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Trybunat Konstytucyjny

Na podstaWie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Prezydenta RP z 30 stycznia 2014 r. (sygn. akt K 1/14), jednocze$nie wnoszac
o stwierdzenie, ze:

1) art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 989 ze zm.)
w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 .
0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okre$leniem zasad wyptaty emerytur ze
$rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 1717) jest zgodny z art. 2 Konstytucji;

2) art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizagc;ji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych 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 wyptaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych jest zgodny z art. 2 Konstytuc;ji;

3) art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (t.j. Dz. U. z 2013 r,, poz. 1412 ze zm.) oraz art. 11, art. 23 ust. 18
i art. 24 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z okresleniem zasad wypfaty emerytur ze Srodkédw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych sa zgodne z art. 2 Konstytucji;

4) art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji

i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych 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 wyptaty emerytur ze $Srodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytainych, art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz art. 11 i art. 24 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.
0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okre$leniem zasad wyptaty emerytur ze
srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych sa zgodne z art. 67
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji;

5) art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych 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 wyptaty emerytur ze Srodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych, art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz art. 11 i art. 24 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.
o zmianie niektdérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze
$rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych nie sg niezgodne
z art. 22 Konstytuciji;

6) art. 197a ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych i art. 36 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku z okre$leniem zasad wyptaty emerytur ze Srodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych sa zgodne z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

7) art. 197, w czesSci dotyczacej powszechnych towarzystw emerytainych
oraz otwartych funduszy emerytalnych, i art. 197a ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r.
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych oraz 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 sa

zgodne z art. 2 Konstytuciji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli, stan prawny oraz zarzuty wnioskodawcy

1. W dniu 30 stycznia 2014 r. Prezydent RP ziozyt do Trybunatu
Konstytucyjnego (TK) wniosek o zbadanie, w trybie kontroli nastepczej, zgodnosci
szeregu przepiséw ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 989 ze zm.; dalej: ustawa
o funduszach emerytainych albo u.f.e.), ustawy z dnia 13 paZdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spotecznych (t.. Dz. U. z 2013 r., poz. 1412 ze zm.; dalej:
ustawa o systemie ubezpieczenh spotecznych) oraz ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.
o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okre$leniem zasad wyptaty emerytur ze
srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 1717, dalej. ustawa nowelizujgca) z przepisami Konstytucji, wskazanymi jako

miarodajne w tym zakresie wzorce konstytucyjne (dalej: wniosek).

2. W pierwszym rzedzie przedmiotem kontroli okreSlonym we wniosku
Prezydenta RP sg nastepujace przepisy ustawowe: art. 141 ust. 2 ustawy
o funduszach emerytalnych w zwiazku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35
ustawy nowelizujacej; art. 39a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych i art. 11
ustawy nowelizujgcej oraz art. 24 ustawy nowelizujacej. W tym zakresie wskazanymi
przez wnioskodawce wzorcami kontroli sg art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytuciji.

Artykut 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych stanowi, co nastepuje:
Aktywa otwartego funduszu nie mogg byé lokowane w kategoriach iokat, o ktorych
mowa w ust. 1: 1) pkt 1-4; 2) pkt 33 i 34, jezeli sg gwarantowane przez Skarb
Panstwa”. Uwzgledniajgc przy tym tres¢ art. 141 ust. 1 pkt 1-4 oraz pkt 33 i 34
ustawy o funduszach emerytalnych, do ktérych odsyta art. 141 ust. 2 tej ustawy,
nalezatoby stwierdzié, ze zgodnie z art. 141 ust. 2 w zwiazku z art. 141 ust. 1 pkt 1-4
oraz pkt 33 i 34 ustawy o funduszach emerytalnych, aktywa otwartego funduszu
emerytalnego nie moga by¢ lokowane w nastepujacych kategoriach lokat:
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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 bedacych cztonkami Unii
Europejskiej lub stronami umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, lub
cztonkami Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju, a takZze pozyczkach
i kredytach, udzielanych tym podmiotom; 3) obligacjach i innych dtuznych papierach
wartosciowych, opiewajgcych na $wiadczenia pieniezne, gwarantowanych lub
poreczanych przez Skarb Panstwa lub Narodowy Bank Polski, a takze depozytach,
kredytach i pozyczkach, gwarantowanych lub poreczanych przez te podmioty;
4) obligacjach i innych dtuznych papierach warto$ciowych, opiewajgcych na
$wiadczenia pieniezne, gwarantowanych lub poreczanych przez rzady lub banki
centralne panstw, o ktérych mowa wyzej w punkcie 3, a takze depozytach, kredytach
i pozyczkach, gwarantowanych lub poreczanych przez te podmioty; 5) obligacjach
emitowanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 931 ze zm.), jezeli sg gwarantowane
przez Skarb Panstwa; 6) obligacjach innych niz wymienione wyzej w punkcie 5,
bankowych papierach wartosciowych lub listach zastawnych, emitowanych przez
Bank Gospodarstwa Krajowego, jezeli sg gwarantowane przez Skarb Panstwa.
Przepisami wskazanymi we wniosku przez Prezydenta RP jako. przepisy
zwigzkowe w stosunku do art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych sa:
art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy nowelizujacej. Artykut 4 pkt 33 ustawy
nowelizujgcej uchyla art. 175-180 ustawy o funduszach emerytalnych, w ktérych
przed ich uchyleniem byta mowa o niedoborze wystepujacym w otwartym funduszu
emerytalnym (niedobér ten wystepowat w przypadku, gdy stopa zwrotu tego
funduszu za okres 36 miesiecy byta nizsza od minimalnej wymaganej stopy zwrotu)
oraz o mechanizmie pokrywania i gwarantowania pokrywania tego niedoboru. Artykut
23 ust. 1 ustawy nowelizujgcej stanowi co nastepuje: W dniu 3 lutego 2014 r.
otwarty fundusz emerytalny umarza 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych
na rachunku kazdego czionka otwartego funduszu emerytalnego na dzien 31
stycznia 2014 r. i przekazuje do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, dziatajgcego w
imieniu i na rzecz Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, aktywa, o ktérych mowa w

ust. 2, owartoSci odpowiadajgcej sumie wartosci umorzonych jednostek
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rozrachunkowych”. Z kolei art. 35 ustawy nowelizujacej przesadza o tym, jaka musi
by¢ minimalna taczna warto$¢ lokat aktywéw otwartego funduszu emerytalnego w
kategoriach lokat, o ktérych mowa w art. 141 ust. 1 pkt 7-10 ustawy o funduszach
emerytalnych, abliczana jako procent wartosci tych aktywdw, ktérg nalezy osiagaé na
koniec czterech kolejno po sobie nastepujacych lat kalendarzowych (tj. lat 2014-
2017).

Artykut 39a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych dozwala cztonkom
otwartych funduszy emerytalnych lub osobom, ktérym Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych (dalej: ZUS) ewidencjonuje sktadke na subkoncie, o ktérym mowa
w art. 40a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (w przypadku tej drugiej
kategorii oséb tylko w zakresie sktadki, o ktérej mowa w art. 22 ust. 3 pkt 2 tej
ustawy), na ztozenie do ZUS stosownego oswiadczenia o: 1) przekazywaniu do
otwartego funduszu emerytalnego sktadki, o ktérej mowa w art. 22 ust. 3 pkt 1 lit. a
tej ustawy (czyli 2,92% podstawy wymiaru sktadki), poczawszy od sktadki optaconej
za lipiec, 2) zewidencjonowaniu sktadki, o ktorej mowa w art. 22 ust. 3 pkt 2 tej
ustawy (czyli 7,3% podstawy wymiaru sktadki, ale tylko w przypadku
nieodprowadzania lub zaprzestania odprowadzania sktadki do otwartego funduszu
emerytalnego w zwigzku z ukoriczeniem przez ubezpieczonego wieku nizszego o 10
lat od wieku emerytalnego) na subkoncie, o ktorym mowa w art. 40a tej ustawy,
poczawszy od skfadki optaconej za miesigc, w ktérym ztozono wniosek. Przy czym
wspomniane wyzej dwa rodzaje oswiadczer moga byé przez zainteresowane osoby
sktadane poczawszy od 2016 r., co cztery lata, w okresie od 1 kwietnia do 31 lipca.

Artykut 11 ustawy nowelizujacej stanowi, ze sktadka, o ktérej mowa w art. 22
ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (czyli 2,92% podstawy
wymiaru sktadki) jest przekazywana wybranemu przez ubezpieczonego otwartemu
funduszowi emerytalnemu za okres do 30 czerwca 2014 r., za§ w okresie od
1 kwietnia do 31 lipca 2014 r. cztonek otwartego funduszu emerytalnego moze ztozy¢
w ZUS os$wiadczenie o przekazywaniu tej sktadki do otwartego funduszu
emerytalnego poczawszy od sktadki optaconej za lipiec 2014 r.

Artykut 24 ustawy nowelizujacej méwi o obowigzku zatozenia przez ZUS
subkonta, o ktérym mowa w art. 40a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych,
dla oséb, dla ktérych ZUS do 3 lutego 2014 r. nie prowadzi konta, o ktérym mowa
w art. 40 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, i ktérym jednoczes$nie

stosowny rachunek otworzyt otwarty fundusz emerytalny w sytuacjach okreslonych
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w art. 128 ustawy o funduszach emerytalnych (chodzi o otwieranie rachunkéw dla
bytych matzonkéw w zwigzku z podziatem $rodkéw ze sktadek w razie rozwodu lub
uniewaznienia matzenstwa). Zatozenie przez ZUS wspomnianym osobom subkonta,
o ktérym mowa w art. 40a powotanej ustawy, ma nastapi¢ po przekazaniu do ZUS

aktywow, o ktérych mowa w art. 23 ustawy nowelizujace;.

3. Prezydent RP wskazuje, ze wszystkie wymienione we wniosku do TK,
wprowadzone powyzszymi przepisami zmiany zasad prowadzenia dziatalno$ci
inwestycyjnej przez otwarte fundusze emerytalne moga budzi¢ watpliwosci z punktu
widzenia ochrony praw ubezpieczonych. Zdaniem wnioskodawcy, o ile dotychczas
otwarte fundusze emerytalne byly funduszami zréwnowazonego ryzyka majgcymi
mozliwos¢ dywersyfikacji ryzyka inwestycyjnego, inwestujgcymi sktadki przy
zachowaniu maksymalnego bezpieczenstwa inwestycyjnego, o tyle po zmianach
wprowadzonych ustawg nowelizujgcg otwarte fundusze emerytalne zostaty w istocie
przekwalifikowane w fundusze podwyzszonego ryzyka. To za$, w opinii Prezydenta
RP, moze prowadzié do naruszenia zasady zaufania ubezpieczonych do parstwa
i stanowionego przez nie prawa (wniosek, s. 14).

Whioskodawca zwraca uwage, ze nowe zasady dotyczgce rentownosci
i bezpieczenstwa lokat otwartych funduszy emerytalnych sg wewnetrznie niespéjne.
W szczego6lno$ci, w ustawie o funduszach emerytalnych wcigz zamieszczona jest
zasada lokowania przez otwarte fundusze emerytalne swoich aktywow przy dazeniu
do osiggniecia maksymalnego stopnia bezpieczenstwa i rentownosci dokonywanych
lokat (art. 139 tej ustawy). Ta za$ zasada, zdaniem Prezydenta RP, koliduje z nowym
ksztattem modelu funkcjonowania otwartych funduszy emerytalnych, w ktérym
funduszom emerytalnym nakazano inwestowanie co najmniej 75% swoich aktywow
w akcje. To ustawowe zobligowanie otwartych funduszy emerytalnych do
inwestowania niemalze wytacznie w akcje jest, w przekonaniu Prezydenta RP,
sprzeczne z catg dotychczasowa filozofig funkcjonowania kapitatowej czesci systemu
zabezpieczenia spofecznego i jest ponadto rozwigzaniem na tle krajéw rozwinietych
bezprecedensowym (wniosek, s. 16).

W swoim wniosku Prezydent RP podkresla, ze dotychczasowe zasady
funkcjonowania otwartych funduszy emerytalnych, pozwalajgce tym funduszom
inwestowa¢ w papiery skarbowe, umozliwiato budowanie zréwnowazonej struktury

aktywow funduszu, podczas gdy wprowadzone zmiany, uniemozliwiajgce funduszom
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dywersyfikacje swego portfela inwestycyjnego, wywotajg efekt odwrotny (wniosek,
s. 18).

Prezydent RP wskazuje réwniez na niebezpieczng - jego zdaniem -
likwidacje przez ustawodawce dwoch istotnych z punktu widzenia intereséw
ubezpieczonych konstrukcji prawnych, jakimi sg: minimalna stopa zwrotu oraz
instytucja pokrycia niedoboru w przypadku braku osiagniecia minimalnej stopy
zwrotu (art. 4 pkt 33 ustawy nowelizujgcej uchylajacy art. 175-180 ustawy o
funduszach emerytalnych). W opinii wnioskodawcy tego rodzaju zmiana moze
doprowadzi¢ do naruszenia gwarancji bezpieczenstwa |l filaru zabezpieczenia
spotecznego, zwigzanych z jego publicznym i obowigzkowym charakterem. W
rezultacie, czes¢ aktywoéw ubezpieczonych pozostajacych w otwartych funduszach
emerytalnych nie bedzie juz podlegaé¢ ochronie na zasadach okre$lonych przy
wprowadzaniu w Polsce systemu kapitatowego (wniosek, s. 16-17).

Zdaniem Prezydenta RP, panstwo tworzac, a nastepnie modyfikujac system
emerytalny stuzacy realizacji prawa obywateli okreSlonego w art. 67 ust. 1
Konstytucji, jest odpowiedzialne za kazdy element funkcjonowania tego systemu,
wtym za otwarte fundusze emerytalne. Z powyzszych prawnokonstytucyjnych
wzgledoéw ustawodawca nie moze naraza¢ ubezpieczonych na zbyt duze ryzyko
inwestycyjne (wniosek, s. 20-21). Nowo przyjety przez ustawodawce model nie tylko,
naraza ubezpieczonych na takie ryzyko, ale takze nie zachowuje wymaganej
rbwnowagi pomiedzy réznymi wartoSciami i dobrami publicznymi, za$ jego
wprowadzenie nie jest konieczne (wniosek, s. 21). Ponadto jego wprowadzenie
narusza zasade zaufania do parnstwa i stanowionego przez nie prawa w odniesieniu
do os6b, ktére dobrowolnie przystapity do otwartych funduszy emerytalnych.
Osobami takimi sg ubezpieczeni urodzeni po 31 grudnia 1948 r. a przed 1 stycznia
1969 r. Zgodnie z przepisami ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych,
wspomniane osoby nie mogly zmieni¢ swojej decyzji odnosnie do przystapienia do
otwartego funduszu emerytainego, gdyz oSwiadczenie o przystgpieniu do funduszu
byto nieodwotalne (art. 111 ustawy o systemie ubezpieczeh spotecznych).
Tymczasem zgodnie z art. 11 ustawy nowelizujacej, wprowadzone zostato — réwniez
w odniesieniu do wspomnianych wyzej ubezpieczonych, ktorzy przystapili do
otwartego funduszu emerytainego dobrowolnie — domniemanie przynaleznosci do
ZUS, jezeli od 1 kwietnia do 31 lipca 2014 r. zainteresowana osoba nie ztozy

o$wiadczenia o pozostaniu w danym funduszu. Zdaniem Prezydenta RP, skoro
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ustawodawca nie przyjgt co do zasady mozliwosci wycofania sie przez
ubezpieczonego ze ztozonego prawidiowo o$wiadczenia woli o przystgpieniu do
otwartego funduszu emerytalnego, to tak gteboka ingerencja w uksztaltowane juz
stosunki prawne pomiedzy ubezpieczonymi a otwartymi funduszami emerytalnymi,
jak ta dokonana ustawg nowelizujgcg, budzi powazne zastrzezenia
prawnokonstytucyjne, gdyz prowadzi to do zerwania stosunku zobowigzaniowego,
aw rezultacie do naruszenia praw majatkowych, ktére cztonkowie otwartych
funduszy emerytalnych uzyskali wskutek zawarcia umowy. Moze to za$ stanowié
naruszenie zasady lojalnosci panstwa wobec obywateli (wniosek, s. 21-22).

Zdaniem Prezydenta RP, omawiane w tym migjscu .przepisy ustawy
nowelizujgcej naruszajg zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez panstwo prawa takze z co najmniej dwéch innych powodéw. Po pierwsze,
ubezpieczeni pbzbawiani sg arbitralnie swoich praw do czeéci $rodkdédw majgcych
forme prawna jednostek rozrachunkowych, przenoszonych do ZUS z otwartego
funduszu emerytalnego, do kidérego dany ubezpieczony wczeéniej dobrowolnie
przystgpit. Po drugie, nastepuje diametralna zmiana i pogorszenie sytuacji prawnej
ubezpieczonego wskutek przeformutowania modelu funkcjonowania otwartych
funduszy emerytalnych (wniosek, s. 23).

W przekonaniu wnioskodawcy, zmiany wprowadzone w systemie
emerytalnym przez ustawe nowelizujgcg nasuwajg réwniez zastrzezenia z punktu
widzenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci zawartej wart. 31 ust. 3
Konstytucji. W szczegolnosci watpliwosci budzi to, czy efekt wprowadzanych zmian
nie mogt by¢ osiggniety w inny sposéb, anizeli przez tak istothng ingerencje we
wspomniane wyzej prawa ubezpieczonych (wniosek, s. 25-26). Warto zauwazy¢, ze
jak wynika z petitum wniosku, Prezydent RP stawia zarzut nieproporcjonalnego
ograniczenia konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego po osiagnieciu
wieku emerytalnego. Podstawowym wzorcem kontroli uczynit bowiem art. 67 ust. 1

w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. W dalszej czesci swojego wniosku do TK Prezydent RP wskazuje jako
przedmiot kontroli nastepujace przepisy ustawowe: art. 141 ust. 2 ustawy
o funduszach emerytalnych w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, ust. 9 i ust. 15-18 oraz
art. 35 ustawy nowelizujacej; art. 39a ustawy o systemie ubezpieczen spoftecznych

-8-



oraz art. 11 i art. 24 ustawy nowelizujgcej. W tym zakresie wzorcami kontroli sg art. 2
i art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Wspomniany juz wyzej art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych
(w zwiazku z art. 141 ust. 1 pkt 1-4 oraz pkt 33 i 34 tej ustawy) wyklucza mozliwo$é
lokowania aktywéw otwartych funduszy emerytalnych w okreslone rodzaje
skarbowych papieréw wartosciowych oraz w papiery wartoéciowe lub inne aktywa
(tzn. depozyty, pozyczki i kredyty) gwarantowane przez Skarb Panstwa. Przepisy
art. 23 ust. 1-6, ust. 9 i ust. 15-18 ustawy nowelizujacej nakazujg otwartym
funduszom émerytalnym umorzenie 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych
na rachunku kazdego cztonka otwartego funduszu emerytalnego na 31 stycznia
2014 r. i przekazanie do ZUS okreslonych aktywéw o wartosci odpowiadajgcej sumie
wartoéci umorzonych jednostek rozrachunkowych, a réwnocze$nie przepisy te
regulujg wiele szczegotowych kwestii technicznych, ksiegowych i rachunkowych
zwigzanych ze wspomnianym wyzej transferem aktywoéw oraz upowazniajg Rade
Ministréw do fakultatywnego okreslenia w rozporzadzeniu dalszych szczegdtowych
regut wzmiankowanego transferu aktywow. Z kolei art. 35 ustawy nowelizujgcej
przesadza o polityce lokacyjnej otwartych funduszy emerytalnych, jakg te ostatnie
muszg obligatoryjnie prowadzi¢ w latach 2014 -2017.

Zakwestionowane w tej czesci wniosku przepisy art. 39a ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz art. 11 i art. 24 ustawy nowelizujgcej zostaly juz

przedstawione wyze;j.

5. Wskazanym przepisom ustawowym Prezydent RP zarzuca niezgodno$é
zart. 2 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Prowadzg one do istotnych
ograniczen w dziatalnosci gospodarczej otwartych funduszy emerytalnych oraz
organdw tych funduszy — czyli powszechnych towarzystw emerytalnych. Wszystkie te
ustawowe przepisy wplywaja znaczaco na decyzje gospodarcze otwartych funduszy
emerytalnych oraz zarzadzajacych nimi towarzystw, ktére to decyzje dalece
wykraczajg poza zakres zwyktego zarzadu. Skutkiem rozstrzygnieé ustawodawcy jest
bowiem wprowadzenie gtebokich zmian zasad regulujacych dziatalnosé¢ otwartych
funduszy emerytalnych i ich organéw. W szczegélnoséci, o ile dotychczas otwarte
fundusze emerytalne byty funduszami zréwnowazonego ryzyka, majacymi szerokie
mozliwosci dywersyfikacji tego ryzyka, o tyle wprowadzone zmiany przeksztatcajg

otwarte fundusze emerytalne w fundusze o wiekszym stopniu ryzyka. Nastepuje
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zatem znaczace ograniczenie swobody inwestycyjnej zarzadzajgcych funduszem, co
musi prowadzi¢ do zmiany polityki inwestycyjnej (wniosek, s. 28-30). Zmiany te sa
tez bardzo kosztowne dla zainteresowanych podmiotéw (wniosek, s. 31).

W opinii Prezydenta RP istotne jest to, ze zmiany wymagane przez nowe
przepisy muszg byé przez otwarte fundusze emerytalne oraz przez ich organy
wprowadzone w bardzo krétkim czasie po ogtoszeniu i wejSciu w zycie nowych
przepisow. Takie dziatanie prawodawcze moze naruszaé konstytucyjng zasade
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Dla podmiotu prowadzacego
dziatalno$¢ gospodarczg niewatpliwie istotne jest, by kluczowe warunki prowadzenia
tej dziatalnosci byly znane z odpowiednim wyprzedzeniem. W omawianym przypadku
tak sie nie stato (wniosek, s. 30-31).

