak, aby pozwalata
zachowaé kluczowe uprawnienia przyslugujace ubezpieczonym w stosunku do kapitatu
gromadzonego w OFE. Przyktadowo, zgodnie z art. 40e ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych zwaloryzowane kwoty sktadek, srodkéw i odsetek za zwloke, zewidencjonowane
na subkoncie, podlegajag podzialowi w razie rozwodu, uniewaznienia malzenistwa albo
w przypadku $mierci osoby, dla ktérej ZUS prowadzi subkonto, na zasadach okreslonych
w przepisach u.o.ff.e., dotyczacych podzialu srodkéw zgromadzonych na rachunku
w otwartym funduszu emerytalnym w razie rozwodu, uniewaznienia matzenstwa albo
$mierci. Odwotanie do zasad witasciwych dla kapitalu zgromadzonego w OFE jest w tym
przypadku bezposrednie, co potwierdza intencj¢ ustawodawcy zachowania dla §rodkéw
gromadzonych na subkoncie prowadzonym przez ZUS rozwigzan odpowiadajacym tym
przewidzianym dla srodkéw gromadzonych w OFE. Réznica w tym zakresie sprowadza si¢
do odmiennego mechanizmu stuzgcego utrzymaniu 1 powigkszeniu  wartosci
zaewidencjonowanych §rodkéw. Przejawia si¢ ona w tym, ze Srodki zaewidencjonowane na
subkoncie prowadzonym przez ZUS podlegaja waloryzacji w oparciu o okreslone wskazniki,
natomiast te gromadzone w OFE sg inwestowane w celu ochrony oraz powigkszenia ich
realnej wartosci.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie przedstawil niepodwazalnych, ekonomicznych
argument6w, ktére pozwalalyby przyja¢, ze waloryzacja bedzie mniej korzystna dla

ubezpieczonego niz przeznaczenie $rodkéw na inwestycje przez OFE. W ocenie Rady
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Ministrow waloryzacja nie powinna by¢ traktowana jako mechanizm mniej korzystny niz
inwestowanie srodkéw. £aczy si¢ ona bowiem ze zdecydowanie wigkszym bezpieczenstwem
powierzonych $rodkéw. Bezpieczenistwo to wynika z przewidzianej na mocy art. 23 ust. 11
ustawy nowelizujgcej gwarancji wyplaty z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych $wiadczen
emerytalnych odpowiadajacych zewidencjonowanej na subkontach prowadzonych przez ZUS
warto$ci umorzonych na podstawie art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujacej aktywéw OFE. Srodki
zdeponowane w OFE gwarancji takiej nie majg, a dzialalno$¢ inwestycyjna laczy sie
w sposéb oczywisty z ryzykiem poniesienia straty. Nie jest wigc zasadne proste, arbitralne
stwierdzenie, ze ,,przesuni¢cie” srodkéw z OFE na subkonto prowadzone przez ZUS byto
dziataniem niekorzystnym dla os6éb ubezpieczonych.

Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze dokonane na mocy art. 23 ustawy nowelizujgcej
,»przesunigcie” srodkéw z OFE do FUS w Zaden spos6b nie zmienia ich przeznaczenia. Tak,
jak przed wejsciem w zycie nowych przepiséw, bedg one wykorzystywane wylgcznie na
finansowanie przysztych Swiadczen emerytalnych. Brak zmiany w tym aspekcie réwniez
potwierdza, ze nie doszlo do naruszenia ekspektatyw emerytalnych ubezpieczonych. Co
istotne, wyptata emerytur finansowanych przez $rodki gromadzone w OFE powierzona
zostala ZUS. Zatem $rodki finansowe zakumulowane w OFE w ostatecznym rozrachunku
(przed uzyskaniem wieku emerytalnego) zostang ,,przeniesione” do FUS. Rzecznik Praw
Obywatelskich nie zakwestionowat zgodnosci z Konstytucja RP takiego rozwigzania, w swej
konstrukcji analogicznego przeciez (z zachowaniem odpowiedniej proporcji skali)
z ,przesunigciem” $rodkéw w systemie emerytalnym w wyniku umorzenia czesci
obligacyjnej aktywéw OFE.