Whioskodawca uznaje réwniez, ze jest sprzeczne 2z zasada
proporcjonalnos$ci wymaganie od ubezpieczonych, aby chcac nadal odprowadzaé
swoja sktadke do otwartych funduszy emerytainych musieli oni co cztery lata sktadaé

stosowne pisemne o$wiadczenie (wniosek, s. 31-32).

6. W uzasadnieniu wniosku Prezydent RP uznaje ponadto, ze nadanie
fakultatywnego charakteru upowaznieniu do wydania przez Rade Ministréw istotnego
rozporzadzenia dotyczgcego sposobu transferu aktywdw z otwartych funduszy
emerytalnych do ZUS (art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujgcej) ,moze wywotywac
watpliwosci co do zupetnosci prawa regulujacych kwestie przekazania przez OFE
obligaciji, innych papierow wartosciowych oraz $rodkdéw pienieznych na rachunki
wZUS. [...] Wydaje sie, ze regulacja tej materii powinna byé zupetna i znana
odpowiednio wczesniej. W Swietle powyzszego, w przypadku gdy ustawa nie zawiera
wszystkich koniecznych regulacji[...] przyja¢ mozna, ze upowaznienie powinno mie¢
charakter obligatoryjny” (wniosek, s. 32).

Zgodnie z zasadg falsa demonstratio non nocet decydujace znaczenie ma
istota sprawy, a nie jej oznaczenie. Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie stawat na
stanowisku, ze na wniosek sklada sie cata wyrazajaca go tre$¢, a w petitum
nastepuje jedynie usystematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie gtéwnych w tym
wzgledzie wzorcow kontroli. O przedmiocie wniosku decydujg bowiem zaréwno tresci
wyrazone w petitum, jak i te, ktére znajdujg sie w uzasadnieniu wniosku (orzeczenie
TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95; wyroki TK z: 16 czerwca 1999 r., sygn. akt
P 4/98; 15 wrzeénia 2008 r., sygn. akt P 51/07).
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Artykut 23 ust. 18 ustawy nowelizujacej zostat wskazany w petitum wniosku,
obok ust. 1-6, ust. 9, ust. 15-17 tego artykutu oraz art. 35 ustawy nowelizujacej, jako
przepis zwigzkowy wzgledem art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych.
Sposéb  sformutowania zarzutbw w uzasadnieniu wniosku i argumentéw
przytaczanych na ich poparcie wskazujg jednak, Zze intencjg wnioskodawcy byto
odrebne zakwestionowanie regulacji art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujacej. Pewne
watpliwosci budzi¢ moze, jaki wzorzec kontroli, dla tak wyodrebnionego przedmiotu
kontroli, przyjat Prezydent RP. Whnioskodawca postuluje, aby upowaznienie do
wydania rozporzgdzenia miato charakter obligatoryjny (wniosek, s. 32). A zatem
zdaniem Prezydenta RP konstytucyjny standard zostatby dochowany, gdyby art. 23
ust. 18 ustawy nowelizujacej nakazywat wydanie stosownego rozporzadzenia. Takie
sformutowanie zarzutu i jego uzasadnienia wyklucza zdaniem Sejmu uznanie, iz
podstawag badania wnioskodawca uczynit zasade zupetnosci ustawy (Prezydent RP
uzywa zwrotu ,zupetno$é prawa”). W toku wywodu argumentacyjnego powotuje sie
on na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego zwigzane z zasadg pewnosci prawa.
Zdaniem Sejmu pozwala to przyjaé, ze wzorcem kontroli jest wlasnie ta zasada
(art. 2 Konstytucji).

Zgodnie z powyzszym, nalezy uznaé, iz rzeczywistym przedmiotem badania
w niniejszej sprawie bedzie art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujgcej, a wzorcem kontroli

wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada pewnosci prawa.

7. W ostatniej czesci wniosku Prezydent RP wskazuje jako przedmiot
kontroli, po pierwsze, art. 197a ustawy o funduszach emerytalnych i art. 36 ustawy
nowelizujgcej, ktérym zarzuca naruszenie art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz, po drugie, art. 197 ustawy o funduszach emerytalnych
w czesci dotyczacej powszechnych towarzystw emerytalnych i otwartych funduszy
emerytalnych oraz art. 197a tej ustawy, a takze art. 36 ustawy nowelizujgcej, ktorym
zarzuca niezgodno$¢ z zasadg poprawnej legislacji wywodzona z art. 2 Konstytucii.

Artykut 197 ust. 1 ustawy o funduszach emerytainych stanowi, ze informacje
m.in. o otwartym funduszu emerytalnym powinny w sposdb zrozumiaty, obiektywny
i rzetelny przedstawia¢ sytuacje finansowg funduszu lub towarzystwa, a takze ryzyko
zwigzane z przystgpieniem do funduszu oraz pozostawaniem cztonkiem funduszu.
Z kolei art. 197 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych stanowi, ze: ,Zakazana jest

reklama dotyczgca otwartego funduszu zawierajgca informacje, ktdre nie spetniajg
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wymagan okreslonych w ust. 1, lub wprowadzajaca albo moggca wprowadzi¢ w biad,
ktory mégtby mie¢ wplyw na skionienie kogokolwiek, aby przystgpit do otwartego
funduszu lub w nim pozostawat’. Natomiast art. 197a ust. 1 ustawy o funduszach
emerytalnych stanowi, ze: W roku, w ktérym moga by¢ skfadane oswiadczenia,
o ktorych mowa w art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych, od dnia 1 stycznia do dnia 31 lipca jest zakazana reklama
zawierajgca informacje o otwartych funduszach lub informacje sugerujgce, ze
reklama odnosi sie do otwartych funduszy”. Naruszenie powyzszego zakazu jest
zagrozone karg pieniezng (art. 197a ust. 3 ustawy o funduszach inwestycyjnych).
Wreszcie art. 36 ustawy nowelizujgcej stanowi, ze do 31 lipca 2014 r.
zabroniona jest reklama zawierajgca informacje o otwartych funduszach
emerytalnych lub informacje sugerujgce, ze reklama odnosi sie do otwartych
funduszy emerytalnych. Réwniez i ten zakaz zabezpieczony jest stosownag karg

pieniezna.

8. W przekonaniu Prezydenta RP przedstawione powyzej zakazy reklamy
w nieproporcjonalny sposdb ograniczajg konstytucyjng wolnos$é pozyskiwania oraz
rozpowszechniania informacji, wynikajgcg z art. 54 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem
wnioskodawcy, catkowity zakaz reklamy w takich okresach czasu, w ktérych
podejmowane sg przez ubezpieczonych decyzje kluczowe dla nich samych oraz dla
otwartych funduszy emerytalnych, jest regulacjg zbyt rygorystycznie i w sposéb
nieuzasadniony ograniczajgcg wolnos¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji.
Regulacja ta nie jest konieczna, a ponadto ustawodawca nie wskazuje na zadne
konkretne konstytucyjne dobro, ktére miatoby przemawiaé za takim zakazem
(wniosek, s. 36-37). Zakazy te naruszajg réwniez, zdaniem Prezydenta RP,
konstytucyjng wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (Wniosek, s. 37-39).

Whioskodawca podnosi ponadto, ze kwestionowane przez niego przepisy
dotyczace reklamy naruszajg wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasade okreslonosci
przepisbw prawa. Ustawodawca nie definiuje bowiem w tym przypadku pojecia
reklamy oraz nie tworzy przepiséw, dzieki kiérym mozna by odrézniaé te reklamy od
informacji umieszczanych na stronach internetowych otwartych funduszy
emerytalnych. W ten sposéb ustawodawca nie okre$la doktadnie dziatan

zakazanych, sankcjonowanych wysokimi karami pienieznymi (wniosek, s. 39).
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ll. Wzorce kontroli konstytucyjnej

1. Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz

zasada pewnosci prawa (art. 2 Konstytucji)

Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, nazywana tez
w orzecznictwie TK zasadg lojalnosci panstwa wobec adresata norm prawnych, jest
wyprowadzana przez Trybunat Konstytucyjny z art. 2 Konstytucji, statuujgcego
zasade demokratycznego panstwa prawnego. Omawiana zasada wyraza sie
w obowigzku stanowienia i stosowania prawa w taki sposéb, by nie stawato sie ono
swoistag putapkg dla obywatela, ktéry powinien méc uktadaé swoje sprawy
w zaufaniu, ze nie naraza sie¢ na prawne skutki niedajace sie przewidzieé¢
w momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania sg zgodne z obowigzujgcym
prawem oraz takze w przysztosci beda uznawane przez porzadek prawny.
Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie mogag zaskakiwac¢ ich
adresatéw, ktérzy powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych regulacji
i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania (zob. wyrok TK
z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97). W my$| ustalonego stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego, ,wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania obywatela
do panstwa i prawa opiera sie na pewno$ci prawa, czyli takim zespole jego cech,
ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne — umozliwiajg jej decydowanie
o swoim postepowaniu w oparciu 0 mozliwie petng znajomos¢ przestanek dziatania
organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich i jej dziatania moga za
soba pociagna¢” (wyrok TK z 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04). Tak rozumiana
pewno$é prawa przynosi zarazem adresatom norm prawnych przewidywalno$é
prawa, co z kolei pozwala im decydowaé o swoim postepowaniu w oparciu
0 znajomos$¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwengciji
prawnych, ktore ich dziatania moga pociagna¢ za soba. Zasada zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa wymaga, azeby kazda zainteresowana osoba miata
mozliwos¢ okreslania konsekwencji poszczegblnych swoich zachowan oraz
obiektywnych zdarzen na gruncie obowigzujgcego w danym momencie stanu
prawnego oraz by mogta zasadnie oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni tych

konsekwencji w sposob arbitralny.
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‘Trybunat podkre$la przy tym, ze zasade pewnosci prawa prawodawca
narusza wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo
w danych okoliczno$ciach nie mogta go przewidzieé, w szczegélnosci zas wtedy, gdy
przy jego podejmowaniu prawodawca mogt przypuszczaé, ze gdyby jednostka
przewidywata zmiane prawa, inaczej zdecydowataby o swoich sprawach. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa bazuje wiec na zatozeniu przewidywalnosci postepowania organéw paristwa.
Jej istota sprowadza sie do nakazu takiego stanowienia i stosowania prawa, by
adresat danej normy prawnej mogt uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza
sie na negatywne skutki prawne, ktérych nie magt przewidzie¢ w momencie
podejmowania okreslonej decyzji (wyrok TK z 6 lipca 2004 r., sygn. akt P 14/03).

Znamienne jest wszakze, ze dla TK omawiana tutaj zasada nie ma
charakteru absolutnego. Trybunat Konstytucyjny przyznaje, iz zasada ochrony
zaufania jednostki do panstwa i do prawa moze znajdowac sie w kolizji z innymi
zasadami i warto$ciami konstytucyjnymi, co z kolei sprawia, ze dla realizacji tych
innych zasad i warto$ci konieczne jest w pewnych sytuacjach wprowadzenie zmian
na niekorzy$¢ jednostki. Jednostka musi zawsze liczy¢ sie z tym, ze zmiana
warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze wymagaé nie tylko zmiany
obowigzujgcego prawa, lecz takze niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych
regulacji prawnych (zob. wyrok TK z 16 czerwca 2003 r., sygn. akt K 52/02; wyrok TK
z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09). Dlatego tez badajgc zgodnos$é aktoéw
normatywnych z zasadg ochrony zaufania jednostki do panstwa i do prawa ,nalezy
ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi sie ona na prawne skutki, ktdérych
nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan, sag
usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ sie z tym, ze zmiana warunkdéw |
spotecznych lub gospodarczych moze wymagac nie tylko zmiany obowigzujgcego
prawa, ale réwniez niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji
prawnych” (zob. wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00).

2. Zasada poprawnej legislacji (art. 2 Konstytuciji)

W doktrynie prawa oraz orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada
poprawnej (prawidtowej) legislacji uznawana jest za konstytucyjng zasade prawa

stanowigcg formalny sktadnik zasady parnstwa prawnego, wywiedziong z zasady
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zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa (zob. T. Zalasinski,
Zasada prawidfowej legislacji w pogladach Trybunafu Konstytucyjnego, Warszawa
2008, s. 48 wraz zprzywotywanym tam orzecznictwem i piSmiennictwem).
Jednoczesénie brak jest jednoznacznego i taksatywnego katalogu elementéw, ktére
mozna uzna¢ za skitadniki zasady poprawnej legislacji. Doktryna prawa
konstytucyjnego, opierajac sie na orzecznictwie TK, wymienia w tym wzgledzie takie
elementy jak: zasada niedziatania prawa wstecz, zasada ochrony praw nabytych,
zasada pacta sunt servanda, zasada poszanowania interesow w toku, zasada
nakazujgca stosowanie przepiséw przejsciowych, zasada odpowiedniej vacatio legis,
zasada zakazujgca zmiany prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego, zasada
okreslonosci przepiséw prawa, zasada proporcjonalno$ci oraz nakaz przestrzegania
zasad techniki prawodawczej (ibidem, s. 51).

Jak z powyzszego wynika, jedng z zasad poprawnej legislacji wywodzong
z art. 2 Konstytucji jest zasada dostatecznej okre$lono$ci przepiséw prawa (dalej:
zasada okreslonosci), ktérg Trybunat uznaje za funkcjonalnie powigzang z zasadami
pewnosci i bezpieczenstwa prawnego (wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
Kp 3/09). Okreslonosé regulacji prawnej (w omawianym tutaj rozumieniu) obejmuje
dwa zasadnicze elementy: 1) dostateczng precyzje, jasnosS¢ i poprawnos$¢ danej
regulacji prawnej oraz 2) dostatecznie $ciste i precyzyjne determinowanie dziatan
organéw panstwa (zob. wyroki TK z: 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K. 7/99;
28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09; 21 marca 2001 r., sygn. akt K. 24/00;
22 maja 2002 r., sygn. akt K. 6/02; 20 listopada 2002 r., sygn. akt K. 41/02;
10 listopada 1998 r., sygn. akt K. 39/97; 24 lutego 2003 r., sygn. akt K. 28/02).

3. Konstytucyjne przestanki ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej
(art. 22 Konstytuciji)

Artykut 22 Konstytucji zostat umieszczony w rozdziale | Konstytucii
zatytulowanym: ,Rzeczpospolita” i brzmi: ,Ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny”. W doktrynie prawa konstytucyjnego oraz w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego zgodnie przyjmuje sie, ze przepis ten pemni dwojakg
funkcie. Z jednej strony, przepis ten wyraza zasade ustroju gospodarczego

Rzeczypospolitej, konkretyzujac w tym zakresie ogélniejsze zasady, wyrazone

-15-



w art. 20 Konstytucji. Z drugiej strony, art. 22 Konstytucji moze stanowi¢ podstawe do
konstruowania prawa podmiotowego, przystugujacego kazdemu, kto podejmuje
i wykonuje dziatalno$é gospodarczg (wyroki TK z: 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt
U 7/00; 2 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 20/01; zob. tez B. Banaszak, Konstytucja RP.
Komentarz, Warszawa 2009, s.125 i n.).

Pojecie dziatalnosci gospodarczej nie zostato zdefiniowane w Konstytucji.
W orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze pojecie to obejmuje dziatalno$é, ktorej
zasadniczym celem jest osiggniecie zysku. Chodzi tu wiec o dziatalno$é, ktéra ma
z zatozenia zarobkowy charakter, a przy tym jest wykonywana w sposéb ciggly
i profesjonalny (wyroki TK z: 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02; 14 czerwca
2004 r., sygn. akt SK 21/03; 27 lipca 2004 r., sygn. akt SK 9/03; 19 stycznia 2010 r.,
sygn. akt SK 35/08). W doktrynie wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej opisuje sie jako
ztozong sytuacje prawna, w jakiej poszczegélne jednostki znajdujg sie wzgledem
panstwa, zawierajgcg w swojej strukturze szereg bardziej szczegétowych modalnosci
prawnych, w tym m. in. prawo do domagania sie od panstwa tego, by parstwo
powstrzymywato sie od dziatan ingerujgcych w dziatania i zaniechania stanowigce
przedmiot tej wolnosci (czyli w zachowania polegajace na wykonywaniu dziatalnosci
gospodarczej oraz w zachowania polegajgce na zaniechaniu wykonywania
dziatalnosci gospodarczej; zob. M. Szydto, Wolnosé dziafalnosci gospodarczej jako
prawo podstawowe, Bydgoszcz-Wroctaw 2011, s. 56i n.).

W art. 22 Konstytucji sformutowane zostaty dwie przestanki warunkujgce
dopuszczalnos¢ ustanawiania ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarczej:
przestanka formalna (,tylko w drodze ustawy”) oraz przestanka materialna (,tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny”). TK stwierdza, ze przepis art. 22 Konstytuciji
seguluje wprost w sposdb wyczerpujacy i kompleksowy zaréwno formalne, jak
i materialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej. [...]
stanowigc lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wylacza jego
stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen woinosci
dziatalno$ci gospodarczej” (wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02).
Twierdzenie to trzeba jednak uzupetnié pédzniejszym spostrzezeniem TK, ze przy
ograniczaniu wolnoéci dziatalnosci gospodarczej nalezy tez przestrzega¢ zasady
proporcjonalno$ci oraz zakazu naruszenia istoty tej wolnosci (zob. wyrok TK
z 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09).
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W odniesieniu do zawartej w art. 22 Konstytucji klauzuli ,waznego interesu
publicznego” TK zauwaza, Zze mieszczg sie w niej wszystkie przestanki materialne
wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a ponadto w zakresie owego interesu
mieszczg sie tez inne wartosci, nie wskazane w generalnej klauzuli ograniczajacej.
W rezultacie, zakres dopuszczalnych ograniczen wolnoéci dziatalnoéci gospodarczej
jest — przynajmniej z punktu widzenia materialnoprawnych przestanek ograniczen —
szerszy od zakresu ograniczen tych wolnosci i praw, do ktdrych odnosi sie art. 31
ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki TK z: 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07;
13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09). W tym kontekscie doktryna prawa
zauwaza, ze 22 Konstytucji upowaznia ustawodawce do ograniczania wolnosci
dziatalnosci gospodarczej z powotaniem sie na takie dobra, jak np.: koniecznosé
ochrony waznego dla interesu panstwa sektora gospodarki lub podmiotu
gospodarczego; ochrona intereséw konsumentdw; wprowadzenie zasad uczciwego
obrotu gospodarczego (J. Ciapata, Konstytucyjna wolno$é¢ dziatalnosci gospodarczej
w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009, s. 374). Jednoczes$nie stwierdza sie tez,
ze ,Konstytucja nie precyzuje tego, jaki interes publiczny jest na tyle wazny, by jego
pojawienie sie uzasadnito to ograniczenie; odsyta w tym wzgledzie do oceny i decyzji
ustawodawcy” (P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
Z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 62).

4. Ogéblne warunki dopuszczalnosci ograniczen konstytucyjnych praw
i wolnosci (art. 31 ust. 3 Konstytuciji)

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji, zawierajgcy tzw. generalng klauzule
ograniczajgcg, stanowi co nastepuje: ,[Olgraniczenia w zakresie Kkorzystania
z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia imoralno$ci
publicznej, albo wolnoéci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszaé
istoty wolnoéci i praw”. Przepis ten jest 2Zrédiem normatywnym zasady
proporcjonalnoéci (art. 31 ust. 3 zd. 1), zakazu naruszania istoty prawa i wolno$ci
(art. 31 ust. 3 zd. 2) oraz zasady wytgcznosci ustawy (art. 31 ust. 3 zd. 1).

Zamieszczona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalno$ci

wyznacza dopuszczalny zakres ograniczen korzystania z konstytucyjnych wolnosci
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ipraw. Wymaga ona od sadu konstytucyjnego odpowiedzi na nastepujace trzy
pytania: czy zaskarzona regulacja ustawowa jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nig skutkéw (zasada przydatnosci), czy regulacja ta jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (zasada
koniecznosci), a ponadto, czy jej efekty pozostajg w proporcji do ciezaréw
nakfadanych przez nig na obywatela (zasada proporcjonalnosci w $cistym znaczeniu)
(zob. wyroki TK z: 11 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04; 11 kwietnia 2000 r.,
sygn. akt K 15/98). ,

Zawarty w art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji zakaz naruszania istoty wolnosci
i praw opiera sie na zatozeniu, ze w ramach kazdego konkretnego prawa lub
wolnosci mozna wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe, bez ktérych dane prawo
lub wolnos$¢ w ogdle nie bedg mogly istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe, ktére
moga by¢ przez ustawodawce zwykiego ujmowane i modyfikowane w rézny sposéb
bez zniszczenia tozsamos$ci danego prawa lub wolnosci (orzeczenie TK z 26 kwiethia
1995 r., sygn. akt K 11/95; wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98;
20 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 37/09).

Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji wyraza ponadto w swojej tresci zasade
wylgcznosci regulacji ustawowej. Petni ona funkcje gwarancyjng wobec praw
i wolnosci cztowieka, zabezpieczajgc jednostke przed nadmierng ingerencjg ze
strony panstwa (zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw
cziowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 110). Zasada wylgcznosci nie polega
jedynie na zachowaniu formy ustawowej dla ograniczania wolnosci, ale takze na
kompletnosci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie
podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na
podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur)
tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie
uregulowan blankietowych (wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98;
5 lutego 2008 r., sygn. akt K 34/06; 25 maja 1998 r., sygn. akt U 19/97).

5. Konstytucyjna wolnos$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 54

ust. 1 Konstytuciji)

Artykut 54 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,Kazdemu zapewnia sie wolnosé

wyrazania swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji”.
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Przepis ten gwarantuje wolnos¢ stowa, na ktérg, w ujeciu konstytucyjnym, sktadaja
sie: wolnos¢ wyrazania swoich pogladéw, wolno$s¢ pozyskiwania informacji oraz
wolno$é rozpowszechniania informacji (zob. P. Sarnecki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, uwagi do art. 54, t. Ill, Warszawa 2003).
Trescia omawianej tutaj wolnosci jest przystugujgca zainteresowanym swoboda
w nieskrepowanym prezentowaniu swoich opinii, przekonan, pogladéw lub informac;ji
faktycznych w dowolnych formach (np. stowem, drukiem, obrazem, dzwiekiem,
gestem), o ile nastepuje to w sposdb widoczny dla innych, czyli w procesie
komunikacji interpersonalnej (W. Sokolewicz, WolnoS¢ prasy i jej konstytucyjne
ograniczenia, ,Panstwo i Prawo” 2008, nr 6, s. 22).

Zarébwno doktryna prawa konstytucyjnego, jak i Trybunat Konstytucyjny
dostrzegajg doniosto$¢ wolnoéci pozyskiwania i rozpowszechniania informacji dla
zachowania godnosci kazdego cztowieka (zob. wyrok TK z 20 lutego 2007 r., sygn.
akt P 1/06). Analizowana wolno$¢ ma takze zasadnicze znaczenie dla demokraciji,
ktorej istota polega na nieskrepowanej dyskusji politycznej (zob. wyroki TK
z: 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06; 12 maja 2008 r., sygn. akt SK 43/05).

Trybunat Konstytucyjny uwzglednia w swoim orzecznictwie postulaty
doktryny prawa dotyczgce $cislejszej ochrony wolnosci stowa niz w przypadku innych
swobdéd obywatelskich (zob. wyrok TK z 4 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 11/00,
a takze zob. A. Wisniewski, Znaczenie wolnosci stowa w panstwie demokratycznym,
,Gdanskie Studia Prawnicze” z 2000 r., t. VIl, s. 645-658). Szczegdlna ochrona
omawianej tutaj wolnoéci nie oznacza jednak, ze wolno$¢ ta jest absolutna.
Ograniczenia wolnosci wyrazania swoich poglgdéw oraz pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji sg dopuszczalne, aczkolwiek tylko wtedy, gdy
spetnione sg przestanki wynikajgce z art. 31 ust. 3 Konstytucji (wyrok TK
z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 10/06).

6. Prawo do zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1 Konstytuciji)
Artykut 67 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,Obywatel ma prawo do zabezpieczenia
spotecznego w razie niezdolno$ci do pracy ze wzgledu na chorobe [ub inwalidztwo

oraz po osiggnieciu wieku emerytalnego. Zakres i formy zabezpieczenia spotecznego

okresla ustawa”.
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W odniesieniu do wystepujacego w powotanym przepisie ,zabezpieczenia
spotecznego” Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze jest ono ujete w kategoriach
prawa podmiotowego, przy czym range tego prawa dodatkowo wzmacnia fakt, ze ma
ono w petni egzekwowalny charakter (ograniczenia zakresu dochodzenia niektorych
praw socjalnych, przewidziane w art. 81 Konstytucji, nie odnoszg sie do prawa
do zabezpieczenia spotecznego). Zdaniem TK, ustawa, okre$lajgc zakres prawa do
zabezpieczenia spotecznego, nie moze naruszycC istoty tego prawa. Réwnoczesénie,
z zamieszczonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji prawa do zabezpieczenia spotecznego
nie da sie wyprowadzié konkretnej postaci Swiadczenia na rzecz emerytow (wyrok TK
z 7 wrzednia 2004 r., sygn. akt SK 30/03 oraz powotane tam orzecznictwo).

W doktrynie prawa oraz w orzecznictwie TK zgodnie sie twierdzi, ze trescig
konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego jest m.in. zapewnienie
kazdemu obywatelowi Swiadczerh na wypadek osiggniecia wieku emerytalnego.
Zabezpieczenie spoteczne, o ktérym mowa w art. 67 ust. 1 Konstytucji, obejmuje
takze mechanizm ubezpieczenia spotecznego, ktéry gwarantuje prawo do $wiadczen
zastepujacych wynagrodzenie, ze wzgledu na zajécie ryzyka (zdarzenia)
ubezpieczeniowego (l. Jedrasik-Jankowska, Pojecie i konstrukcje prawne
ubezpieczenia spoftecznego, Warszawa 2010, s. 23; L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. lll, Warszawa 2003,
komentarz do art. 67, s. 3-4 i 7 oraz powotane tam orzecznictwo; zob. tez wyrok TK
z 7 lutego 2006 r., sygn. akt SK 45/04; wyrok TK z 27 stycznia 2010 r., sygn. akt
SK 41/07).

Waznym aspektem poruszanym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczacym  konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego jest
przystugujaca ustawodawcy swoboda w ksztattowaniu tego prawa. Zdaniem TK:
,Zuwagi na ziozonos¢ materi zwigzanej z ubezpieczeniami spotecznymi,
Konstytucja nie przesadzita o formach realizacji prawa do zabezpieczenia
spotecznego, pozostawiajgc ustawodawcy zwykiemu znaczny margines swobody
okre$lania poszczegdlnych wymogow i zasad przyznawania okreslonych $wiadczen.
Takie rozwigzanie jest uzasadnione Kkonieczno$cia reagowania na zachodzgce
w panstwie zmiany gospodarcze i zwigzane z tym mozliwosci realizowania
zobowigzan panstwa wobec obywateli, co bytoby niemozliwe w przypadku okreslenia
jednego modelu tego zabezpieczenia na poziomie Konstytucji” (wyrok TK

z 11 marca 2008 r., sygn. akt SK 58/06). Ta swoboda ustawodawcy, co do meritum
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omawianych zagadnien bardzo szeroka, ma wszakze pewne granice. Mianowicie,
ksztattujac prawo obywateli do zabezpieczenia spotecznego ustawodawca musi
respektowaé inne zasady konstytucyjne, w tym zwtaszcza zasade réwnosci (por.
L. Garlicki, op. cit., s. 5-6 oraz wskazane tam orzecznictwo). Granicg swobody
ustawodawcy jest takze zakaz naruszania istoty prawa do zabezpieczenia
spotecznego. Istote tego prawa Trybunat rozumie w ten sposéb, Zze ustawodawca
musi stworzyé takie regulacje, ktére zagwarantuja minimalny poziom $wiadczen
(rozumianych jako umozliwiajacych zaspokojenie nie tylko podstawowych potrzeb)
osobom, wobec ktérych spetnit sie konstytucyjny warunek uzyskania $wiadczenia
i ktére zaprzestaty w zwigzku z tym aktywnosci zawodowej (odnoénie do osiggniecia
wieku emerytalnego zob. wyrok TK z 7 lutego 2006 r., sygn. akt SK 45/04).

Jest przy tym znamienne, ze Trybunat Konstytucyjny deklaruje, iz na tle
spraw z zakresu zabezpieczenia spotecznego nie bada on trafnosci czy celowosci
rozstrzygnie¢ podjetych przez parlamentarnego ustawodawce i zawsze przyjmuje
wstepne zatozenie racjonalnego izgodnego z Konstytucja dziatania parlamentu
(wyrok TK z 12 wrzes$nia 2000 r., sygn. akt K 1/00).

lll. Analiza zgodnosci

1. Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spofecznego oraz zasada zaufania

do panstwa i stanowionego przez nie prawa (z punktu widzenia cztonkéw OFE)

1. W opinii Sejmu, kwestionowane przez Prezydenta RP przepisy ustawowe,
obejmujace: art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych w zwigzku z art. 4
pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy nowelizujgcej, art. 39a ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz art. 11 i art. 24 ustawy nowelizujgcej, sg zgodne
z art. 2 Konstytucji, w zakresie, w jakim ten ostatni przepis wyraza zasade zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, oraz sg zgodne z art. 67 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, méwigcymi o prawie do zabezpieczenia
spotecznego oraz o dopuszczalno$Sci ograniczania tego prawa. Zgodnosé
wskazanych przepiséw ustawowych z zasadag zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa wynika przede wszystkim stad, Zze przepisy te regulujg zasady
gromadzenia Srodkdéw na przyszte emerytury ubezpieczonych w sposéb bardziej

pewny, stabilny, bezpieczny i przewidywalny niz miato to miejsce pod rzadami
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przepiséw dotychczasowych. W tym sensie kwestionowane przez Prezydenta RP
przepisy ustawowe w rzeczywistoSci zwiekszajg (a nie naruszajg) zaufanie do
panstwa oraz do stanowionego przez nie prawa do zabezpieczenia spotecznego.
Nawet za$ jezeli w pewnym zakresie kwestionowane przez Prezydenta RP przepisy
ustawowe ingerujg w chronione przez art. 2 Konstytucji zaufanie obywateli, to czynig
to w zgodnosci z orzecznictwem TK, dozwalajgcym na wyjatkowe dawanie priorytetu
innym konstytucyjnym wartoéciom, w tym w szczegélnosci rownowadze finansow
publicznych.

Z kolei zgodno$é powyzszych przepiséw ustawowych z wynikajgcym
z art. 67 ust. 1 Konstytucji prawem do zabezpieczenia spotecznego wynika z tego, iz
wskazane przepisy ustawowe w ogéle tego prawa nie naruszajg, a wrecz przeciwnie:
optymalizuja warunki jego realizacji. Stad tez przy ocenie konstytucyjnosci
zakwestionowanych rozwigzarn nie ma potrzeby odwotywania sie do ogoélnej klauzuli

limitacyjnej, zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

2. Gléwnym argumentem Prezydenta RP majacym uzasadniaé sprzecznos$é
omawianych regulacji ustawowych z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji jest zarzut, iz ustawodawca przeksztaicit otwarte fundusze emerytalne —
bedace dotychczas, zdaniem wnioskodawcy, funduszami zréwnowazonego ryzyka,
mogacymi inwestowaé wiekszos¢ swoich aktywoéw w obligacje skarbowe (lub w inne
diuzne instrumenty skarbowe, wzglednie tez w instrumenty dituzne gwarantowane
przez Skarb Parnstwa) — w fundusze podwyzszonego ryzyka, ktére wiekszo$¢ swoich
aktywéw muszg obligatoryjnie inwestowaé w akcje. To za$ naraza¢ ma przyszte
emerytury ubezpieczonych (cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych) na zbyt
duze ryzyko i nie pozwala tego ryzyka zdywersyfikowaé.

3. W przekonaniu Sejmu, kwestionowane rozwigzania ustawowe nie tyle
zwiekszajg ryzyko zagrazajgce przysztym emeryturom oséb ubezpieczonych,
bedacych cztonkami otwartych funduszy emerytalnych, co raczej zdecydowanie to
ryzyko zmniejszajg i sprawiaja, ze przyszie wyptaty emerytur beda pewniejsze
i bezpieczniejsze.

W latach 1998-99 ustawodawca zdecydowat sie¢ na przeprowadzenie
gtebokiej, paradygmatowej reformy systemu emerytalnego. Celem reformy

ubezpieczen spotecznych bylo stworzenie stabilnego, powszechnego systemu
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emerytalno-rentowego w warunkach niekorzystnych trendéw demograficznych,
zapewnienie jego efektywnosci oraz realnosci $wiadczenn ubezpieczonych, a takze
wydiuzenie aktywnoséci zawodowej pracownikéw (zob. uzasadnienie projektu ustawy
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczern Spotecznych, druk sejmowy
nr 339/lll kad., s. 2-8). Trybunat Konstytucyjny uznat powyzsze wartosci zwigzane
z reformg systemu ubezpieczen spotecznych za zgodne z ustawg zasadniczg (wyrok
TK z 4 stycznia 2000 r., sygn. akt K 18/99, zob. takze wyrok TK z 20 maja 2008 r.,
sygn. akt SK 9/07). Jednym z elementéw reformy byto przekazanie zarzadzania
czescig sktadki na ubezpieczenie emerytalne prywatnym podmiotom; zgodnie
zart. 22 ust. 3 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych w brzmieniu
obowigzujgcym do 1 maja 2011 r. cze$é skifadki na ubezpieczenie emerytalne
pochodzgca ze sktadki ubezpieczonego, wynoszaca 7,3 % podstawy wymiaru
sktadki, odprowadzana byfa przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) do
wybranego przez ubezpieczonego otwartego funduszu emerytalnego. Ubytek skiadki
w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: FUS) byt i jest finansowany przez
budzet panstwa. Natomiast zgodnie z art. 54 i art. 55 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych FUS jest odpowiedzialny za wypfate $Swiadczen z ubezpieczenia
emerytalnego. Przekazanie czesci skfadki optacanej przez ubezpieczonych na
ubezpieczenie emerytalne podmiotom prywatnym (OFE), réwnoznaczne
z pomniejszeniem bezposrednich wplywéw na rzecz FUS - podmiotu
odpowiedzialnego za aktualng wyptate emerytur — spowodowato natychmiastowy
wzrost kosztow dziatania systemu emerytalnego. Na nierbwnowage finansowa
systemu ubezpieczeh spotecznych, daleka od pozgdanego samofinansowania sie
systemu, zwrécili uwage Minister Pracy i Polityki Spotecznej oraz Minister Finanséw
w dokumencie p.t. Przeglad funkcjonowania  systemu emerytalnego
zaakceptowanym przez Rade Ministréw 2 lipca 2013 r. (Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej oraz Ministerstwo Finanséw, dostepny: http://emerytura.gov.pl/iwp-
content/uploads/2014/03/20130626_przeglad.pdf). Wyjasnili oni, iz ,Fakt, ze oba
systemy emerytalne (stary i nowy) musialy, i wcigz musza, funkcjonowaé roéwnolegle,
jest gtownym Zrédiem niezbilansowania dochoddw i wydatkow ZUS, na skutek
ktérego nadal wymaga on dotacji budzetowej panstwa” (Przeglad ..., s. 12). Problem
dostrzegt rowniez Trybunat Konstytucyjny, wskazujac juz w wyroku z 11 grudnia
2006 r. (sygn. akt SK 15/06), ze: ,Zasadnicza trudno$¢ zmiany zwigzanej

z przejsciem z wcze$niejszego, repartycyjnego systemu finansowania nas systemem
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kapitatowym taczyta sie z okresem przejsciowym, w ktdorym zachodzi potrzeba
W ciggu zycia jednej generacji ludno$ci rownolegtego finansowania dwdch systeméw:
dotychczasowego, istniejacego do czasu jego wygasniecia wskutek $mierci
uprawnionych do jego swiadczen, oraz nowego, opartego na kapitale zgromadzonym
wedle nowych zasad”.

Jak wyjasénia sie w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej, wydatki na
$wiadczenia z funduszu emerytalnego FUS stanowity w 2012 r. 7,0% PKB, z czego
jedynie 65% miato pokrycie we wptywach ze skladek pozostatych po odprowadzeniu
sktadek do OFE. Refundacja skiadek przekazywanych do OFE wynosita 0,5% PKB,
a w latach 1999-2012 koszt ten wynosit Srednio 1,2% PKB (druk sejmowy nr 1946/
VIl kad.). Ustawodawca, w zgodzie z zatozonymi i realizowanymi priorytetami polityki
spoteczno-gospodarczej, w ww. okresie zrezygnowat z radykalnego podniesienia
obcigzenn podatkowych w celu sfinansowania potrzeb budzetowych zwigzanych
z funkcjonowaniem nowego systemu emerytalnego. Ponadto, ze wzgledu na
mozliwosé swobodnego przeptywu (wyptywu) oséb i kapitatu w otwartej gospodarce
europejskiej, jakg jest gospodarka polska, skuteczno$¢ takiego znacznego
podwyzszenia podatkdw z perspektywy zwiekszenia wptywdw budzetowych mogtaby
okaza¢ sie niewystarczajgca. Koszt wprowadzenia nowego systemu emerytalnego
W jego pierwotnej wersiji zostat zatem sfinansowany przez zaciagniecie dtugu, przede
wszystkim w formie emisji obligacji skarbowych. Jak wskazuje sie w uzasadnieniu
projektu ustawy nowelizujacej, koszt obstugi dodatkowego diugu z tytutu
przeprowadzenia reformy emerytalnej wyniést 0,9% PKB.

Wiaczenie OFE w system emerytalny miato uczyni¢ go bardziej bezpiecznym
i efektywnym. ,W momencie wprowadzania reformy w zycie bezpieczenstwo
rozumiano jako zdywersyfikowanie Zzrédet pochodzenia $rodkéw na emeryture
i zmniejszenie partycypacji budzetu panstwa w finansowaniu wyptat swiadczen
z powszechnego i obowigzkowego systemu emerytalnego [...] Efektywnosé
otwartych funduszy emerytalnych, ktéra powinna sprzyjaé wzrostowi adekwatnosci
Sdwiadczen, miata zas wynikaé z konkurencji miedzy prywatnymi podmiotami
zarzadzajgcymi za wynagrodzeniem $Srodkami publicznymi” (projekt ustawy
nowelizujacej, s. 2). Ze wzgledu na zmieniajgca (pogarszajgca) sie sytuacje
gospodarczg w Polsce w latach kryzysu $wiatowego (2008-2011) problem
powiekszajgcego sie diugu publicznego wyostrzyt sie. W celu ograniczenie tempa

przyrostu panstwowego diugu publiczhego przez zmniejszenie kosztdw
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wprowadzenia |l filara kapitatowego systemu emerytalnego, przy jednoczesnym
zachowaniu neutralnos$ci tego rozwigzania dla wysokosci emerytur z obowigzkowej
czesci systemu emerytalnego, znowelizowano m.in. art. 22 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych (zob. art. 7 pkt 2 oraz art. 21 ustawy z dnia 25 marca
2011r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu
ubezpieczen spotecznych; Dz. U. Nr 75, poz. 398; dalej: ustawa z 25 marca 2011 r.).
Zmiana polegata na przesunieciu czesci sktadki emerytalnej na nowo utworzone
specjalne subkonto prowadzone przez ZUS (zachowujace integralnosé Il filaru).
Kluczowym rozwigzaniem dla powstrzymania narastania diugu bylo obnizenie
wysokosci sktadek odprowadzanych do OFE do wysokosci 2,3% w latach 2011-2012
(a docelowo w 2017 r. do wysokosci 3,5%). Ograniczenie czesci sktadki do OFE nie
przyniosto jednak oczekiwanego przez parlament rezultatu, a mianowicie nie
nastapito zatrzymanie procesu zadtuzania sie panstwa, ktérego powodem byla
konieczno$¢ uzupetniania niedoboru w funduszu ubezpieczeniowym, powstatym na
skutek odprowadzania czesci sktadki do prywatnych podmiotow.

Zarbwno w pierwotnym zatozeniu reformy z 1998 r.,, jak i po zmianach
z 2011 r. przekazanie czesci skladki OFE i zwigzane z tym zwiekszanie deficytu
funduszu ubezpieczeniowego nie zostato powigzane z przekazaniem czesci ryzyka
demograficznego prywatnym podmiotom zarzadzajgcym finansami ubezpieczen
spofecznych. Sejm pragnie podkresli¢, ze wycofanie sie panstwa z funkcji
ostatecznego gwaranta pewnosci wyptat Swiadczen emerytalnych w systemie
powszechnym nie jest mozliwe, takze ze wzgledu na wigzace ustawodawce
zobowigzanie konstytucyjne wynikajace z art. 67 ust. 1 Konstytucji. Przepis ustawy
zasadniczej nakazuje zapewni¢ kazdemu obywatelowi prawo do zabezpieczenia
spotecznego w razie niezdolnodci do pracy po osiggnieciu wieku emerytalnego.
Zatozenie to legto u podstaw regulacji ustawy nowelizujacej. Jak trafnie wskazano
w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej: ,Poniewaz jedynym podmiotem
zdolnym do zmagania sie z ryzykiem demograficznym jest panstwo, kwestia wyptaty
Swiadczen emerytalnych zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych
powinna by¢ powigzana z interesem finanséw publicznych [...] Projekt ustawy ma na
celu zlikwidowanie mechanizmu skutkujgcego emisjg diugu w celu pokrycia ubytku
sktadki przekazywanej do OFE. Przekazywanie skfadki emerytalnej do OFE
powoduje systemowy ubytek skfadek na ubezpieczenie spofeczne w FUS. Ubytek

ten refundowany jest przez budzet panstwa w postaci transferu do FUS $rodkow
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w wysoko$ci skfadek przekazywanych do OFE. Ubytek dochodéw, pochodzacych ze
sktadek na ubezpieczenia, powoduje wzrost deficytu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. Dodatkowo, wptyw na wzrost deficytu sektora maja réwniez koszty
obstugi dtugu publicznego powstatego z tytutu refundacji $rodkdéw przekazywanych
do OFE” (uzasadnienie projektu ustawy nowelizujacej, s. 2-3).

A zatem dotychczasowy system emerytalny generowat w rzeczywisto$ci
proces zadtuzanie sie Skarbu Panstwa. Ponadto, jak wskazano powyzej, jego koszty,
z perspektywy panstwa — gwaranta wypfaty emerytur, zwiekszaty sie, gdyz
obejmowaty ponadto koszt wykupu przez Skarb Panstwa obligacji skarbowych
i innych instrumentéw nabywanych przez OFE oraz z koniecznoscig wyptaty odsetek
od tych obligacji. Zdaniem Sejmu, wspomniane transfery $rodkéw pienieznych
Skarbu Panstwa na rzecz OFE w dotychczasowej skali, byly nieracjonalne
ekonomicznie i zagrazaty stabilnosci finanséw publicznych. Tymczasem to wiasnie
stabilnosé¢ finansédw publicznych jest w istocie nieodzownym warunkiem dla
jakiegokolwiek bezpieczenstwa emerytur, ktére sg ibeda wyptacane osobom
ubezpieczonym, w tym zarédwno w ramach tzw. | filaru (ZUS), jak tez w ramach Ii
filaru, czyli cztonkom otwartych funduszy emerytalnych.