Rada Ministréw nie podziela stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry
podnosi, ze umorzenie czgsci obligacyjnej aktywéw OFE powoduje zmiane warunkéw
ubezpieczenia emerytalnego w stosunku do stanu pierwotnego (tj. stanu z chwili przystgpienia
do OFE), co ma stanowié¢ przejaw wstecznego dziatania przepiséw o umorzeniu. Moc
wsteczna zaskarzonych przepiséw — zdaniem Rzecznika — przejawia si¢ réwniez w ich
stosowaniu do ekspektatyw emerytalnych, ktére powstaty przed dniem wejscia w zycie
ustawy nowelizujgcej. Przeciwko takim zarzutom podnie$¢ nalezy, ze po pierwsze, jak
wykazano wyzej, nie doszto do zmiany ekspektatyw emerytalny w sposéb niekorzystny dla
ubezpieczonych lub istotnie modyfikujacy zakres praw przystugujacych ubezpieczonym.
Po drugie, zaskarzone przepisy ksztattowaly ekspektatywe emerytalng ze skutkiem, ktdry
wystapit dopiero po dniu ich wejscia w zycie. Ustawodawca nie przekreslit bowiem, nie uznat

za niebyly okresu gromadzenia w OFE srodkéw, ktére nastepnie w wyniku umorzenia czgsci
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aktywéw funduszy zostaly ,,przeniesione” do FUS. Po trzecie, przepisy zamieszczone
w art. 23 ustawy nowelizujgcej swoimi skutkami ukierunkowane sga na przysztos¢ (pro
futuro). Dotyczy to réwniez kwestionowanego przez Rzecznika umorzenia czesci
obligacyjnej aktywéw OFE. Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 23 ust. 1 ustawy
nowelizujgcej otwarte fundusze emerytalne dokonaly umorzenia 51,5% jednostek
rozrachunkowych w dniu 3 lutego 2014 r. Ustawa weszla za§ w zycie w dniu 1 lutego 2014 r.
Jednoczesnie, zgodnie z art. 37 ustawy nowelizujacej art. 1, art. 8, art. 11, art. 23, art. 29,
art. 31 i art. 36 tej ustawy weszly w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia, tj. w dniu
15 stycznia 2014 r. Oznacza to, ze w dniu, w ktérym OFE dokonywaty umorzenia jednostek
rozrachunkowych przepisy te juz obowigzywaly. Nie jest wigec zasadne twierdzenie o ich
retroaktywnym charakterze.

Odnoszac si¢ do zarzutu retroaktywnos$ci nalezy uwzgledni¢ réwniez art. 23 ust. 6
ustawy nowelizujacej. Przepis ten stanowi bowiem, ze laczny udzial kategorii aktywéw
wskazanych przez ustawodawce jako te, ktére mogg zostaé przekazane do ZUS, w aktywach
otwartego funduszu emerytalnego na dzien 31 stycznia 2014 r. nie moze by¢ nizszy niz taczny
udzial tych aktywéw w aktywach otwartego funduszu emerytalnego na dzien 3 wrzesnia
2013 r. W przepisie tym zostaje powolana data poprzedzajaca dzien wejscia w zycie art. 23
ustawy nowelizujacej Jednak traktowal ja nalezy wylacznie jako punkt odniesienia.
Obowigzek zapewnienia okre$lonej struktury aktywdéw powstal bowiem dopiero po dniu
wejscia w zycie art. 23 ustawy nowelizujgcej (15 stycznia 2014 r.), a powinien by¢ wykonany
do dnia 31 stycznia 2014 r. Natomiast data 3 wrzesnia 2013 r. wyznacza ten moment
w czasie, w ktérym struktura aktywéw stanowi¢ bedzie punkt odniesienia (wzorzec) dla
wypelnienia obowigzku natozonego na OFE ze skutkiem od dnia 15 stycznia 2015 r. Mozna
wiec w tym przypadku méwié jedynie o retrospektywnym charakterze regulacji (odwotanie
si¢ do stanu minionego), ale nie o jej retroaktywnym skutku. Obowigzek miat bowiem zostaé
wykonany dopiero po dniu wejsécia przepisu w zycie.