Otwarte fundusze emerytaine, korzystajac dotychczas z prawnych
mozliwosci dawanych im przez ustawodawce, przewazajgcg czesS¢ powierzonych im
aktywéw (powierzonych w tym sensie, ze pochodzacych pierwotnie ze sktadek
samych ubezpieczonych) lokowaty w obligacje skarbowe lub w inne skarbowe
instrumenty diuzne, w tym w instrumenty gwarantowane przez Skarb Panstwa. Dane
udostepniane przez Komisje Nadzoru Finansowego pokazujg, ze w 2001 r. tego
rodzaju lokaty stanowity ponad 68% catosci aktywow otwartych funduszy
emerytalnych, w 2012 r. — 53,6%, zas w potowie 2013 r. — 44,4% (zob. dane
dostepne na stronie: http://www.uknf.gov.pl/opracowania/rynek_emerytalny/Raporty
_i_opracowania/raporty_i_opracowania.html). W tym kontekscie trzeba przypomnieé,
ze ustawowe regulacje dotyczace wspomnianego podziatu sktadki ubezpieczonych
(zob. art. 22 ust. 1 i ust. 3 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych w brzmieniu
sprzed wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej) powoduja, ze w ZUS powstajg
systematyczne niedobory na wyptate biezgcych emerytur, ktére musza byé
pokrywane stale rosngcg dotacjg budzetowa. Z kolei dotacja dla ZUS jest
finansowana ze Srodkéw pienieznych uzyskiwanych przez Skarb Panstwa z tytutu

emitowanych przezen obligacji, nabywanych przez otwarte fundusze emerytaine. Te

-26-



ostatnie, nabywajgc od Skarbu Panstwa obligacje skarbowe, zwiekszajg w ten
sposéb warto$é powierzonych im aktywdw oraz dywersyfikujg inwestycyjne ryzyko,
ale w ostatecznos$ci ekonomiczny ciezar tej operacji ponosi Skarb Panstwa, a tym
samym wszyscy podatnicy oraz ubezpieczeni. Srodki pieniezne na sfinansowanie
owej dywersyfikacji ryzyka inwestycyjnego otwartych funduszy emerytalnych
pochodza w rzeczywistosci od samych ubezpieczonych oraz od samych cztionkéw
otwartych funduszy emerytalnych, akonkretnie pochodza z podatkéw ptaconych
przez nich na rzecz Skarbu Panstwa. W mys$l dotychczasowych rozwigzan
ustawowych, cztonkowie otwartych funduszy emerytalnych, chcac w ogéle otrzymaé
w przysztosci jakgkolwiek emeryture wyptacang przez te fundusze, zmuszeni byli
w te swojg emeryture inwestowac (i ptaci¢ za nig) podwdjnie. Mianowicie, najpierw
cztonkowie ci musieli uiszcza¢ przymusowo na rzecz omawianych funduszy czesé
swojej sktadki emerytalnej, za$ nastepnie ci sami czionkowie — jako podatnicy —
zmuszeni byli finansowaé ze swoich podatkéw wykup przez Skarb Panstwa obligac;ji
skarbowych nabytych otwarte fundusze emerytalne, a takze musieli finansowac
odsetki od tychze obligacji. Dywersyfikacja ryzyka zwigzanego z politykg lokacyjna
otwartych funduszy emerytalnych, a polegajgca na inwestowaniu skiadek cztonkéw
tych funduszy w obligacje skarbowe, odbywa sie na koszt samych czionkéw
otwartych funduszy emerytalnych (czyli na koszt beneficientow prawa do
zabezpieczenia spotecznego z art. 67 ust. 1 Konstytucji), ktérzy ze swoich wtasnych
podatkbw beda musieli w przysziosci sfinansowaé wykup oraz odsetki od
wspomnianych wyzej obligacji skarbowych (por. N. Altiparmakov, Assessing the
financial performance of pension privatization in Emerging Europe [w:] In the Public
Interest 2011, nr 3, s. 1-6)

Ocena zaskarzonych regulacji wymaga uwzglednienia, jakie jest zrodto
finansowania zyskow z owej — jakoby bardziej bezpiecznej — polityki lokacyjnej
prowadzonej przez otwarte fundusze emerytaine. Ot6z 2zrodlem tym sg odsetki
wyptacane przez Skarb Panstwa od wyemitowanych przezen obligacji skarbowych.
W tym konteks$cie Sejm podziela poglad czesci przedstawicieli nauki ekonomii, ktérzy
twierdza, ze ,to, co OFE «zarabiajg» dla przysziego emeryta w postaci odsetek od
tych instrumentéw [tj. odsetek od obligacji skarbowych - uwaga wiasna]l,
w rzeczywistos$ci jest wielkim wydatkiem budzetowym i stanowi obcigzenie dla catego
spoteczenstwa i gospodarki. Co wiecej, w Polsce stworzono rozwigzanie systemowe,

ktére oznacza, ze na przyszie emerytury zbierze sie tym wiecej Srodkoéw, im wyzsze
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odsetki zostang naliczone od skarbowych instrumentéw diuznych, w tym obligac;ji
skarbowych, znajdujgcych sie w portfelu emeryta, a wiec im bardziej obcigzy sie tymi
odsetkami budzet panstwa. Wystepujgcy tu mechanizm opiera sie na zasadzie, ze im
wyzsze odsetki od polskiego dlugu, tym wiecej OFE zarobig dla swoich czionkéw
i tym wyzsze emerytury zostang dla nich wypracowane w ramach funduszy. Biorgc
pod uwage fakt, ze cztonkowie OFE (ponad 16 min oséb) to wiekszos¢ aktywnego
zawodowo spoteczenstwa, mozna stwierdzi¢, ze w istocie w ramach mechanizmu
tworzenia emerytur osoby te obcigzajg same siebie juz teraz, poprzez odsetki od
obligacji skarbowych, by w ten sposéb tworzyé zaséb pieniezny na swoje emerytury
za kilkadziesiat lat” (L. Oreziak, OFE. Katastrofa prywatyzacji emerytur w Polsce,
Warszawa 2014, s. 304-305).

4. Podstawowym zatozeniem zmian wprowadzanych ustawg nowelizujaca
byto przeciwdziatanie narastajgcej i w przypadku niewprowadzenia zmian — statej
nierbwnowadze finansowej funduszu ubezpieczen. Ze wzgledu na fakt, ze panstwo
jest gwarantem wyptaty emerytur zaréwno w dawnym (zdefiniowanego $wiadczenia)
jak i w nowym (zdefiniowanej skfadki) systemie, nierbwnowaga ta generowata z kolei
rosngce zadtuzeniu panhstwa. Realizujgc powyzej wskazany cel ustawodawca
zdecydowat sie odstgpi¢ od zapowiadanego w ustawie z 25 marca 2011 r.
zwiekszenia czesci skfadki przekazywanej otwartym funduszom emerytalnym.
Zgodnie z art. 5 pkt 3 lit a ustawy nowelizujgcej cze$¢ sktadki przekazywanej OFE
zostata w ostateczny sposdb okreslona na wysokosci 2,92 % podstawy wymiaru
sktadki, a art. 10 uchylit art. 21 oraz art. 22 ustawy z 25 marca 2011 r., ktére
zakfadaly stopniowe podwyzszenie czesci przekazywanej otwartym funduszom
emerytalnym do wysokosci 3,5% podstawy wymiaru sktadki (w zwigzku z art. 22
ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych w brzmieniu obowigzujgcym do
1 lutego 2014 r.). Utrzymano réwniez po raz pierwszy wprowadzone do systemu
emerytalnego ustawg z 25 marca 2011 r. subkonto, kiére w ramach konta
ubezpieczonego prowadzi ZUS, a na ktérym ewidencjonuje sie informacje
o zwaloryzowanej wysokosci wptaconych sktadek, o ktérych mowa w art. 22 ust. 3
pkt 1 lit b oraz pkt 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Po wejsciu w zycie
ustawy nowelizujgcej na ww. subkonto odprowadzana jest cze$é sktadki
ubezpieczonego w wysokosci 4,38% podstawy wymiaru skiadki. Zmianie zatem ulegt

stosunek lokowanych przez ubezpieczonego $rodkéw w ramach sktadki. Jak wynika
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z uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej: ,Zmiana polityki inwestycyjnej [zakaz
inwestowania w skarbowe instrumenty dluzne — uwaga witasna] wynika z tego, ze
OFE powinny staé sie rzeczywistym «kapitalowym» elementem systemu
emerytalnego. Brak obligacji Skarbu Panstwa w portfelach OFE oraz uwolnienie
polityki inwestycyjnej zwiekszy co prawda ich zmienno$é, ale nie powinno to mieé
ujemnego skutku dla przysziego emeryta, gdyz taczny portfel aktywdw przysztego
emeryta nie staje sie bardziej zmienny. Obligacje skarbowe sg zastgpione w tym
portfelu subkontem w ZUS, ktérego zmienno$¢ jest znacznie mniejsza niz zmienno$é
akcji na GPW [Gieldzie Papieréw WartoSciowych — uwaga wiasna] i mniejsza niz
zmienno$§¢ SPW [skarbowych papieréw wartoéciowych - uwaga wiasnal.
Jednoczes$nie nalezy mie¢ na uwadze, Zze portfel przysziego emeryta skiada sie
z 3 czesci, co powoduje, ze przyszta emerytura Zzaleze¢ bedzie od wielkosci
zgromadzonego kapitatu w ZUS (I filar i subkonto) oraz w OFE” (uzasadnienie
projektu ustawy nowelizujacej, s. 5). A zatem, strategia gromadzenia srodkéw na
emeryture, uwzgledniajaca jej wszystkie elementy, nie jest, zdaniem Sejmu, strategig
agresywnego (ryzykownego) inwestowania. Obok czesci kapitatowej (akcyjnej)
wystepuje bowiem réwniez czes¢ panstwowa. Sejm pragnie zwréci¢ takze uwage na
fakt, ze niezaleznie od wyniku finansowego OFE, panstwo gwarantuje minimainy
wymiar emerytury (zob. art. 83 ust. 2 u.er.). Z tej perspektywy, zmiana zasad
inwestowania nie mogta naruszyé gwarancji konstytucyjnych do uzyskania
Swiadczenia po osiggnieciu wieku emerytalnego.

Nowelizacja (nowe regulacje w zakresie polityki inwestycyjnej OFE) ma na
celu przywrécenie rynkowego (kapitatowego) charakteru i filarowi. Podkresli¢ nalezy,
ze nakaz inwestowania w akcje czesci gromadzonych srodkéw spetnia warunki
bezpiecznej strategii inwestycyjnej. Zwtaszcza w dlugim okresie inwestycje w akcje
przynoszg inwestorowi zysk. ,Im cel inwestycji jest bardziej oddalony w czasie, tym
wiecej pieniedzy mozna ulokowaé¢ w akcjach. Im diuzej trzymamy akcje w portfelu,
tym wieksze prawdopodobienstwo, ze zyskaja na wartosci. Historycznie rzecz biorac
w wystarczajgco diugim okresie (np. 30 lat) indeksy gieldowe niemal zawsze zyskujg
na wartosci. [...] Jesli inwestor jest stosunkowo miody i oszczedza na emeryture, to
jego horyzont jest stosunkowo diugi, zatem wiecej powinien zainwestowaé w akcje.
Im cel inwestycyjny jest mniej oddalony w czasie, a moment wyjScia mniej
elastyczny, to wiecej pieniedzy powinno znalez¢ sie w obligacjach” (A. Nawrocki, Jak
duza akcji? Jak duzo obligacji? Portfel idealny, publikacja z 2 stycznia 2013 r.,
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mbonds.pl; http://mbonds.pl). Zasady bezpiecznego inwestowania sg ponadto
wzmacniane wprowadzong regutg wynikajgca z art. 100c oraz art. 111c ustawy
o funduszach emerytalnych, zgodnie z ktdérg otwarty fundusz, po poinformowaniu
przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, stopniowo przekazuje $rodki zgromadzone
na rachunku cztonka OFE na fundusz emerytalny FUS w zwigzku z ukonczeniem
przez ubezpieczonego wieku nizszego o 10 lat od wieku emerytalnego. OFE ma
obowigzek przekaza¢é co miesiac do FUS odpowiednig czastke zgromadzonych
Srodkéw (kazdego miesigca na koncie OFE umorzeniu podiega liczba jednostek
rozrachunkowych  bedgcych ilorazem liczby jednostek rozrachunkowych
zgromadzonych na rachunku czionka otwartego funduszu i wyrazonej w miesigcach |
roznicy miedzy wiekiem emerytalnym, a wiekiem cztonka otwartego funduszu w dniu
dokonywania umorzenia; tzw. suwak). Plynne i ewolucyjne wygaszanie
zaangazowania kapitatowego w OFE ma zagwarantowaé bezpieczenstwo ,wyjscia”
z inwestycji w akcje. Jak podkre$lajg fachowi doradcy inwestycyjni: ,Jezeli chcemy
bardziej zaangazowaé sie w akcje, to réwniez moment zakorczenia inwestycji
powinien by¢ elastyczny. Oznacza to, ze nie mozna mie¢ jednoczes$nie $cisle
ustalonego terminu wyj$cia z inwestycji (np. doktadnie trzy lata) oraz akcji jako
dominujgcej lokaty kapitatu. Moze sie zdarzy¢ wtedy, Zze inwestor wyjdzie
w niekorzystnym dla rynku momencie” (ibidem). Rozlozenie okresu wygaszania
zaangazowania kapitalowego na 10 lat usredni straty i zyski, ktére powstang
w momencie punktowego umorzenia jednostek rozrachunkowych i w ten sposéb
zniweluje niebezpieczenstwo ,wyjscia” w momencie bessy. Pamietac¢ nalezy, ze sam
rynek akcji pod wzgledem ryzyka jest mocno zréznicowany i zaréwno na polskich
rynkach regulowanych, jak i na gietdach zagranicznych (zob. art. 141 ust. 1 pkt 9
u.f.e.) akcje niektdérych spotek sg klasyfikowane jako inwestycje o stosunkowo niskim
ryzyku, zwtaszcza w diugim okresie.

Istotnym, zdaniem Sejmu, argumentem przemawiajacym za zgodno$cig
badanych regulacji z wzorcami konstytucyjnymi, jest przej$ciowy charakter nakazu
inwestowania w akcje $rodkéw zgromadzonych w OFE. Podkreslany przez
Prezydenta RP nakaz lokowania przez otwarte fundusze emerytalne az 75% swoich
aktywow w akcje obowigzuje jedynie w roku 2014. Zgodnie z art. 35 ustawy
nowelizujgcej obligatoryjny udziat akcji w portfelu OFE systematycznie spada, az do
uchylenia nakazu w roku 2018. Nie mozna zatem uznaé, ze OFE sg faktycznie

zréwnywane z funduszami inwestycyjnymi podwyzszonego ryzyka (wniosek, s. 19).
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Mogg one bowiem systematycznie lokowaé coraz wiekszg wartosé aktywéw w inne
niz akcje, mniej ryzykowne (i tym samym, co do zasady mniej zyskowne) instrumenty
rynku finansowego wskazane w art. 141 ustawy o funduszach emerytalnych, w tym
w depozyty bankowe (art. 141 ust. 1 pkt 5 u.f.e.), polskie obligacje samorzgdowe
(art. 141 ust. 1 pkt 15 u.f.e.), obligacje wtadz lokalnych oraz regionalnych panstw UE,
Europejskiego Obszaru Gospodarczego oraz Organizacji Wspdtpracy Gospodarczej
i Rozwoju (art. 141 ust. 1 pkt 16 u.f.e.), obligacje przychodowe (art. 141 ust. 1 pkt 19
u.f.e) o wysokim ratingu (niskim poziomie ryzyka inwestycyjnego).

A zatem nawet jesli przyjgé zatozenie Prezydenta RP, iz lokowanie aktywéw
OFE w akcje, nawet o ratingu AAA (to jest o najwyzszej jakosci kredytowej, bardzo
dobrej zdolnosci do obstugi swoich zobowigzan), zwieksza ryzyko inwestycyjne,
wskazac trzeba, ze nastepuje ono jedynie przejsciowo. W diugim okresie (dla
ubezpieczonych, ktérzy rozpoczynajg gromadzenie $rodkow w OFE), majgc na
uwadze wygasniecie nakazu w 2018 r., nie mozna, zdaniem Sejmu, wykazaé, ze
ryzyko inwestycyjne zwieksza sie w stopniu znacznym (naruszajgc tym samym
standard konstytucyjny). Natomiast dla oséb, ktére koriczg swojg aktywnosé
zawodowg — urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r., ktérzy przed dniem wejscia
w zycie ustawy opfacali sktadki na ubezpieczenie spoteczne lub za ktérych sktadki
optacali pfatnicy sktadek — ustawodawca przewidziat mechanizmy przejSciowe. Dla
tej grupy oséb, a zatem takze dla wyodrebnionej we wniosku Prezydenta RP grupy
os6b urodzonych po 31 grudnia 1948 r a przed 1 stycznia 1969 r., ustala sie kapitat
poczatkowy. W nowym systemie zdefiniowanej sktadki wysoko§é emerytury zostata
uzalezniona od kwoty sktadek zgromadzonych w okresie aktywnosci zawodowej. Aby
czas pozostawania w ubezpieczeniu przed 1 stycznia 1999 r. zostat uwzgledniony
przy wymiarze emerytury, ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie do
systemu emerytalnego instytucji kapitalu poczatkowego. Regulacja kapitatu
poczgtkowego wynika w art. 173-175 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spofecznych (t.j. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 1440 ze zm.; dalej: u.e.r.). Na wysoko$¢ kapitatu poczatkowego wplywa kwota
stata (socjalna) oraz kwota indywidualna. Kwota stata stanowi element mechanizmu
wyliczania emerytury w systemie zdefiniowanego $wiadczenia i przystuguje kazdemu
ubezpieczonemu, ktéry spetnit warunki otrzymania $wiadczenia. Nie jest powigzana
z indywiduainym ,wktadem” ubezpieczonego w tworzenie funduszu; modyfikuje

zalezno$¢ pomiedzy wysokosécig $wiadczenia a wysoko$cig skfadki. Natomiast kwota
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indywidualna stanowi wyraz wiezi pomiedzy stanem optaconych sktadek (przed
1 stycznia 1999 r.), a wysokoscig kapitatu poczatkowego. Odzwierciedla ona
indywidulany wktad ubezpieczonego w funkcjonowanie systemu emerytalnego,
mierzony stazem pracy i wysokosciag zarobkéw, od ktérych byta pobierana sktadka.
A zatem oprécz uniwersainych instrumentéw ograniczania ryzyka inwestycyjnego
(I filar, subkonto prowadzone przez ZUS; mechanizm tzw. suwaka), dla ww.
podmiotow instytucja ustalania kapitatu poczatkowego metodami wyliczania
emerytury w systemie zdefiniowanego $wiadczenia dodatkowo minimalizuje ryzyko
polityki lokacyjnej otwartych funduszy emerytalnych, prowadzonej w zgodzie z art. 35
ustawy nowelizujgcej w latach 2014-17.

W mysl nowych przepisow (w tym zwilaszcza w my$l art. 141 ust. 2
w zwigzku z art. 141 ust. 1 pkt 1-4 ustawy o funduszach emerytalnych w zwigzku
z art. 35 ustawy nowelizujgcej) polityka lokacyjna otwartych funduszy emerytalnych
musi polegaé na inwestowaniu sktadek cztonkéw funduszy na rynkach kapitatowych,
tak aby fundusze osiagaly zyski kapitalowe — gromadzone na przyszie emerytury
cztonkéw tych funduszy — nie ze $rodkéw Skarbu Panstwa (wyptacanych z tytutu
wykupu obligacji skarbowych oraz z tytutu odsetek od tych obligacji), ale ze srodkéw
wyptacanych przez uczestnikdéw rynku kapitatowego, w tym z dywidend wyptacanych
przez spdtki (przedsiebiorstwa) swoim wspdinikom (inwestorom kapitatowym). W ten
sposdb cztonkowie otwartych funduszy emerytalnych nie bedg musieli ptaci¢ ze
swoich podatkéw za wykup i za odsetki od obligacji skarbowych, lecz dzieki polityce
lokacyjnej otwartych funduszy emerytalnych osiagng na poczet swoich przysziych
emerytur okreslone korzysci netto.

Ponadto, Sejm pragnie réwniez zauwazyé, ze nie podziela wyrazonego
implicite apriorycznego zatozenia Prezydenta RP, iz inwestycje OFE w akcje,
w wymiarze wskazanym w art. 35 ustawy nowelizujacej, beda niekorzystne dla
ubezpieczonych (zmniejsza wysokos¢ przysztej emerytury). Ostrozna polityka
inwestycyjna na rynku akcji, do ktérej zobowigzane sg OFE (art. 139 u.f.e.), przy
zaktadanym w prognozach na lata 2014-17 sprzyjajgcym otoczeniu gospodarczym
(zob. przyjety przez Rade Ministréw Wieloletni stan finanséw panstwa, Warszawa,
2014, s. 15 i n.; http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1002171/WPFP+na+lata+
2014-2017.pdf), winna przynie$¢ zadowalajacg przyszlych emerytéw rentowno$é.
Ustawodawca byt konstytucyjnie uprawniony i zobowigzany na podstawie art. 67

ust. 1 Konstytucji do podejmowania dziatan majgcych na celu zagwarantowanie
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prawa do emerytury, w tym przyjmowania rozwigzan legislacyjnych w ramach
prowadzonej polityki prawa opartej na okreslonych (prawdopodobnych) zatozeniach
rozwoju spoteczno-gospodarczego, w tym demograficznego.

Tym samym nie mozna, zdaniem Sejmu, utrzymaé tezy, ze $rodki
ubezpieczonych na emeryture beda na skutek nowych regulacji inwestowane
bardziej ryzykownie niz dotychczas. Biorac powyzsze pod uwage, nalezy odnotowac,
ze wnioskodawca koncentruje sie jedynie na zakazie nabywania obligacji
skarbowych w ramach ograniczonej po reformie czesci sktadki przekazywanej OFE.
Jednakze postrzegajgc kwestie gromadzenia (,inwestowania”) $rodkéw przez
ubezpieczonego w ramach powszechnego systemu ubezpieczenia emerytalnego
w szerszej perspektywie, nie mozna podzieli¢ tezy Prezydenta RP o uksztaftowaniu
pozycji ubezpieczonego w sposob mniej korzystny niz w dotychczasowym systemie,
gdyz zwiekszajgcy ryzyko utraty (uzyskania mniejszego) zysku ze zgromadzonych na
- emeryture srodkéw. Roéwnoczesnie trzeba pamietaé, ze inwestowanie przez otwarte
fundusze emerytalne w obligacje skarbowe i inne dluzne instrumenty skarbowe
w oparciu o dotychczasowe rozwigzania ustawowe zwiekszato — ze wzgledu na
koniecznos$¢ wyptaty przez Skarb Panstwa odsetek od tych instrumentéw dtuznych —
koszty catego systemu, w poréwnaniu z regulacja aktualng, ktéra inwestycje
w obligacje skarbowe zastapita gromadzeniem $rodkéw na subkoncie w FUS.

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca umozliwia cztonkom otwartych funduszy
emerytalnych, w trakcie swojej aktywnosci zawodowej, wyboér sposobu gromadzenia
srodkow na emeryture. Jesli dojda oni do wniosku, ze lokowanie ich skfadek przez
otwarte fundusze emerytalne na rynku kapitalowym (z wytaczeniem rynku obligacji
skarbowych) jest zbyt ryzykowne i powoduje zbyt matg dywersyfikacje ryzyka, to
wowczas beda oni mieli mozliwos¢ — stworzong im przez art. 11 ustawy
nowelizujgcej oraz przez nowy art. 39a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
— zadecydowania o odprowadzaniu do FUS tej czesci swojej sktadki emerytalne;j,
ktora dotychczas byta odprowadzana do otwartych funduszy emerytalnych. W takim
przypadku przyszie sktadki ubezpieczonych, w wysokoSci wskazanej w nowym
art. 22 ust. 3 pkt 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, bedg trafiaty na
specjalne subkonto prowadzone przez ZUS, o ktorym jest mowa w art. 40a ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych. Wszystkie srodki gromadzone w ten sposoéb
przez ubezpieczonych na subkoncie w ZUS beda przy tym corocznie waloryzowane

wskaznikiem waloryzacji rownym $redniorocznej dynamice wartosci produktu
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krajowego brutto w cenach biezgcych za okres ostatnich 5 lat poprzedzajgcych
termin waloryzac;ji (art. 40c ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych).

Dzieki - kwestionowanym we wniosku - rozwigzaniom prawnym
zamieszczonym w art. 11 i art. 23 ustawy nowelizujacej oraz w nowym art. 39a
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych poszczegdlne osoby ubezpieczone,
bedace dotychczas cztonkami otwartych funduszy emerytalnych, bedg mialy szanse
na przeniesienie swoich aktywéw oraz sktadek z otwartych funduszy emerytalnych
na specjalne subkonto w ZUS, w ramach ktérego realna warto$¢ oraz rzeczywisty
wzrost ekonomicznej wartosci tychze skfadek beda chronione nieporéwnanie lepiej
niz na gruncie dotychczasowych rozwigzan prawnych odnoszacych sie do otwartych
funduszy emerytalnych. Dotychczasowi cztonkowie otwartych funduszy emerytalnych
maja obecnie mozliwo$é podjecia swobodnej decyzji odnosnie do tego, czy: 1) chca
nadal pozosta¢ czionkami otwartych funduszy emerytalnych, czy tez 2) chcg
przenies¢ swoje aktywa z otwartych funduszy emerytalnych oraz swoje przyszie
sktadki na specjalne subkonto w FUS, gdzie gromadzone przez nich $rodki beda
w sposéb realny, pewny i przewidywalny waloryzowane przez panstwo.

Nowy sposdéb gromadzenia $rodkéw, uwzgledniajgc takze mozliwosé
zminimalizowania ryzyka inwestycyjnego poprzez wybdr gromadzenia $rodkow
w catosci w FUS, stanowi co najmniej rébwnie bezpieczny dla ubezpieczonych
mechanizm gwarantowania im w przysziosci przez panstwo godziwej emerytury, co
derogowany mechanizm, w ktérym przyszta emerytura cztonkéw otwartych funduszy
emerytalnych oparta zostata m.in. na wykupie obligacji skarbowych i wyptacie przez
Skarb Panstwa odsetek od nich. Zdaniem Sejmu, rozwigzania prawne zawarte
w ustawie nowelizujgcej nawet w petniejszy i lepszy sposéb gwarantujg obywatelom
ich prawo do zabezpieczenia spotecznego.

Jak juz wspomniano, w Swietle art. 67 ust. 1 Konstytucji obywatel ma przede
wszystkim prawo do tego, by panstwo zagwarantowato mu emeryture na wypadek
ziszczenia sie ryzyka osiggniecia wieku emerytalnego. Natomiast powotany przepis
Konstytucji nie przesadza o zadnych konkretnych formach realizacji prawa do
zabezpieczenia spotecznego, pozostawiajgc ustawodawcy zwykiemu znaczny
margines swobody okre$lania zasad przyznawania Swiadczefi. Ani dotychczasowy,
ani nowy ustawowy ksztatt Il filaru ubezpieczenia spotecznego nie jest w $wietle
art. 67 ust. 1 Konstytucji obligatoryjnie ustawodawcy nakazany i moze byé¢ przez

niego zmieniony. Jak podkresla TK, takie rozwigzanie jest uzasadnione
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koniecznoécig reagowania na zachodzace w panstwie zmiany gospodarcze
i zwigzane z tym mozliwosci realizowania zobowigzan panstwa wobec obywateli, co
bytoby niemozliwe w przypadku okreslenia jednego modelu tego zabezpieczenia na
poziomie Konstytuciji (wyrok TK z 11 marca 2008 r., sygn. akt SK 58/06). W Swietle
art. 67 ust. 1 Konstytucji ustawodawca powinien gwarantowa¢ obywatelom pewien
minimalny poziom $wiadczen, rozumianych jako umozliwiajacych zaspokojenie nie
tylko podstawowych potrzeb (wyrok TK z 7 lutego 2006 r., sygn. akt SK 45/04).
Natomiast w wyroku z 22 czerwca 1999 r. (sygn. akt K 5/99) sad konstytucyjny
wyjasnit, ze : ,Ubezpieczony musi wiec liczy¢ sie z tym, ze w warunkach recesji
gospodarczej lub niekorzystnych trendéw demograficznych, w sytuacji gdy spadajg
wptywy ze sktadek ubezpieczeniowych, panstwo moze by¢ zmuszone zmienié
obowigzujace regulacje prawne na niekorzys¢, dostosowujac zakres realizacji praw
socjalnych do warunkéw ekonomicznych”. Zmiana regulacji systemu emerytalnego
moze wynika¢ takze z faktu czionkostwa Polski w UE (np. mozliwego przyjecia
waluty EURO), w tym réwniez zmian zwiekszajacych ryzyko inwestycyjne dla
cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych. W tym wzgledzie wystarczy
przypomniec¢, ze w grudniu 2011 r. Trybunat Sprawiedliwo$ci UE (dalej: TSUE) uznat,
ze przepisy art. 136 ust. 3, art. 136a ust. 2 oraz art. 143 ustawy o funduszach
emerytalnych, w zakresie, w jakim ograniczajg one otwartym funduszom
emerytalnym mozliwosé¢ inwestowania swoich aktywéw w innych panstwach
czionkowskich UE, naruszaja unijng swobode przeptywu kapitatu i muszg by¢
zniesione (wyrok TSUE w sprawie C-271/09, Komisja przeciwko Polsce). Ustawa
nowelizujgca zmienia lub uchyla zakwestionowane przez TSUE przepisy ustawy
o funduszach emerytalnych, czynigc w ten spos6b zado$¢ wskazanym przez TSUE
unijnym przepisom o swobodzie przeptywu kapitatu. Ubezpieczeni muszg zatem
zaktada¢, ze regulacje okre$lajace warunki uzyskania przez nich prawa do emerytury
mogg ulega¢ zmianom, w granicach wyznaczonych przez standard konstytucyjny.

Trybunat Konstytucyjny deklaruje przy tym, ze bedzie on zawsze wychodzit
z zatozenia, ze parlament, uchwalajac ustawy z dziedziny zabezpieczenia
spotecznego, dziata racjonalnie i dlatego tez Trybunat nie jest powotany do badania
trafno$ci oraz celowosci rozstrzygnieé parlamentu (wyrok TK z 12 wrzes$nia 2000 r.,
sygn. akt K 1/00).

W przekonaniu Sejmu dokonane przez ustawe nowelizujacg ograniczenie

otwartym funduszom emerytalnym mozliwosci inwestowania w obligacje skarbowe
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i w inne diuzne instrumenty skarbowe w petni sie miesci w tak zakreslonej przez TK
swobodzie regulacyjnej ustawodawcy. Kierujac sie troskg o realny wymiar emerytur
majacych by¢é w przyszioSci wyptacanymi  ubezpieczonym, ustawodawca
wyeliminowat mechanizm dalszego zadtuzania sie Skarbu Panstwa.

. Warto wspomnieé, ze w ramach dotychczasowych rozwigzan ustawowych
cztonkowie otwartych funduszy emerytalnych nie mieli efektywnych gwarancji tego,
ze stopa zwrotu z ptaconych przez nich sktadek bedzie rosta w sposéb reainy.
Natomiast rozwigzania przyjete w art. 11 ustawy nowelizujgcej w zwigzku z art. 40a
iart. 40c ustawy o systemie ubezpieczen spofecznych dajg ubezpieczonym
rzeczywistg gwarancje tego, ze gromadzone przez nich skfadki na subkoncie w ZUS
bedg waloryzowane wskaznikiem waloryzacji rdwnym dynamice wartosci produktu
krajowego brutto. Jest to dla ubezpieczonych realna gwarancja, nieporéwnanie
silniejsza niz nadzieje na spodziewane zyski na rynku kapitatowym. W diluzszej
perspektywie czasowej na rynku kapitatowym, obejmujgcym réwniez rynek obligacii
skarbowych, nigdy nie powstanie warto$¢ wieksza niz w realnej gospodarce.

W zwigzku z powyzszym, kwestionowane przez Prezydenta RP fozwiazania
ustawowe nie naruszajg wiec art. 67 ust. 1 Konstytucji, lecz zdecydowanie
polepszajg warunki realizacji przewidzianego w tym przepisie prawa. Stad tez przy
ocenie konstytucyjnosci przepisow ustawowych okreslonych we wniosku jako
przedmiot kontroli nie ma w ogdle potrzeby badania ich pod katem zgodnosci
zart. 31 ust. 3 Konstytucji, zawierajgcym warunki dopuszczalnosci ograniczen

konstytucyjnych praw oraz wolnoSci.

5. Z tych samych wskazanych wyzej merytorycznych powodéw trzeba doj$¢
do wniosku, ze zgodny z art. 67 ust. 1 Konstytucji jest przepis art. 24 ustawy
nowelizujgcej, czyli przepis stanowigcy, iz subkonto w ZUS, o ktérym jest mowa
wart. 40a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, bedzie obligatoryjnie
zaktadane dla os6b, o ktérych jest mowa w art. 128 ustawy o funduszach
emerytalnych (chodzi o bytych matzonkéw, ktérym otwarte fundusze emerytalne
otworzyty rachunek w zwigzku z podziatem $rodkéw ze sktadek w razie rozwodu lub
uniewaznienia matzenstwa), po przekazaniu do ZUS aktywoéw, o ktérych mowa
w art. 23 ustawy nowelizujgcej. Wbrew stanowisku Prezydenta RP, ktéry uwaza, ze
po wejSciu w Zycie art. 24 ustawy nowelizujgcej pogorszy sie sytuacja oséb
wspomnianych w art. 128 ustawy o funduszach emerytalnych, nalezy uzna¢, iz
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ulegnie ona poprawie. Bedzie tak dlatego, ze osoby te, w zamian za cze$é sktadki na
ubezpieczenie emerytalne ewidencjonowang na subkoncie prowadzonym przez ZUS
otrzymajg emeryture finansowana ze stale waloryzowanych sktadek, ktorych wartosé
bedzie sie systematycznie zwiekszata stosownie do wzrostu produkiu w reainej
gospodarce. Zdaniem Sejmu, konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spotecznego
oséb, o ktérych mowa w art. 128 ustawy o funduszach emerytainych, bedzie w takiej
sytuacji chronione lepiej niz miatoby to miejsce w sytuacji ich dalszego cztonkowstwa
w otwartych funduszach emerytainych na dotychczasowych, a zatem sprzed

nowelizacji, zasadach.

6. W opinii Prezydenta RP, o tym, Zze nowe rozwigzania ustawowe
pogarszajg sytuacje cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych, przez co majg by¢
sprzeczne z art. 67 ust. 1 Konstytucji, $Swiadczy fakt wyeliminowania przez
ustawodawce konstrukcji minimalnej stopy zwrotu oraz instytucji pokrycia niedoboru
w przypadku nieosiggniecia minimalnej stopy zwrotu (zob. art. 4 pkt 33 ustawy
nowelizujgcej; wniosek, s. 16-18). W przekonaniu Sejmu, istniejace dotychczas
instytucje prawne minimalnej stropy zwrotu oraz pokrycia niedoboru nie dawaty
cztonkom otwartych funduszy emerytalnych nic realnego, tworzac jedynie iluzje ich
bezpieczenstwa ekonomicznego. Taka krytyczng ocene wspomnianych instytucii
prawnych uzasadnia przede wszystkim okoliczno$é, ze minimalna stopa zwrotu,
o ktérej mowa w uchylonym art. 175 ustawy o funduszach emerytalnych, nie byta
wyliczana w relacji do jakichkolwiek wielkosci bezwzglednych (np. wrelacji do
wzrostu produktu krajowego brutto), ale w stosunku do stopy zwrotu osiaganej przez
inne otwarte fundusze emerytalne (zgodnie z dotychczasowym art. 175 ust. 2 ustawy
o funduszach emerytalnych, minimalna wymagana stopa zwrotu byfa to stopa zwrotu
nizsza o0 50% od $redniej wazonej stopy zwrotu wszystkich otwartych funduszy w tym
okresie lub o 4 punkty procentowe od tej sredniej, w zalezno&ci od tego, ktéra z tych
wielkosci byta nizsza). Ta minimalna stopa zwrotu nie byla zatem wyliczana poprzez
tzw. benchmark zewnetrzny (np.w relacji do PKB), ale poprzez benchmark
wewnetrzny (czyli w relacji do zwrotu osigganego przez inne otwarte fundusze
emerytalne). Tym samym to od samych otwartych funduszy emerytalnych oraz od
wynikow realizowanej przez te fundusze polityki inwestycyjnej zalezato to, jaka
bedzie minimalna stopa zwrotu, ktérej niedob6r fundusze te beda musiaty pokrywac
na zasadach okreslonych w uchylonym art. 176 ustawy o funduszach emerytainych
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oraz ktérej pokrycie miato by¢ finalnie gwarantowane przez Skarb Panstwa (zob.
uchylony art. 180 ustawy o funduszach emerytalnych). Pod rzadami uchylonych
art. 175-180 ustawy o funduszach emerytalnych mogto zatem dochodzi¢ do tego, ze
fundusze emerytalne osiggaly ujemng stope zwrotu, a pomimo tego dla cztonkow
otwartych funduszy emerytalnych i tak nie aktualizowaty si¢ Zzadne uprawnienia,
o ktérych byta mowa w tych uchylonych obecnie przepisach. Nawet zatem osigganie
przez otwarte fundusze emerytalne ujemnej stopy zwrotu nie powodowato, ze
fundusze te osiggaty minimaing stope zwrotu, o ktérej byta mowa w uchylonym
art. 175 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych, i ze powstawat w ten sposéb
niedobdr, ktéry musiat by¢ przez te fundusze pokrywany na zasadach okreslonych
w art. 176 tej ustawy oraz ktéry byt gwarantowany przez Skarb Panstwa. Praktyka
dziatania otwartych funduszy emerytalnych dowodnie przy tym wykazata, ze
fundusze te, zamiast konkurowaé ze sobg dazeniem do osiggania jak najwyzszej
stopy zwrotu, w rzeczywisto$§ci wzajemnie imitowaly swojg polityke inwestycyjna,
doprowadzajgc do jej wzglednego ujednolicenia. Fundusze unikaly zatem dziatan
dajacych szanse na osiggnigcie wyzszej stopy zwrotu, ale zwiekszajacych ryzyko, ze
ewentualne niedobory beda one musialy pokrywaé z wtasnych $rodkéw (L. Oreziak,
op. cit.,, s. 317).

Tymczasem nowe rozwigzania prawne przewidziane w art. 11, art. 23
i art. 25 ustawy nowelizujgcej oraz w nowym art. 39a ustawy o systemie ubezpieczen
spofecznych dajg dotychczasowym cztonkom otwartych funduszy emerytalnych
mozliwo$¢ zagwarantowania sobie realnej i dodatniej stopy zwrotu od gromadzonych
przez siebie sktadek. Na podstawie powotanych przepiséw wspomniane osoby moga
bowiem spowodowaé przeniesienie swoich aktywdw oraz skfadek na subkonto
w ZUS, o ktdérym jest mowa w art. 40a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych,
oraz mogag hastepnie korzystaé z dobrodziejstwa waloryzacji swoich skfadek
o wskaznik waloryzacji rowny dynamice wartoSci produktu krajowego brutto. Takie
rozwigzanie prawne lepiej, niz uchylone art. 175-180 ustawy o funduszach
emerytalnych, chroni uprawnienia i interesy ubezpieczonych gwarantowane przez

art. 67 ust. 1 Konstytugiji.

7. Kwestionowane we wniosku nowe rozwigzania prawne, zawarte
w znowelizowanym art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych w zwigzku
z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy nowelizujgcej, w art. 39a ustawy
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o systemie ubezpieczen spotecznych oraz art. 11 i art. 24 ustawy nowelizujgcej, nie
naruszajg wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady =zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa (z punktu widzenia cztonkéw otwartych funduszy
emerytalnych). W tym zakresie przedstawiony powyzej wywéd argumentacyjny jest
adekwatny do rozstrzygniecia kwestii zgodnosci badanych przepiséw z zasadag
lojalnosci. W tym miejscu nalezy jedynie podsumowaC powyzsze ustalenia. Po
pierwsze, zmiana zasad lokowania $rodkéw OFE stanowi element procesu
utrzymania (takze w dtugim okresie) efektywnosci systemu emerytalnego i ma takze
na celu, poprzez ograniczenie przekazywanej OFE czesci sktadki na ubezpieczenie,
zwiekszenie samodzielnosci finansowej systemu emerytalnego i zmniejszenie
potrzeb pozyczkowych panstwa powstajacych ze wzgledu na obowigzek
gwarantowania wyptat emerytury. Po drugie, OFE stanowia jedynie cze$¢ systemu
emerytalnego, ktory sktada sie takze z czeSci gwarantowanej przez panstwo: | filara
oraz subkonta prowadzonego przez ZUS; oceniany cato$ciowo system jest stabilny i
bezpieczny (pozbawiony zbednego ryzyka). Po trzecie, po nowelizacji czes¢
obligacyjna OFE zostata zastgpiona instytucjg subkonta prowadzonego przez ZUS; z
perspektywy bezpieczenstwa srodkéw gromadzonych w ramach |l filara (OFE oraz
subkonto) nowelizacja ma charakter neutralny dia ubezpieczonych. Po czwarte,
inwestycja w akcje, dtugookresowo (tak jak w przypadku gromadzenia $rodkéw na
emeryture w trakcie aktywnos$ci zawodowej), co do zasady przynosi zyski, a zatem w
diugim okresie nie jest instrumentem wysokiego ryzyka. Po piate, ustawodawca
wprowadzit regulacje przeciwdziatajgce negatywnym konsekwencjom punktowego
wyjscia” z inwestycji w akcje, w postaci tzw. suwaka (art. 100c oraz art. 111c u.f.e).
Po széste, nakaz znacznego (co najmniej 75%) zaangazowania aktywéw OFE w
akcje jest mechanizmem przejsciowym i wygasajacym, a w katalogu dopuszczainych
inwestycji wskazanym w art. 141 ust. 1 u.f.e. przewidziane sg lokaty o (bardzo)
niskim ryzyku inwestycyjnym (i niskiej rentowno$ci); ze wzgledu na przejSciowy
charakter obligatoryjnego tak wysokiego udziatu akcji w aktywach OFE nie mozna
zasadnie twierdzi¢, ze z punktu widzenia wysokos$ci przysztej emerytury nastapito
znaczne (naruszajgce konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spofecznego i zasade
lojalno$ci) zwiekszenie ryzyka inwestycji, w sytuacji, gdy z prognoz gospodarczych
wynika, ze w latach 2014-17 inwestycje w akcje moga by¢ rentowne. Po siédme,
ubezpieczeni majg wybor i moga wycofaé swoje Srodki z OFE, je$li uznajg, ze

strategia inwestycyjna OFE prowadzona w zgodzie z warunkami ustawowymi jest
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zbyt ryzykowna. Po ésme, ustawodawca utrzymat instytucje kapitatu poczatkowego
dla oséb urodzonych po 31 grudnia 1948 r., aktywnych zawodowo przed 1 stycznia
1999 r., ktéry wylicza czesé emerytury (tzw. hipotetyczng emeryture) na podstawie
mechanizmu ustalania wysokosci $wiadczenia emerytalnego w  systemie
zdefiniowanego $wiadczenia (a zatem pozbawionego ryzyka inwestycyjnego).

Dodaé¢ nalezy, ze w przeciwienstwie do uchylonych przepiséw, rozwiazania
prawne przyjete w ustawie nowelizujgcej — a kwestionowane obecnie przez
Prezydenta RP — tworza czytelne i pewne reguly funkcjonowania otwartych funduszy
emerytalnych, w oparciu o ktére cztonkowie otwartych funduszy emerytalnych moga
podja¢ optymalng decyzje co do tego, w jaki spos6b chcg oni gromadzi¢ swoje
sktadki emerytalne i z jakiego zrédfa chcg oni otrzymywac¢ swoja przysztg emeryture.
Ponadto, jak wykazano powyzej, ubezpieczeni muszg by¢ gotowi na zmiany systemu

prawnego regulujgcego warunki uzyskania prawa do emerytury i jej wysokos$¢.