Wszystkie podniesione wyzej argumenty przemawiajg za stwierdzeniem, ze
w wyniku wprowadzenia do systemu prawnego rozwigzan przewidzianych w
kwestionowanym art. 23 ustawy nowelizujace] sytuacja prawna ubezpieczonego nie zmienita
si¢ w sposéb dla niego nickorzystny. Zmiana przepiséw nie postawita ubezpieczonego w
sytuacji ktéra mozna by okresli¢ mianem ,pulapki” prawnej, nie miata charakteru
niespodziewanego i naglego, nie stworzyla po stronie obywatela sytuacji niepewnosci lub
obiektywnego wrazenia wprowadzenia w blad przez ustawodawce. Zaskarzone przepisy nie

naruszyly takze praw nabytych przez ubezpieczonych. Nie jest rowniez zasadny w
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odniesieniu do nich zarzut retroaktywnosci. Z tych tez wzgledéw zaskarzone przez Rzecznika
Praw Obywatelskich przepisy art. 23 ustawy nowelizujacej pozytywnie przechodzg test oparty
o konstytucyjna zasad¢ lojalnosci. Nie podwazaja one bowiem zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Wobec tego Rada Ministréw stoi na stanowisku, ze art, 23
ustawy nowelizujacej jest zgodny z zasada zaufania obywateli do pafistwa i prawa wynikajacg

z art. 2 Konstytucji RP.
3. Umorzenie postepowania.

Rada Ministréw zauwaza, ze Prezydent RP nie sformutowal w uzasadnieniu wniosku
zarzutéw dotyczacych niekonstytucyjnosci art. 4 pkt 33 ustawy nowelizujacej. Wypada
przypomnieé, ze na mocy tego przepisu uchylono art. 175-180 u.o.f.f.e., co oznacza, ze
zostaly zniesione dwie konstrukcje: minimalnej stopy zwrotu oraz pokrycia niedoboru, a
takze gwarancje Skarbu Panstwa pokrycia niedoboru, w przypadku gdy nie moze by¢ on
pokryty ze $rodkéw Funduszu Gwarancyjnego OFE. W ocenie Rady Ministréw, tre$¢ art. 4
pkt 33 ustawy nowelizujagcej stanowi wylacznie dodatkowy argument na poparcie
prezydenckiej tezy o niekonstytucyjnosci art. 141 ust. 2 v.o.f.f.e. i z tego wzgledu nie moze
stanowi¢ samodzielnego ani zwigzkowego przedmiotu kontroli w niniejszej sprawie.
Whnioskodawca nie wskazal bowiem, na czym jego zdaniem polega niekonstytucyjnosé
uchylenia art. 175-180 u.o.f.f.e. — ani w aspekcie materialnym ani proceduralnym.

Rada Ministréw zauwaza ponadto, ze na uzasadnienie niekonstytucyjnosci art. 39a
w.s.u.s. oraz art. 11 ustawy nowelizujacej, Prezydent RP powolat nieproporcjonalne
naruszenie prawa do zabezpieczenia spolecznego po osiagni¢ciu wieku emerytalnego,
wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej oraz zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa z tego powodu, ze warunkiem dalszego odprowadzania sktadki do otwartego funduszu
emerytalnego jest ztozenie przez ubezpieczonego stosownego o$wiadczenia, o ktérym mowa
w tych przepisach. Rada Ministréw zgadza si¢ w tym zakresie z Prokuratorem Generalnym, iz
omawiany zarzut mozna skierowa¢ wylacznie pod adresem art. 39a ust. 1 u.s.u.s. oraz art. 11
ust. 2 ustawy nowelizujacej, gdyz to te jednostki redakcyjne zaskarzonych artykuléw
zawieraja kwestionowane przez Prezydenta RP unormowanie. To za$ oznacza, ze Prezydent
RP nie sformulowat skutecznego zarzutu niekonstytucyjnosci art. 39a ust. 2-6 u.s.u.s. oraz art.
11 ust. 1 i 3-10 ustawy nowelizujace;j.