8. Réwnoczes$nie trzeba pamietaé, ze dotychczas ubezpieczeni zostawali
cztonkami otwartych funduszy emerytainych w sposéb nieodwotalny, bez mozliwosci
wystgpienia z funduszu, nawet jezeli zostali tymi czlonkami dobrowolnie (ta
dobrowolno$é dotyczyta ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1948 r. a przed
1 stycznia 1969 r.; zob. art. 111 ust. 5 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych;
zasada ta zostata ograniczona na mocy noweli u.e.r. [ustawa z dnia 12 stycznia
2007 r. o zmianie ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytainych oraz
niektérych innych ustaw; Dz. U. Nr 17, poz. 95], ktéra umozliwita, od 21 Iutego
2007 r., nabywanie uprawnien emerytalnych na podstawie przepiséw art. 46, art. 50,
art. 50a, art. 50e u.e.r. i, od 1 stycznia 2009 r. [art. 46 pkt 2 lit. a ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomostowych], na podstawie przepisu art. 184
u.e.r. ubezpieczonym-cztonkom OFE, jezeli ztozg wnioski o przekazanie Srodkdéw
zgromadzonych na rachunku w funduszu emerytalnym, za posrednictwem ZUS, na
dochody budzetu panstwa. Z dniem ustalenia prawa do tych $wiadczen umowa
z OFE staje sie niewazna z mocy prawa [art. 111a ust. 2b u.f.e.; zob. K. Antonéw,
Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Komentarz,
red. K. Antonéw, komentarz do art. 46, Lex nr 53347]. Cztonkowie otwartego
funduszu emerytalnego (o ile nie spetniali przestanek wskazanych w art. 184 u.e.r.
pozwalajacych na ztozenie wniosku o przekazanie srodkdéw zgromadzonych na

rachunku w otwartym funduszu emerytalnym, za po$rednictwem ZUS, na dochody
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budzetu panstwa) nie mogli z niego wystapi¢ nawet woéwczas, gdy doszli do wniosku,
ze polityka inwestycyjna danego funduszu nie gwarantuje im osiagniecia godziwe;j
emerytury lub tez gdyby ustawowe zasady polityki lokacyjnej otwartych funduszy
emerytalnych uleglty zmianie, w tym w zwigzku z czionkostwem Polski w UE.
Naprzeciw tym mankamentom dotychczasowego stanu prawnego wychodzg przepisy
art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych w zwiazku z art. 4 pkt 33, art. 23
ust. 1 oraz art. 35 ustawy nowelizujgcej, art. 39a ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych, art. 11 oraz art. 24 ustawy nowelizujgcej. Powotane regulacje zmieniajg
co prawda ustawowe zasady polityki lokacyjnej otwartych funduszy emerytalnych, ale
czynig to po to, by czionkowie otwartych funduszy emerytalnych nie musieli
dwukrotnie ptaci¢ za wzrost aktywéw tych funduszy (tzn. raz poprzez skitadke, a drugi
raz poprzez podatki ptacone na wykup przez Skarb Panstwa obligacji skarbowych
oraz na odsetki od tych obligacji, nabywanych przez otwarte fundusze emerytalne)
oraz by powstrzymaé dalsze zadtuzanie sie Skarbu Panstwa grozace w przysztosci
niewyptacalnoscig emerytur. Réwnoczeénie, na podstawie kwestionowanych przez
Prezydenta RP rozwigzan ustawowych, kazdy cztonek otwartego funduszu
emerytalnego moze obecnie indywidualnie zadecydowaé, czy bioragc pod uwage
stopy zwrotu osiggane przez otwarte fundusze emerytaine (w tym roéwniez stopy
zwrotu osiggane w okresie przed uchwaleniem i wejSciem w Zzycie ustawy
nowelizujgcej), a takze biorgc pod uwage nowe ustawowe zasady polityki lokacyjnej
otwartych funduszy emerytalnych oraz zasady waloryzowania skfadek
ubezpieczonych na subkoncie w ZUS (o ktérym mowa w art. 40a i nast. ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych) chce on nadal pozostaé czionkiem otwartego
funduszu emerytalnego, czy tez woli przekazywaé swoje sktadki w tym zakresie na
subkonto w ZUS, gdzie bedg one waloryzowane w sposéb rzeczywisty, czytelny
i przewidywalny, poprzez odniesienie wysokosci tej waloryzacji do wymiernego
i zewnetrznego parametru w postaci dynamiki warto$ci produktu krajowego brutto.

w przekonaniu Sejmu nowe rozwigzania ustawowe spetniajg wymogi
normatywne, ktére Trybunat Konstytucyjny wyprowadza zzasady zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Nalezy przypomnieé¢, iz Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat w swoim orzecznictwie, ze zasada zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si€ na wymaganiu pewnos$ci prawa,
a wiec na takim zespole cech przystugujgcych prawu, kitére umozliwiajg jednostce

decydowanie o swoim postepowaniu na podstawie petnej znajomosci przestanek
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dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania
mogg pociagnaé za sobg (zob. m.in. wyroki TK z: 14 czerwca 2000 r., sygn. akt
P 3/00; 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01; 20 stycznia 2010 r., sygn. akt
Kp 6/09). Az do dnia wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej cztonkowie otwartych
funduszy emerytalnych nie mieli powstajacej periodycznie mozliwosci decydowania
o swoim postepowaniu w oparciu o przyjete przez ustawodawce rozwigzania
ustawowe oraz na podstawie przewidywanych konsekwencji tych ustawowych
rozwigzan dla swojej indywidualnej sytuacji, np. wystapienia albo przystgpienia do
OFE. Dopiero w nowym stanie prawnym kazdy czionek otwartego funduszu
emerytalnego moze decydowa¢ o swoim postepowaniu i stosownie do swoich
preferencji wybraé gromadzenie $rodkéw pienieznych w OFE albo na subkoncie
prowadzonym przez ZUS. Rozwigzania ustawowe przyjete w ustawie nowelizujgcej
sg zdaniem Sejmu korzystniejsze dla cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych niz
dotychczasowe. Nie sposéb zatem twierdzi€, by przepisy ustawowe
zakwestionowane przez Prezydenta RP naruszajg zasade zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa.

Nalezy wreszcie przypomnie¢, ze w swoim orzecznictwie Trybunat
Konstytucyjny dozwala nawet na takie zmiany ustawodawcze, ktére naruszajg
pewnosc¢ i bezpieczenstwo prawne jednostek i sg dla nich niekorzystne, o ile zmiany
te sg uzasadnione koniecznos$cig zachowania rownowagi budzetowej lub réwnowagi
finanséw publicznych. W razie zagrozenia wspomnianej rownowagi ustawodawca
moze nawet zmniejszyé lub odebra¢ jednostkom pewne swiadczenia (zob. np. wyrok
TK z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09). Kwestionowane rozwigzania zawarte
w ustawie nowelizujgcej sg uzasadnione konieczno$cig zachowania réwnowagi
finanséw publicznych, co juz samo w sobie jest silnym argumentem na rzecz ich

konstytucyjnosci.

9. Podsumowujac ten fragment rozwazan, Sejm stwierdza, ze art. 141 ust. 2
ustawy o funduszach emerytalnych w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz
art. 35 ustawy nowelizujacej, art. 39a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
oraz art. 11 i art. 24 ustawy nowelizujacej sg zgodne z art. 2, art. 67 ust. 1 w zwiazku

z art. 31 ust. 3 Konstytug;ji.
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2. Konstytucyjne warunki dopuszczalnosci ograniczania wolnosci dziatalnosci
gospodarczej oraz zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie

prawa, zasada pewnosci prawa (z punktu widzenia OFE oraz ich organéw)

1. Nalezy przede wszystkim ponownie podkre$lié, ze zgodnie ze
stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego art. 22 Konstytucji samodzielnie reguluje
warunki dopuszczalnoéci ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej i stanowi
lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wytgczajac stosowanie tego
ostatniego przepisu (zob. m.in. wyroki TK z: 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02;
14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03). Tak wiec nie ma potrzeby oceniania
zgodnosci zakwestionowanych przez Prezydenta RP przepiséw ustawowych z art.
31 ust. 3 Konstytucji (tak jak to wnioskuje Prezydent RP), gdyz w Swietle
orzecznictwa TK wystarczajgca jest ewaluacja kwestionowanych przepiséw
ustawowych przez pryzmat przestanek z art. 22 Kohstytucji.

W opinii Sejmu, art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych w zwigzku
z art. 23 ust. 1-6, ust. 9 i ust. 15-18 oraz art. 35 ustawy nowelizujgcej, art. 39a ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych, art. 11 oraz art. 24 ustawy nowelizujgcej sg
zgodne z art. 2 Konstytucji, w zakresie, w jakim ten ostatni przepis wyraza zasade
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (z punktu widzenia otwartych
funduszy emerytalnych oraz ich organéw), oraz nie sa niezgodne z art. 22
Konstytucji, moéwiacym o warunkach dopuszczalno$ci ograniczania wolnoSci
dziatalno$ci gospodarczej. Stanowisko to wynika przede wszystkim z faktu, iz
stanowigce przedmiot Kkontroli przepisy regulujg zasady gospodarowania
powierzanymi lub odmawianymi otwartym funduszom emerytalnym $rodkami
publicznymi, nie regulujg za$ zasad gospodarowania Srodkami samych tych
funduszy lub ich cztonkdéw. W tym sensie wskazane przepisy ustawowe w ogdle nie
naruszajg gwarantowanej otwartym funduszom emerytalnym wolnoéci dziatalnosci
gospodarczej. Z kolei w razie ewentualnego uznania przez TK, ze wskazane
przepisy ustawowe ingerujg w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej przystugujaca
OFE, w przekonaniu Sejmu uzasadnione jest twierdzenie, Zze przepisy te sg
usprawiedliwione waznym interesem publicznym w postaci koniecznoéci zachowania

réwnowagi finanséw publicznych i sg wzgledem tego celu proporcjonalne.
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Ostatni argument, odwotujgcy sie do réwnowagi finanséw publicznych,
przesadza réwniez o zgodnos$ci wskazanych wyzej przepiséw ustawowych z art. 2
Konstytucji (z punktu widzenia otwartych funduszy emerytalnych oraz ich organéw),
czyniac je zgodnymi z orzecznictwem TK dozwalajgcym na dawanie pierwszenstwa

tej wtasnie wartosci kosztem zaufania do paristwa i stanowionego przez nie prawa.

2. Ocena konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw, w tym ewentuainego
niezgodnego z art. 22 ustawy zasadniczej ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, ustalenia wymaga charakter $rodkéw przekazywanych przez
ubezpieczonych otwartym funduszom emerytalnym i przez nie gromadzonych.
Problem ten byt intensywnie dyskutowany w literaturze. Konstrukcja OFE zaktada
przenikanie sie publiczno- i prywatnoprawnych elementdw. Do tych pierwszych
nalezy zaliczy¢: a) realizowanie przez OFE zadan w systemie zabezpieczenia
spotecznego; b) publicznoprawne zrédto finansowania; c) cel dziatalnosci, ktérym jest
gromadzenie i pomnazanie srodkéw pienieznych przeznaczonych na finansowanie
emerytury, jako elementu konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego.
Prywatnoprawne cechy konstrukcji OFE to: a) mechanizm tworzenia i kierowania
funduszem, ktoérego zatozycielami sg podmioty dziatajace w formie spétki akcyjnej, co
do zasady prywatne, bedace jedynymi organami OFE; b) niewtgczenie $rodkéw OFE
do sfery finanséw publicznych (zob. art. 9 w zwigzku z art. 5 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych; tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.);
c) nadz6r panstwowy realizowany na podstawie kryterium legalnosci dziatan
(obejmujacy ocene, czy OFE realizujg ustawowy nakaz ochrony interesu swoich
cztonkédw, a nie czy dziatajg w interesie panstwa; zob. M. Zieleniecki,
Dopuszczalno$é¢ obligatoryjnego umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych
w OFE. Kryteria oceny, rozbieZznosci dokiryny, warianty [w:] Prawne mechanizmy
przekazywania $rodkéw OFE. Oceny konstytucyjno-prawne, red. R. Pacud, Krakéw
2013, s. 36). Przenikanie sie publiczno- i prywatnoprawnych elementéw konstrukgii
prawnej OFE przeklada sie na trudnosci w okresleniu charakteru prawnego
zarzadzanych przez nie $rodkéw. W doktrynie zostaty przedstawione trzy rozbiezne
stanowiska w tej kwestii. Pierwsze z nich zaktada, ze $rodki zgromadzone w OFE sg
prywatnoprawnymi i przymusowymi oszczedno$ciami cztonkéw OFE, z ktdrych beda
oni mogli korzystaé po osiggnieciu wieku emerytalnego (tak np. M. Kulesza,

P. Radziewicz, Kwalifikacja prawna $rodkéw przekazywanych na rachunki otwartych
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funduszy emerytalnych, ,Glosa” 2001, nr 7, s. 11). Wedle drugiej koncepcji, cel
zgromadzonych w OFE $rodkéw przemawia¢ ma za ich publicznoprawnym
charakterem. Zdaniem aprobujgcej to stanowisko czeéci doktryny OFE nalezg do
podmiotéw wykonujacych ubezpieczenie emerytalne, a konstrukcja sktadki nie jest
zblizona do wkifadu na bankowym rachunku oszczedno$ciowym, lecz stanowi
osobisty wkiad ubezpieczonego w tworzenie fundusz emerytalnego. Z niego zostanie
wyptacone $éwiadczenie dla ubezpieczonych, ktérym zisci sie ,ryzyko” socjalne
osiagniecia wieku emerytalnego (tak przyktadowo K. Antonéw, Prawo do emerytury,
Krakéw 2003, s. 83-84). Trzecig koncepcje, tzw. mieszang, przedstawit A. Jabtonski.
W duzym uproszczeniu zakiada ona, iz sktadka ubezpieczonego ma jednolity
charakter. Ustawodawca okreslit stope procentowg catej sktadki na ubezpieczenie
emerytalne i podstawe jej wymiaru, takie same zasady jej odprowadzania,
zabezpieczania i egzekwowania. Niewlasciwe zatem jest roznicowanie charakteru
sktadki w zalezno$ciom tego, czy jest ona odprowadzana do FUS, czy OFE. Jednak
po przekazaniu jej do OFE skfadka zmienia swéj charakter na prywatny i staje sie
czescig aktywow prywatnej osoby prawnej (A. Jabtonski, Charakter prawny srodkéw
zgromadzonych w otwartym funduszu emerytalnym [w:] Wspdfczesne problemy
prawa pracy i ubezpieczern spofecznych, red. L. Florek i . Pisarczyk, Warszawa
2011, s. 354; wszystkie koncepcje szczegdtowo omawia M. Zieleniecki, op. cit., s. 38-
40).

Poglad o publicznoprawnym charakterze Srodkédw zgromadzonych w OFE
prezentuje réwniez Sad Najwyzszy (dalej: SN). W tym kontekscie SN stwierdzit, ze
,Skladki na ubezpieczenie emerytalne odprowadzane do funduszu [tj. do otwartego
funduszu emerytalnego — uwaga wifasna] nie sg prywatng wiasnoscig czionka
funduszu, a pochodza z podziatu przekazywanej Zaktadowi skfadki na to wtasnie
ubezpieczenie i przeliczone na jednostki rozrachunkowe stanowig podstawe
nabywania przez cztonka funduszu uprawnien czastkowych do przysztej emerytury
do czasu nabycia prawa do catosci srodkdw zgromadzonych na indywiduainym
koncie. Zatem sktadka emerytalna z uwagi na jej przeznaczenie na tworzenie
funduszu emerytalnego, posiada publicznoprawny ubezpieczeniowy charakter, ktory
zachowuje nadal po przekazaniu przez ZUS jej czeéci do funduszu” (wyrok SN
z 4 czerwca 2008 r., sygn. akt Il UK 12/08). W innym miejscu uzasadnienia tego
judykatu SN wskazuje, ze: ,system emerytalny ma charakter powszechny i jego

celem jest urzeczywistnienie zawartego w art. 67 ust. 1 Konstytucji prawa kazdego
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obywatela do =zabezpieczenia spotecznego na wypadek osiggniecia wieku
emerytalnego. Nie zostat on skonstruowany przez ustawodawce dla indywidualnych
ubezpieczonych, z uwzglednieniem ich przymiotoéw osobistych takich jak zaradnosé,
przedsiebiorczosé, znajomos¢ regut rynku kapitatowego, przewidywalno$¢ czy
przezornosé, ale dla ogétu oséb objetych ubezpieczeniem, ktére w przysztosci stang -
sie beneficjentami systemu emerytalnego. Dlatego kwestia docelowej realizacji
prawa do zabezpieczenia spofecznego po osiggnieciu wieku emerytainego lezy
w gestii ustawodawcy i nie podlega ocenie w zakresie, w jakim odnosi sie do
okreslonych warunkéw spofeczno-gospodarczych, w szczegdélnosci w sytuaciji,
w ktérej przepisy moggce stanowi¢ podstawe oceny nie zostaty jeszcze uchwalone.
Prowadzi to do konkluzji, ze [...] konstytucyjne prawo do zabezpieczenia
spotecznego obejmuje takze - wynikajacy z przyjetej przez ustawodawce
ubezpieczeniowej techniki realizacji tego prawa — obowigzek zawarcia przez
ubezpieczonego umowy z otwartym funduszem emerytalnym [...] Przy ocenie
charakteru prawnego sktadki na ubezpieczenie emerytalne nie mozna traci¢ z pola
widzenia okolicznosci, ze system emerytalny oparty na zasadach ubezpieczeniowych
charakteryzuje sie przymusem ubezpieczenia spofecznego zwigzanym $cisle
z obowiazkiem odprowadzania skiadek, a powstajacy z mocy przepisébw ustawy
systemowej stosunek ubezpieczenia spotecznego ma charakter publicznoprawny.
Inaczej rzecz ujmujac, $rodki na ubezpieczenie spoteczne, w szczegdlnosci
emerytalne, sg i bedg przeznaczane na wyptate Swiadczen dla innych podmiotéw,
anizeli ich pfatnik i w tym znaczeniu sa $rodkami publicznymi, podlegajacymi
Sciggnieciu oraz zabezpieczeniu na zasadach dotyczacych sktadek na
ubezpieczenia spoteczne”.

Z kolei Trybunat Konstytucyjny, oceniajac regulacie nakazujacg ZUS
uiszczenie OFE odsetek od nieterminowo przekazanych sktadek, wyjasnit, ze: [...]
trzeba zauwazyé, Ze odsetki za opdznione przekazywanie skiadek sg w istocie
rozliczeniami miedzy ZUS i otwartymi funduszami emerytalnymi. Sg one wiec
dokonywane «wewnatrz» szeroko rozumianego systemu ubezpieczen spotecznych
miedzy instytucjami utrzymywanymi — w istocie — ze $rodkéw publicznych” (wyrok TK
z 18 grudnia 2008 r.,, sygn. akt P 16/07). W kontek$cie aktualnego wniosku
Prezydenta RP istotne jest stwierdzenie Trybunatu Konstytucyjnego, ze przesuniecia
majatkowe pomiedzy ZUS i OFE nastepujg w ramach jednego (,wewnatrz szeroko

rozumianego”) systemu ubezpieczen spotecznych.
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Sejm przychyla sie do stanowiska wyrazonego w orzecznictwie sadowym
iprzez cze$é¢ doktryny, ze $rodki pochodzgce ze skitadek ubezpieczonych
przekazywanych otwartym funduszom emerytalnym i nastepie gromadzone na
rachunkach cztonkéw tych funduszy oraz w okreslony sposdb lokowane czy tez
inwestowane, sg srodkami publicznymi. To ustalenie wiedzie Sejm do konkluzji, ze
wprowadzone ustawg nowelizujaca zmiany, w tym zaskarzone regulacje, dokonujg
przesunie¢ ,wewnatrz szeroko rozumianego systemu ubezpieczen spotecznych”,
ktérego uksztattowanie nalezy w znacznej mierze do ustawodawcy zwyklego
(zob. art. 67 ust. 1 zd. 2 Konstytucji; jak wskazat SN w wyroku o sygn. akt
Il UK 12/08, art. 67 ust. 1 ustawy zasadniczej udziela ustawodawcy kompetencji do
uregulowania kwestii zwigzanych z prawem do zabezpieczenia spotecznego.
W konsekwencji, zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji kazdemu przystuguje prawo do
zabezpieczenia spotecznego w ramach okre$lonych w ustawie, ktdéra ustanawia
warunki nabycia, trwania i utraty tego prawa, w tym formy i zakres $wiadczen.
Oznacza to do$¢ duzy zakres swobody ustawodawcy w ksztattowaniu prawa
obywateli do zabezpieczenia spotecznego). W Swietle przepisow Konstytucji
ustawodawca ma pelne prawo ustala¢ — pozadane z punktu widzenia réwnowagi
finanséw publicznych oraz optymalne z punktu widzenia realizacji prawa obywateli
do zabezpieczenia spotecznego — zasady gospodarowania $rodkami o charakterze
publicznoprawnym pochodzacymi ze sktadek ubezpieczonych, a takze ma petne
prawo decydowania o tym, na jakich zasadach beda one lokowane, w tym przez
stanowigce element systemu zabezpieczenia spotecznego otwarte fundusze

emerytalne.

3. Nalezy zauwazyé, ze wszystkie te przepisy ustawowe, ktérym Prezydent
RP zarzuca w swoim wniosku sprzecznos¢ z art. 2 oraz art. 22 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji (tzn. art. 11, art. 23 ust. 1-6, ust. 9 i ust. 15-18, art. 24 i art. 35
ustawy nowelizujgcej, nowy art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych oraz
art. 39a ustawy o systemie ubezpieczeh spotecznych) regulujg w swojej tresci
zasady gospodarowania sktadkami ubezpieczonych (w tym zasady gospodarowania
tymi sktadkami przez otwarte fundusze emerytalne) oraz zasady gospodarowania
srodkami gromadzonymi na rachunkach cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych,
czyli reguluja zasady gospodarowania $rodkami o charakterze publicznym.

Kwestionowane przez Prezydenta RP rozwigzania ustawowe nie dotyczg zatem
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gospodarowania przez otwarte fundusze emerytalne ich wkasnymi $rodkami ani ich
prywatnym mieniem, lecz zgodnie z przyjetym przez Sejm zatozeniem regulujg
zasady gospodarowania — w tym przez otwarte fundusze emerytalne — $rodkami
o charakterze publicznoprawnym.

| tak, wskazany przez Prezydenta RP jako przedmiot kontroli art. 141 ust. 2
ustawy o funduszach emerytalnych reguluje zasady lokowania przez OFE aktywow,
ktére sg gromadzone ze skitadek na rachunkach cztonkéw otwartych funduszy
emerytalnych. Powotany art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych nie
normuje zatem zasad polityki lokacyjnej odnoszacej sie do witasnych $rodkéw
otwartych funduszy emerytalnych, lecz zasady lokowania $rodkéw publicznych.
Artykut 23 ust. 1-6, ust. 9 i ust. 15-18 ustawy nowelizujacej dotyczy kwestii umorzenia
przez otwarte fundusze emerytalne jednostek rozrachunkowych zapisanych na
rachunku kazdego cztonka otwartego funduszu emerytalnego oraz kwestii
przekazania do ZUS okre$lonych aktywdw, bedacych $rodkami pienieznymi
denominowanymi w walucie polskiej, obligacjami skarbowymi oraz innymi dtuznymi
instrumentami gwarantowanymi przez Skarb Panstwa. Przy czym obligacje skarbowe
oraz inne dtuzne instrumenty gwarantowane przez Skarb Panstwa — o ktérych mowa
w art. 23 ustawy nowelizujacej — sg aktywami, ktére zostaty nabyte przez otwarte
fundusze emerytalne w zamian za $rodki zgromadzone przez otwarte fundusze
emerytalne na rachunkach cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych. Tak wiec
art. 23 ust. 1-6, ust. 9 i ust. 15-18 ustawy nowelizujgcej dotyczy albo bezposrednio
aktywow, na ktére skiadajg sie $rodki ze sktadek ubezpieczonych, albo tez aktywoéw
nabytych w zamian za $rodki pochodzgce ze sktadek. W kazdym przypadku aktywa
te sg srodkami o charakterze publicznoprawnym. Artykut 35 ustawy nowelizujgcej
odnosi sie do polityki lokacyjnej otwartych funduszy emerytalnych, ktorej
przedmiotem sg aktywa otwartych funduszy emerytalnych pochodzace ze skfadek
ubezpieczonych. Zatem réwniez w przypadku tego przepisu przedmiotem regulacji
sg wylacznie Srodki o charakterze publicznoprawnym. Artykut 39a ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz art. 11 ustawy nowelizujgcej regulujg uprawnienie
ubezpieczonego do zadecydowania o tym, czy jego skifadki — awiec $rodki
o charakterze publicznoprawnym — majg by¢ przekazywane do otwartego funduszu
emerytalnego, czy tez na subkonto w ZUS. Wreszcie art. 24 ustawy nowelizujgcej
reguluje przekazywanie sktadek szczegdinej kategorii oséb, o ktérych mowa

w art. 128 ustawy o funduszach emerytalnych, na subkonto w ZUS, zamiast na
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rachunek w otwartych funduszach emerytainych. Réwniez i ten przepis, dotyczacy
sktadek ubezpieczonych, reguluje gospodarowanie srodkami publicznymi.

Jak dowodnie wynika z powyzszego zestawienia, wszystkie przepisy
ustawowe, ktérym Prezydent RP zarzuca niezgodno$é z art. 2 oraz art. 22 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji, normujg w istocie zasady gospodarowania $rodkami
o charakterze publicznoprawnym, a konkretnie srodkami pochodzacymi ze sktadek
ubezpieczonych. Przepisy stanowigce przedmiot kontroli w ogéle nie dotycza i nie
normujg zasad gospodarowania przez otwarte fundusze emerytalne ich wtasnymi
(réznymi od przekazanych przez ubezpieczonych) srodkami. VWWspomniane przepisy
ustawowe badz regulujg zasady gospodarowania przez otwarte fundusze emerytalne
srodkami powierzanymi otwartym funduszom emerytalnym, majgcymi charakter
publiczny (art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych; art. 23 i art. 35 ustawy
nowelizujacej), badz tez regulujg zasady powierzania lub odmawiania powierzania
otwartym funduszom emerytainym srodkdéw o charakterze publicznoprawnym (art.
39a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych; art. 11 iart. 24 ustawy
nowelizujgcej).

Wymienione ustawy nie tylko $cisle determinujg zasady obliczania,
pobierania, transferowania, gromadzenia i lokowania skladek ubezpieczonych, ale
udzielaja tez organom ZUS prawa do dziatania w sferze imperium (zgodnie z art. 66
ust. 4 ustawy o systemie ubezpieczeh spotecznych przystuga im $rodki prawne
wtasciwe organom administracji paistwowej). W tym wzgledzie organy ZUS zostaty
wyposazone przez wiasciwe ustawy w kompetencje do wladczego determinowania
sytuacji prawnej innych podmiotdéw, a konkretnie samych ubezpieczonych oraz
otwartych funduszy emerytalnych, zwigzanej ze sktadkami na ubezpieczenie
spoteczne. W szczegolnosci, to do organéw ZUS nalezy realizacja przepiséw
o ubezpieczeniach spofecznych, a w szczegolnosci: a) stwierdzanie i ustalanie
obowiagzku ubezpieczen spotecznych; b) ustalanie uprawnien do s$wiadczen
z ubezpieczerh spotecznych oraz wyptacanie tych swiadczen, chyba ze na mocy
odrebnych przepisow obowigzki te wykonujg ptatnicy skladek; c) wymierzanie
i pobieranie sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz przekazywanie stosownej
czesci tych sktadek OFE; d) wymaganie od OFE zwrotu cato$ci lub czesci tych
sktadek (w tym wzgledzie zob. art. 100a ustawy o funduszach emerytalnych);
e) a takze wymaganie od OFE przekazania srodkéw zgromadzonych na rachunku

cztonka otwartego funduszy emerytalnego na fundusz emerytalny FUS (zarzadzany
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przez ZUS) lub na dochody budzetu panstwa (zob. art. 100c, art. 100d oraz art. 111a
ustawy o funduszach emerytalnych).

Powyzszej kwalifikacji nie podwazajg regulacje prawne, ktére dotyczg
przechodzenia okreslonych praw do tych srodkéw na rzecz spadkobiercéw czionka
otwartego funduszu emerytalnego (zob. art. 131-132 ustawy o funduszach
emerytalnych). Tego rodzaju normy prawne — ktére majg zresztg bardzo ograniczony
zakres zastosowania — w niczym bowiem nie zmieniajg ogélnej reguty, w mysl ktérej
srodki zgromadzone w OFE majg charakter publicznoprawny, bez wzgledu na to, kto
bedzie beneficjentem Swiadczen wyptacanych z tychze $rodkéw, tj. czy bedzie nim
cztonek otwartego funduszu emerytalnego czy tez, w okreslonym zakresie, jego
spadkobierca. Jest zreszta nieporozumieniem twierdzenie, ze po $mierci czionka
otwartego funduszu emerytalnego mamy do czynienia z dziedziczeniem przez
spadkobiercow Srodkéw stanowigcych przed smiercig spadkodawcy jego prywatng
wlasnos$¢ (tak stusznie K. Antonéw, Sytuacja prawna skfadek zaewidencjonowanych
na subkoncie w ZUS w razie rozwodu lub $mierci ubezpieczonego albo $mierci

emeryta, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2011, nr 5, s. 2).

4. W szczegdlinosci, ustawodawca powotujac sie na konkretne cele i wartosci
konstytucyjne, w tym zwilaszcza powotujgc sie na chroniong przez orzecznictwo TK
rownowage finanséw publicznych, ma petne prawo do tego, by okresla¢ zasady
gospodarowania tg czescig mienia publicznego, ktérag stanowig srodki o charakterze
publicznoprawnym, wiaczajac wto srodki pochodzace ze sktadek ubezpieczonych
i gromadzone na rachunkach cztonkéw otwartych funduszy emerytainych. Bytoby
konstytucyjnie niespéjne, gdyby odméwi¢ ustawodawcy prawa do ingerowania
w interesie publicznym (tj. w interesie zachowania réwnowagi finanséw publicznych
oraz w interesie optymalnego gwarantowania obywatelom prawa do zabezpieczenia
spotecznego) w zasady gospodarowania tymi $Srodkami o charakterze
publicznoprawnym, ktére bynajmniej nie nalezg w sensie cywilnoprawnym (w sensie
wilasnosciowym) do odrebnych od Skarbu Panstwa oséb prawnych, lecz ktére sa
srodkami jedynie czasowo powierzanymi otwartym funduszom emerytalnym do
zarzadzania w interesie publicznym (tzn. w celu zagwarantowania obywatelom ich
konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego wynikajacego z art. 67 ust. 1

Konstytuciji).

-50 -



A zatem, w zakresie, w jakim srodkami publicznymi gospodarujg podmioty,
ktéorym przystuguje konstytucyjnie gwarantowana wolnosé dziatalnosci gospodarczej
(jak to ma miejsce w przypadku otwartych funduszy emerytalnych), ustalanie lub
zmienianie przez panstwo zasad gospodarowania $rodkami o charakterze
publicznoprawnym nie moze by¢ uznane za naruszenie konstytucyjnej wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Innym stowy, trzeba stwierdzi¢, ze zakwestionowane
przepisy nie ograniczajg zasady wolnosci gospodarczej.

W zwigzku z powyzszym wywodem przedstawionym w pkt 1-4 nalezy uznagé,
ze wskazane przez Prezydenta RP wzorzec kontroli jest nieadekwatny. Tym samym
Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych
w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, ust. 9 iust. 15-18 oraz art. 35 ustawy nowelizujacej,
art. 39a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz art. 11 i art. 24 ustawy
nowelizujgcej nie sa niezgodne z art. 22 Konstytucji.

Na wypadek, gdyby Trybunat Konstytucyjny nie podzielit ww. pogladu, Sejm -
przedstawia ponizej alternatywny wywdd, ktérego podstawg jest zatozenie, ze
zaskarzone przepisy ograniczaja wolnos¢ dziatainosci gospodarczej (por. pkt 111.2.7-
111.2.9).

5. Na marginesie warto zauwazy¢, ze przepisy ustawowe uznawane przez
Prezydenta RP za sprzeczne z art. 2 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
nie tylko regulujg zasady gospodarowania $rodkami publicznymi juz powierzonymi
otwartym funduszom emerytalnym do czasowego nimi zarzadzania (w konkretnym
celu publicznym, zob. art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych; art. 23
iart. 35 ustawy nowelizujacej), ale regulujg réwniez dopuszczalno$é¢ odmowy
dalszego przekazywania otwartym funduszom emerytalnym wchodzacych w gre
srodkéw publicznych oraz dozwalaja ubezpieczonym, w tym zaréwno bedacym, jak
i niebedgcym czionkami otwartych funduszy emerytalnych, na decydowanie
o nieprzekazywaniu tych Srodkéw publicznych do otwartych funduszy emerytalnych
(zob. art. 39a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych; art. 11 i art. 24 ustawy
nowelizujacej). Gdyby uznaé — tak jak to postuluje wnioskodawca — ze sprzeczne
zart. 2 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji sg przepisy art. 39a ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych oraz art. 11 i art. 24 ustawy nowelizujgce;j,
wéwczas oznaczatoby to w swojej konsekwencji znaczgce zawezenie swobody

regulacyjnej ustawodawcy do okreSlania zasad gospodarowania $rodkami
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o charakterze publicznoprawnym, a $cislej warunkédw gromadzenia $rodkéw
w ramach systemu ubezpieczenia spoftecznego, stanowigcych przejaw realizacji
konstytucyjnego nakazu ustalenia form i zasad zabezpieczenia spotecznego. Mozna
nawet uznaé, ze w oparciu o powotane przepisy Konstytucji otwartym funduszom
emerytalnym przystugiwatoby prawnie skuteczne roszczenie o to, aby panstwo
w sposOb trwaly inieodwotywalny przekazywato im $rodki o charakterze
publicznoprawnym (do swobodnego gospodarowania nimi). Innymi stowy,
argumentacja przedstawiona we wniosku Prezydenta RP zmierza do tego, by na
podstawie art. 2 i art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji przyznaé¢ otwartym
funduszom emerytalnym uprawnienie do skutecznego i prawnie egzekwowalnego
domagania sie od ustawodawcy ciggtego utrzymywania rozwigzan ustawowych
przewidujacych przekazywanie tym funduszom $rodkéw pochodzgcych ze skifadek
ubezpieczonych, bez mozliwosci zadecydowania przez ustawodawce o ustanowieniu
odmiennych od dotychczasowych zasad gospodarowania omawianymi tutaj
srodkami o charakterze publicznoprawnym. Takiego rozumowania nie sposéb
podzieli€¢, zwtaszcza jezeli demokratycznie legitymowany ustawodawca dochodzi
obecnie do przekonania, ze w interesie bardziej optymalnego urzeczywistniania
prawa obywateli do zabezpieczenia spofecznego oraz w interesie zachowania
rownowagi finanséw publicznych (niezbednej dla wywigzywania sie przez panstwo
m. in. z obowiazku gwarantowania wyptaty emerytur) konieczne jest odmienne niz
dotychczas uregulowanie zasad gospodarowania tymi $rodkami publicznymi, ktére

pochodzg ze sktadek ubezpieczonych.

6. Na kwestionowane przez Prezydenta RP przepisy ustawowe nalezy
spojrze¢ nie tylko jak na regulacje dotyczace zasad gospodarowania przez otwarte
fundusze emerytalne Srodkami o charakterze publicznoprawnym pochodzacymi ze
sktadek ubezpieczonych oraz zasad ich powierzania lub odmawiania powierzania
otwartym funduszom emerytainym (0o czym byla mowa dotychczas). Ze
wspomnianych przepiséw ustawowych wynika bowiem w istocie, ze Skarbowi
Panstwa zakazane jest zbywanie obligacji skarbowych oraz innych dtuznych
instrumentéw skarbowych, w tym gwarantowanych przez Skarb Panstwa, na rzecz
otwartych funduszy emerytainych. | wtasnie m.in. pod tym katem nalezy ocenié

art. 141 ust. 2 w zwigzku z art. 141 ust. 1 pkt 1-4 ustawy o funduszach emerytalnych.
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W $wietle Konstytucji nie mozna odmoéwié ustawodawcy prawé do
swobodnego decydowania o tym, w jaki sposéb majg by¢ inwestowane na rynku
kapitatowym obligacje skarbowe oraz inne dtuzne instrumenty skarbowe, w tym
instrumenty gwarantowane przez Skarb Panstwa. W tym kontekscie nalezy wskazacé
art. 216 ust. 2 Konstytucji, ktory stanowi, ze ,emisja papierédw wartosciowych przez
Skarb Panstwa [...] nastepuje na zasadach i w trybie okre$lonych w ustawie”. Ten
ostatni przepis daje zatem ustawodawcy petne prawo do decydowania o tym, na
jakich zasadach Skarb Parnstwa bedzie m.in. emitowat papiery warto$ciowe. Wéréd
tych ustawowych zasad emisji przez Skarb Panstwa papierow wartosciowych moze
sie rowniez znalez¢ zastrzezenie, iz tego rodzaju papiery wartosciowe nie mogg byé
nabywane przez otwarte fundusze emerytalne (a taki jest w istocie sens regulac;ji
ustawowej zawartej w art. 141 ust. 2 w zwigzku z art. 141 ust. 1 pkt 1-4 ustawy
o funduszach emerytalnych). W $Swietle art. 216 ust. 2 Konstytucji ustawodawca ma
zatem petne konstytucyjne prawo do zadecydowania o tym, ze nie chce, by Skarb
Parstwa, emitujgc papiery warto$ciowe, zadtuzat sie na rzecz otwartych funduszy
emerytalnych, w tym by wyptacat odsetki od obligacji skarbowych na rzecz otwartych
funduszy emerytalnych. Biorgc pod uwage tre$¢ art. 216 ust. 2 Konstytucji, trudno
odméwi¢ ustawodawcy prawa do tego, by kierujac sie troska o réwnowage finanséw
publicznych oraz o stabilno$¢ systemu emerytalnego przesadzit w ustawie, ze
emitowane przez Skarb Panstwa papiery warto§ciowe nie moga by¢ nabywane przez
otwarte fundusze emerytalne. Analogiczne uprawnienie ustawodawcy wynika tez
zresztg posrednio z art. 218 Konstytucji, stanowigcego, iz ustawa okresla sposob
zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa.

Gdyby natomiast uznaé¢, ze kwestionowane przez Prezydenta RP przepisy
ustawowe rzeczywiscie sg sprzeczne z art. 2 i art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji, wéwczas oznaczatoby to, ze na podstawie wskazanych przepiséw
Konstytucji otwarte fundusze emerytalne majg tez prawo do domagania sie od
ustawodawcy, by przyjmowat korzystne dla tych funduszy rozwigzania ustawowe
dotyczace emisji przez Skarb Panstwa papieréw wartoSciowych oraz zasad
udzielania przez Skarb Panstwa gwarancji. Niezasadno$¢ takiej interpretacii
postanowien Konstytucji jest oczywista. W szczegbinoéci, w $wietle art. 216 ust. 2
Konstytucji ustawodawca jest wladny rozstrzygnaé, komu Skarb Parfstwa moze,
a komu nie moze sprzedawaé obligacji skarbowych i w konsekwencji wyptacaé

odsetek od tych obligacji. Regulujgc kwestie zwigzane z emitowaniem przez Skarb
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Panstwa obligacji skarbowych ustawodawca powinien oczywiscie przestrzegaé
konstytucyjnej zasady réwnosci. W badanej sprawie kolizja tego typu nie wystepuje
dlatego, ze sytuacja otwartych funduszy emerytalnych jest odmienna od sytuacji
wszystkich innych potencjalnych nabywcéw obligacji skarbowych. Odmiennosé ta
wyraza sie w szczegoélnosci w tym, ze otwarte fundusze emerytaine gromadzg $rodki
finansowe na wyptate emerytur (czyli na realizacje konstytucyjnego prawa do
zabezpieczenia spotecznego) i nie mozna, zdaniem Sejmu, dopuscié do tego, aby
ten element systemu zabezpieczenia spolecznego powodowat pogtebianie sie
nierownowagi finansédw publicznych, groZznej m. in. dla calego systemu

emerytalnego.

7. W ocenie Sejmu, kwestionowane przez Prezydenta RP przepisy ustawowe
nie naruszajg gwarantowanej konstytucyjnie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
otwartych funduszy emerytalnych, gdyz juz w sensie pojeciowym ustalanie przez
ustawodawce zasad gospodarowania $Srodkami publicznymi nie jest w stanie
naruszy¢ tej wolnosci oraz miesci sie w zakresie ,prawa ustawodawcy do
ksztattowania stosunkdédw majgtkowych w panstwie” (wyrok TK z 29 pazdziernika
2010 r., sygn. akt P 34/08). Natomiast z ostrozno$ci procesowej Sejmu wskazuje, ze
gdyby TK uznat jednak kwestionowane przez Prezydenta RP przepisy ustawowe za
ingerujgce w wolno$é gospodarczg otwartych funduszy emerytalnych, woéwczas
nalezatoby tez konsekwentnie przyjgé, iz przepisy te sg usprawiedliwione
i dopuszczalne w $wietle art. 22 Konstytucji i uksztaltowanego na jego tle
orzecznictwa TK.

Na gruncie art. 22 Konstytucji oraz jego interpretacji przyjmowanej przez TK,
ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne, jezeli nastepuje
w ustawie, stuzy waznemu interesowi publicznemu, spetnia przestanke
proporcjonalno$ci, w tym zwlaszcza przestanke koniecznosci ustanawianych
ograniczenn, oraz nie prowadzi do naruszenia istoty wolnoSci dziatalno$ci
gospodarczej (na ten temat zob. szeroko M. Szydto, Wolnos$¢ dziatalnosci
gospodarczej jako prawo podstawowe, op. cit., s. 95 i n. oraz omdéwione tam
orzecznictwo TK). W przypadku kwestionowanych we wniosku przepiséw
ustawowych (j. art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych w zwigzku z art. 23
ust. 1-6, ust. 9 i ust. 15-18 oraz art. 35 ustawy nowelizujgcej, art. 39a ustawy

o systemie ubezpieczen spotecznych i art. 11 oraz art. 24 ustawy nowelizujgcej)
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wszystkie powyzsze przestanki dopuszczalnosci ograniczania wolnoséci dziatalnosci

gospodarczej zostaly spetnione.

8. Powotane wyzej przepisy, ktore zdaniem Prezydenta RP ograniczaja
wolno§é dziatalnoéci gospodarczej, sg zawarte w ustawie, tak jak tego wymaga
art. 22 Konstytucji. Przy czym tego rodzaju przepisy ustawowe stuzg realizacji
waznego interesu publicznego w rozumieniu art. 22 Konstytucji, ktorym jest
zachowanie réwnowagi finanséw publicznych, umozliwiajacej panstwu m.in.
wywigzywanie sie z jego obowiazku gwarantowania obywatelom prawa do
zabezpieczenia spotecznego, w tym poprzez wyplate emerytur na wypadek
osiggniecia wieku emerytalnego. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie
wielokrotnie podkreslat, ze réwnowaga finanséw publicznych jest jednym
z konstytucyjnie chronionych doébr i warto$ci, przy czym ranga tej wartosci jest
szczegoinie wysoka i doniosta. Zdaniem TK, réwnowaga budzetowa stanowi
,samoistng warto$¢ konstytucyjna, od ktérej zalezy zdolno$¢ panstwa do dziatania
i wypetniania jego zadann. Koniecznos¢ jej ochrony i zachowania — miedzy innymi
przez zapobieganie nadmiernemu zadtuzaniu sie panstwa ~ wynika z ogétu regulacji
zawartych w rozdziale X Konstytucji oraz z jej art. 1 stanowigcego, ze Rzeczpospolita
Polska jest dobrem wspdinym” (wyrok TK z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12).
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze stan finanséw publicznych
iochrona przed nadmiernym zadtuzaniem sie podmiotéw publicznych stanowig
dobro szczegdlnie konstytucyjnie chronione. W przekonaniu TK: ,Dobro to jest w
hierarchii konstytucyjnych wartosci az tak wysoko usytuowane, ze chroni je restrykcja
konstytucyjna, czyli bezwzgledny zakaz nadmiernego zadtuzania sie panstwa”
(wyroki TK z: 4 maja 2004 r., sygn. akt K 40/02; 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12).
Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze roznego rodzaju — nierzadko kolidujace ze sobg —
wartosci konstytucyjne powinny byé ze sobg harmonijnie godzone, z tym wszakze
zastrzezeniem, ze akurat te wartosci konstytucyjne, ktdérymi sa réwnowaga
budzetowa i stabilno$¢ finanséw publicznych, majg zdecydowanie priorytetowy
charakter (wyroki TK z: 26 listopada 2001 r., sygn. akt K 2/00; 12 grudnia 2012 r.,
sygn. akt K 1/12).