Jak juz wcze$niej podniesiono uzasadnienie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich

w zakresie niezgodnosci z Konstytucja RP art. 23 ustawy nowelizujgcej odwoluje si¢
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wylacznie do dwoéch zagadnien prawnych, to jest umorzenia tzw. czgéci obligacyjnej
aktywow OFE (art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujacej) oraz ewidencjonowania na dzien
31 stycznia 2014 r. na subkoncie prowadzonym przez ZUS wartosci Srodkéw
odpowiadajacych wartosci umorzonych przez OFE na rachunku ubezpieczonego jednostek
rozrachunkowych (art. 23 ust. 7 ustawy nowelizujacej). Tym samym niezgodnos$c
z Konstytucja catego art. 23 u.n. Wnioskodawca oparl si¢ w uzasadnieniu *wniosku
na argumentacji dotyczacej tylko dwoch przepiséw, tj. art. 23 ust. 1 oraz art. 23 ust. 7 ustawy
nowelizujacej. Rzecznik Praw Obywatelskich w zaden sposéb nie uzasadnia na czym miataby
polega¢ niezgodnos¢ z podnoszong jako wzorzec kontroli zasada zaufania do panstwa i prawa
przepiséw zamieszczonych w art. 23 ust. 2-6 i 8-18 ustawy nowelizujacej.

To za$ oznacza, ze wydanie przez Trybunat Konstytucyjny wyroku w powyzszym
zakresie jest niedopuszczalne, a postgpowaniec w sprawie konstytucyjnosci art. 39a ust. 2-6
u.s.ﬁ.s. oraz art. 4 pkt 33, art. 11 ust. 1 i 3-10 i art. 23 ust. 2-6 1 8-18 ustawy nowelizujacej
powinno zosta¢ umorzone. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego konsekwentnie
podkresla si¢ bowiem, ze prawidlowe pismo inicjujace postgpowanie kontrolne powinno
zawieraC szczegblowa i precyzyjna jurydyczng argumentacje uprawdopodabniajacg stawiane
zarzuty. Uzasadnienie zarzutu musi wiec byé rzeczowe, precyzyjne i wyczerpujgce. Samo
wskazanie zaskarzonego przepisu oraz wzorcdw jego kontroli konstytucyjnej nie moze byc
uznane za wystarczajgce w przypadku, gdy Wnioskodawca nie przedstawil zadnej
argumentacji, ktéra wskazywataby na to, w jaki sposéb prawa lub wolnosci wynikajace
z Konstytucji zostaly naruszone przez zaskarzone przepisy ustawy, albo przedstawiona

argumentacja nie dotyczy zarzutu postawionego w petitum pisma.

4. Wniosek koncowy.

Majac powyzsze na uwadze, Rada Ministréw wnosi o wydanie przez Trybunatl
Konstytucyjny wyroku orzekajacego, ze:

1) art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, z pézn. zm.) w zwiazku z art. 23
ust. 1 oraz art. 35 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z okredleniem zasad wyplaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717); art. 39a ust. | ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz. U. z 2015 r.
poz. 121, z p6zn. zm.) i art. 11 ust. 2 oraz art. 24 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.
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2)

3)

4)

5)

o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okreSleniem zasad wyptaty emerytur
ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717)
sg zgodne z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, z p6ézn. zm.) w zwigzku z art. 23
ust. 1-6, ust. 9 i ust. 15-18 oraz art. 35 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. 0 zmianie
niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze Srodkéw
zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717),
jak réwniez art. 39a ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 121, z pézn. zm.) i art. 11 ust. 2 oraz
art. 24 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z okreSleniem zasad wyplaty emerytur ze Srodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach e:merytalnych (Dz. U. poz. 1717) sg zgodne z art. 2 i art. 22 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

art. 197a ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, z p6zn. zm.) i art. 36 ustawy z dnia 6 grudnia
2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okreSleniem zasad wyptaty emerytur
ze srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717)
sg zgodne z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

art. 197 w czesci dotyczgcej powszechnych towarzystw emerytalnych oraz otwartych
funduszy emerytalnych i art. 197a ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, z p6zn. zm.)
oraz art. 36 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717) sg zgodne z zasadg poprawnej legislacji
wywodzong z art. 2 Konstytucji 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
dotyczy 0séb, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 121, z pézn. zm.) jest
zgodny z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajgcg

z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;
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6) art. 23 ust. 1 i 7 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z okre$leniem zasad wyptaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717) jest zgodny z zasadg
zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajgcg z art. 2 Konstytucji RP.
Ponadto Rada Ministréw wnosi o umorzenie postepowania w pozostalym zakresie ze wzgledu
na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku, tj. w oparciu o art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku
z art. 39 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, z pdéin. zm.) w zwiazku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064).

Z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow

li/laciej :Berek

Prezés Rzadowego C entrum Legislacji

Zataczniki:
- 5 odpis6éw pisma procesowego
- pelnomocnictwo.
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