W sSwietle tego podkreslanego przez TK priorytetowego charakteru warto$ci
konstytucyjnej w postaci réwnowagi finanséw publicznych nalezy uznaé, ze warto$é

ta zawiera sie w pojeciu ,waznego interesu publicznego® w rozumieniu art. 22
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Konstytucji. Nalezy podkresli¢, ze réwnowaga finanséw publicznych jest
nieodzownym warunkiem dla normainego wywigzywania sie przez panstwo ze
wszystkich jego konstytucyjnych obowiazkéw i dlatego tez jest dobrem wspdinym
wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji). Dla poszczegbéinych obywateli (jednostek)
dobro w postaci réwnowagi finanséw publicznych nie ma bynajmniej charakteru
abstrakcyjnego i niedookreslonego, gdyz stan (j. stopien zachowania) tego dobra
w panstwie polskim w bezpo$redni i konkretny sposob przektada sie na warunki
zyciowe poszczegolnych obywateli. Tylko dzieki stabilnemu stanowi finansow
publicznych panstwo ma odpowiednie materialne warunki ku temu, by gwarantowaé
obywatelom nalezne im konstytucyjnie $wiadczenia, w tym — jak wspomniano -
emerytury gwarantowane przez art. 67 ust. 1 Konstytucji. Mozna zatem powiedzie¢,
ze rownowaga finanséw publicznych dlatego mieéci sie w pojeciu ,waznego interesu
publicznego” w rozumieniu art. 22 Konstytucji.

Kwestionowane przez Prezydenta RP przepisy ustawowe sg tez wzgledem
rownowagi finanséw publicznych, jako waznego interesu publicznego w rozumieniu
art. 22 Konstytucji, proporcjonalne. W szczegéinosci, przyjecie tych przepisow jest
w omawianym wymiarze konieczne i nieodzowne, o czym $wiadczg w szczegdinosci
nastepujgce argumenty natury ekonomiczno-finansowe;j.

Po pierwsze, gdyby kwestionowane przepisy ustawy nowelizujgcej nie
zostaty w ogéle uchwalone lub tez gdyby ewentualnie stwierdzona zostata ich
niekonstytucyjnos¢ (w tym niezgodnos$é z art. 22 Konstytucji), wéwczas w samym
tylko roku kalendarzowym 2014 wptywy ze skfadek do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, zarzgdzanego przez ZUS, ulegtyby zmniejszeniu o 3,4 mid z, co
spowodowatoby konieczno$é zrefundowania FUS $rodkédw w tej wysokosci z budzetu
panstwa (zob. stanowisko Ministra Finanséw z 27 marca 2014 r., nr FN-6/063/47-
2/NJA/2014/RD-29542, s. 4; stanowisko Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
z 4 kwietnia 2014 r., nr DUS/-071/8/EW/CG/RM/14, s. 4).

Po drugie, gdyby kwestionowane przepisy ustawy nowelizujacej nie zostaty
wogole uchwalone Iub tez gdyby ewentualnie stwierdzona zostata ich
niekonstytucyjnos¢ (w tym niezgodnosé z art. 22 Konstytucji), woéwczas jeszcze
bardziej ujemne bytyby skutki tego stanu rzeczy dla przychodéw FUS w ujeciu
dtugoterminowym, a wigec w kolejnych latach oraz w kolejnych dziesiecioleciach.
Konieczno$¢ rozpatrywania przychodéw FUS w perspektywie kolejnych (przysziych)

dziesiecioleci jest poza wszelkg dyskusjg, jako ze skutki funkcjonowania catego
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systemu emerytalnego rozktadajg sie zawsze na cate pokolenia, zas zobowigzania
panstwa z art. 67 ust. 1 Konstytucji majg — co oczywiste — charakter bezterminowy
i dotyczg zaréwno obecnego, jak i przysztych pokolen. Patrzac na perspektywiczne
skutki nieuchwalenia kwestionowanych przez Prezydenta RP przepiséw ustawowych
dla skumulowanych wynikéw finansowych FUS w przysziych latach oraz
dziesiecioleciach nalezy zauwazyé¢, ze powstatyby niedobory w FUS, ktére rostyby
wyktadniczo (skokowo). Mianowicie, w latach 2015-2021 taczne niedobory (straty)
FUS z tego tytutu osiggnetyby kwote ok. 100 mid zt, w 2025 r. — ok. 150 mid zt,
w 2027 r. — ok. 200 mid zt, w 2031 r. — ok. 300 mid zt, w 2035 r. — ok. 400 mid zi,
w 2039 r. — ok. 500 mid zt, w 2043 r. — ok. 600 mid zt, za§ najwiekszy niedobor
w FUS wskutek braku przyjecia kwestionowanych przez Prezydenta RP przepiséw
ustawowych wystgpitby okoto 2051 r., osiagajac wowczas kwote ok. 675 mid zt
(obliczenia Ministra Finanséw dokonane na podstawie szacunkéw ZUS
sporzadzonych w oparciu o model prognostyczny FUS12, stanowigcych element
Oceny Skutkdw Regulacji przedstawionych do projektu ustawy nowelizujgcej, zob.
s. 73-76 uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej oraz stanowisko Ministra
Finanséw z 27 marca 2014 r., nr FN-6/063/47-2/NJA/2014/RD-29542, s. 5).

Po trzecie, gdyby kwestionowane przepisy ustawy nowelizujgcej nie zostaty
w ogdle uchwalone Ilub tez gdyby ewentualnie stwierdzona zostata ich
niekonstytucyjno$é (w tym niezgodno$¢ z art. 22 Konstytucji), wéwczas panstwowy
dtug publiczny, liczony wedtug metodologii polskiej, wzréstby o 152,3 mid zt na
koniec 2014 r. (czyli o 8,8% PKB), za$§ dtug sektora instytucji rzadowych
i samorzgdowych, liczony wedtug metodologii UE, wzrdstby o 164,0 mid zt (czyli
0 9,5% PKB; zob. stanowisko Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 4 kwietnia
2014 r., nr DUS/-071/8/EW/CG/RM/14, s. 5; stanowisko Ministra Finanséw
z 27 marca 2014 r., nr FN-6/063/47-2/NJA/2014/RD-29542, s. 6).

Po czwarte, gdyby kwestionowane przepisy ustawy nowelizujgcej nie zostaly
w ogoéle uchwalone Iub tez gdyby ewentualnie stwierdzona zostata ich
niekonstytucyjno$¢ (w tym niezgodnos¢ z art. 22 Konstytucji), wowczas powaznie
wzrostyby koszty obstugi dtugu publicznego. Mianowicie, w 2014 r. koszty obstugi
dtugu publicznego wzrostyby wskutek tego o 0,5 mid zt, w 2015 r. — 0 6,8 mid z,
w2016r.—08,3mid zt, w2017 r.—0 9,6 mid zt, w2018 r. — 0 10,7 mid zt, w 2019 r.
— 012 mid zt, w 2020 r. — 0 13,4 mid zt, w 2021 r. — 0 14,8 mid zt, w 2022 r. -
0 16,5 mid zt, zas w 2023 r. — 0 18,2 mid zt (zob. stanowisko Ministra Pracy i Polityki
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Spotecznej z 4 kwietnia 2014 r., nr DUS/-071/8/EW/CG/RM/14, s. 6; stanowisko
Ministra Finanséw z 27 marca 2014 r., nr FN-6/063/47-2/NJA/2014/RD-29542, s. 7).

Wszystkie te powyzsze ekonomiczne i finansowe dane przekonujg o tym, ze
bez uchwalenia kwestionowanych przez Prezydenta RP przepiséw ustawowych
réownowaga finanséw publicznych zostataby naruszona.

Co jest przy tym istotne, dla przepiséw ustawowych poddanych w niniejszym
postepowaniu kontroli TK nie istnieje taki alternatywny $rodek ingerenciji, ktéry bytby
rownie skuteczny, ale jednoczesnie dla obywateli tagodniejszy, a wiec ktéry by
w mniejszym stopniu ingerowat w prawa i wolnosci jednostek (na temat alternatywy
w postaci srodka réwnie skutecznego, ale mniej ucigzliwego jako elementu zasady
proporcjonalnosci zob. m.in. wyroki TK z: 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98;
20 czerwca 2005 r., sygn. akt K 4/04; 26 marca 2007 r., sygn. akt K 29/06). Jak
bowiem pokazujg stosowne wyliczenia, aby osiagng¢ efekt finansowy
(oszczednosciowy) podobny do tego nastepujacego w oparciu o zakwestionowane
przepisy ustawowe, w samym tylko 2014 r. nalezatoby podnie$¢ wszystkie stawki
podatku VAT o 4 punkty procentowe lub nalezatoby podnie$¢ stawki podatku
dochodowego od oséb fizycznych oraz podatku dochodowego od oséb prawnych
o ponad 3 punkty procentowe (Ocena Skutkéw Regulacji sporzadzona na potrzeby
ustawy nowelizujgcej, s. 78 uzasadnienia projektu ustawy nowelizujgcej).

Dla uznania proporcjonalnosci kwestionowanych przez Prezydenta RP
przepisébw ustawowych wzgledem konstytucyjnej wartosci, jakg jest réwnowaga
finanséw publicznych, nalezatoby jeszcze oceni¢ ich proporcjonalno$é w Scistym
tego stowa znaczeniu (proporcjonalnosé¢ sensu stricto), a wiec to, czy obcigzenia
OFE powodowane przez te regulacje pozostajg w odpowiedniej proporcji wzgledem
rangi (znaczenia) oraz stopnia realizacji waznego interesu publicznego w postaci
réwnowagi finanséw publicznych (chodzi tutaj zatem o wazenie interesu prywatnego
i publicznego, bedacego elementem szerzej rozumianej zasady proporcjonalno$ci;
zob. np. R. Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1994, s. 143 i n;
E. Hofmann, Abwédgung im Recht. Chancen und Grenzen numerischer Verfahren im
Offentlichen Recht, Tubingen 2007 passim; M. Szydto, Wolnos$¢ dziatalno$ci
gospodarczej jako prawo podstawowe, op. cit., s.216 i n.; M. Wyrzykowski,
M. Ziotkowski, Konstytucyjne zasady prawa i ich znaczenie dla interpretacji zasad
ogoinych prawa | postepowania administracyjnego [w:] System Prawa
Administracyjnego. Tom 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
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publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 39 i n;
M. Klatt, M. Meister, The Constitutional Structure of Proportionality, Oxford 2012, s. 7
i n.; zob. tez wyrok TK z 23 listopada 2009 r., sygn. akt P 61/08). Ot6z w tym
kontekscie nalezy przede wszystkim przypomnieé, ze dla TK wartosé w postaci
rownowagi finanséw publicznych ma charakter priorytetowy i niejednokrotnie jest ona
stawiana przez TK wyzej niz inne wartoéci konstytucyjne, takie jak np. zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (wyrok TK z 20 stycznia
2010r., sygn. akt Kp 6/09), zasada ochrony praw nabytych (orzeczenia TK
z: 30 listopada 1993 r., sygn. akt K 18/92; 12 stycznia 1995 r., sygn. akt K 12/94;
wyroki TK z: 17 listopada 2003 r., sygn. akt K 32/02; 18 stycznia 2005 r., sygn. akt
K 15/03; 9 marca 2004 r., sygn. akt K 12/02; 31 stycznia 2006 r., sygn. akt K 23/03;
20 listopada 2001 r., sygn. akt SK 15/01; 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01), czy
tez zasada niezaleznoci finansowej sedziéw wynikajgca z art. 178 ust. 2 Konstytucji
(wyrok TK z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12). W tym kontekscie dla Sejmu nie
ulega watpliwosci, ze réwnowaga finanséw publicznych jest istotniejsza niz interesy
majatkowe otwartych funduszy emerytalnych. Tej preferencji nie zmienia okoliczno$¢,
ze otwarte fundusze emerytalne gromadzg i lokujg sktadki ubezpieczonych (czyli
srodki publiczne), czynigc to — w zalozeniu — w interesie przysziych emerytéw.
Trzeba bowiem pamietaé, ze wiladnie w interesie cztonkdw ofwartych funduszy
emerytalnych jest to, by rdwnowaga finanséw publicznych byta zapewniona i aby do
zburzenia tej réwnowagi nie przyczynialy sie ustawowe regulacje dotyczace
gospodarowania $rodkami publicznymi (sktadkami ubezpieczonych) przez otwarte
fundusze emerytaine. Dotychczasowa dziatalno$¢ otwartych funduszy emerytalnych,
polegajaca na gospodarowaniu $rodkami publicznymi w postaci skiadek
emerytainych, byta dla finanséw publicznych niekorzystna, zwazywszy zwtaszcza na
fakt, ze w okresie istnienia tych funduszy (czyli od roku 1999) Polska zwiekszyta
relacie swojego dlugu publicznego do PKB o 18%. Zestawiajgc skutki
funkcjonowania OFE w dotychczasowym ksztalcie ustawowym z generowanymi
przez system emerytalny kosztami sprzed zaskarzonej nowelizacji, nalezy stwierdzic¢,
ze kwestionowane przez Prezydenta RP przepisy ustawowe zachowujg wymagang
proporcje pomiedzy, z jednej strony, indywidualnym interesem otwartych funduszy
emerytalnych wynikajgcym z przystugujacej im wolnosci dziatalnosci gospodarczej
oraz, z drugiej strony, pomiedzy wagg i znaczeniem waznego interesu publicznego

w postaci rownowagi finanséw publicznych oraz interesem wszystkich obywateli
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(wtym cztonkéw otwartych funduszy emerytalinych) w otrzymywaniu obecnie
i w przysztosci pewnej oraz godziwej emerytury.

Kwestionowane przez Prezydenta RP przepisy ustawowe nie naruszajg tez
przystugujacej otwartym funduszom emerytalnym istoty wolnosci dziatalnosci
gospodarczej (na temat istoty konstytucyjnych praw i wolnosci zob. wyroki TK
z: 25 maja 1999 r., sygn. akt SK 9/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98;
10 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 26/00; 28 kwietnia 2009 r., sygn. akt P 22/07; 2 lipca
2007 r., sygn. akt K 41/05; na temat istoty wolno$ci dziatalnosci gospodarczej
zob. M. Szydto, Wolno$¢ dziafalnoSci gospodarczej jako prawo podstawowe, op. cit.,
s. 244 i n.). Nie sposob jest przeciez przyjaé, ze nienaruszalng konstytucyjnie istota
wolnoséci dziatalnosci gospodarczej jest roszczenie wobec paristwa o to, aby méc
w sposéb nieskrepowany prowadzi¢ dziatalno§¢ gospodarczg przy wykorzystaniu
srodkéw o charakterze publicznoprawnym (pochodzacych z obowigzkowych skfadek
pobieranych od obywateli) oraz by moéc osiggaé zyski kapitatowe pochodzace
w szczegdllnosci z odsetek od obligacji skarbowych emitowanych przez Skarb
Panstwa. Istota wolnosci dziatalnosci gospodarczej polega przede wszystkim na
mozliwo$ci nieskrepowanego decydowania o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
oraz zrezygnowaniu z prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (por. M. Szydio,
Wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, op. cit.,, s. 267 i n.),
anie na tym, by méc prowadzi¢ korzystng dla siebie dziatalno§é gospodarcza

kosztem Srodkéw publicznych i catego spoteczenstwa.

9. Nalezy zauwazy¢, ze skiladki oraz gromadzone w oparciu o nie $rodki
stuzg bez watpienia celowi publicznemu, jakim jest wywigzanie sie przez panstwo
z konstytucyjnego obowigzku gwarantowania obywatelom $Swiadczen w ramach
zabezpieczenia spotecznego na wypadek osiggniecia wieku emerytainego (art. 67
ust. 1 Konstytucji). Omawiane tutaj srodki po to sg od ubezpieczonych pobierane,
a nastepnie gromadzone na ich rachunkach w OFE (a takze w okreslony sposéb
inwestowane), aby panstwo mogto sie w ten sposéb wywigza¢ z cigzacego na nim
obowigzku i aby kazdy ubezpieczony bedacy czionkiem otwartego funduszu
emerytalnego mogt otrzymywac¢ w przysziosci swojg emeryture. W tym sensie
omawiane tutaj srodki stuzg w swoim zatozeniu realizacji konstytucyjnego prawa do
zabezpieczenia spotecznego (przystugujgcego wszystkim obywatelom) i tworza

w swoim catoksztalcie zasdéb majatkowy, ktéry ma zapewnia¢ ekonomiczne
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mozliwosci urzeczywistniania tego prawa. Z tego punktu widzenia $Srodkéw
gromadzonych na rachunkach czionkéw otwartych funduszy emerytalnych nie da sie
poréwna¢ ze Srodkami gromadzonymi na rachunkach cztonkdéw prywatnych instytucii
finansowych, ktérym ich klienci dobrowolnie powierzajg swoje $rodki w celach
inwestycyjnych, kierujgc sie swoimi prywatnymi i indywidualnymi interesami.
W przeciwienstwie do tego, $rodki gromadzone na rachunkach cztonkéw otwartych
funduszy emerytalnych stuzg jednoznacznie celom publicznym, wynikajgcym
z art. 67 ust. 1 Konstytugiji.

W konsekwencji nalezy zatem uznaé, ze nawet przyjmujac, iz zaskarzone
przepisy ustawowe ingerujg w wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej otwartych funduszy
emerytalnych, to czynig to w dopuszczalnych ramach, wyznaczonych przez art. 22

Konstytucji i uksztattowane na jego tle orzecznictwo TK.

10. Prezydent RP uznaje, ze przepisy ustawy nowelizujacej wprowadzajace
nowe zasady funkcjonowania otwartych funduszy emerytalnych naruszaja, z punktu
widzenia tych funduszy, zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa (art. 2 Konstytucji), gdyz zaczely wywotywa¢ swoje skutki prawne stosunkowo
szybko po ich uchwaleniu i nie daty otwartym funduszom emerytainym dostatecznie
duzo czasu na przygotowanie sie do ich stosowania (wniosek, s. 29-31).
W przekonaniu Sejmu zarzut ten jest niezasadny. Dziatania, jakie OFE musialy
podjaé¢ w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej, zwtaszcza zas dziatania
okreslone w art. 23 ustawy nowelizujacej, zwigzane z umorzeniem 51,5% jednostek
rozrachunkowych zapisanych na rachunku kazdego cztonka otwartego funduszu
emerytalnego oraz dziatania zwigzane z przekazaniem do ZUS aktywéw o wartosci
odpowiadajacej sumie wartosci umorzonych jednostek rozrachunkowych, byly
dziataniami czysto technicznymi i ksiegowymi (rachunkowymi), ktérych dokonanie
mozliwe jest w relatywnie krétkim czasie. Wedtug opinii ekspertdw z dziedziny
rachunkowosci i finanséw, tego rodzaju operacja moze by¢ dokonana - biorac
w szczegolnosci pod uwage zaawansowany stopien informatyzacji systemoéw
rachunkowo-ksiegowych otwartych funduszy emerytalnych — nawet w przeciagu kilku
dni roboczych.

W tym kontek$cie warto przypomnieé¢, ze w my$| orzecznictwa TK, z uwagi
na konieczno$é ochrony stabilnosci finansowej panstwa i zachowania réwnowagi

budzetowej, ustawodawca jest konstytucyjnie uprawniony do dokonywania nawet
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bardzo szybkich zmian, tj. zmian nastepujacych w kréotkim czasie. W sytuacji
motywowanej waznym interesem publicznym, wyrazajacym sie w koniecznosci
zachowania réwnowagi budzetowej panstwa oraz przeciwdziatania nadmiernemu
deficytowi budzetowemu, ustawodawcy przystuguje wiekszy margines swobody
regulacyjnej w ustanawianiu okresu dostosowawczego (wyroki TK z: 20 stycznia
2010 r., sygn. akt Kp 6/09; 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12). W przypadku
kwestionowanych we wniosku przepisédw ustawowych ustawodawca byt zmuszony
dokonywaé¢ zmiany prawa w niekorzystnym stanie finanséw publicznych, czyli
w stanie wymagajgcym szybkich i skutecznych decyzji zmierzajacych do
zrownowazenia tych finanséw, réwnolegle zresztg z podejmowaniem wielu innych
dziatan o podobnym prooszczednoSciowym charakterze. W takiej sytuacji
ustawodawca nie naruszyt przystugujacego mu marginesu swobody regulacyjnej
w ustanowieniu dla otwartych funduszy emerytalnych stosownego okresu

dostosowawczego.

11. Podobnie tez niezasadny w przekonaniu Sejmu jest zarzut, iz art. 23
ust. 18 ustawy nowelizujacej narusza zasade pewnosci prawa, gdyz przewidziane
wtym przepisie upowaznienie dla Rady Ministrow do wydania rozporzadzenia
okreslajgcego szczegdtowy tryb i sposéb przekazania przez otwarte fundusze
emerytalne do ZUS stosownych aktywdw miato charakter fakultatywny. Fakultatywne
upowaznienie wskazane w art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujgcej zostato bezzwiocznie
wykonane przez Rade Ministrow, tak iz o powstaniu luki w prawnie zdaniem Sejmu
nie moze by¢ mowy. Zgodnie z art. 37 ustawy nowelizujacej jej przepisy wchodzity
w zycie 1 lutego 2014 r. Jednakze art. 23 wszedt w Zycie 14 dni po ogtoszeniu
ustawy nowelizujgcej, to jest 15 stycznia 2014 r. Wykonanie upowaznienia
ustawowego nastgpito 21 stycznia 2014 r. Rada Ministréw wydata rozporzadzenie
w sprawie przekazania aktywoéw przez otwarte fundusze emerytalne do Zaktadu
Ubezpieczeri Spotecznych (Dz. U. poz. 117). Rozporzadzenie weszio w zycie
22 stycznia 2014 r. Ponadto, kwestie majgce zosta¢ unormowane w rozporzadzeniu
wykonawczym miaty charakter techniczny, nie byty konieczne dla zatozonego przez
ustawodawce sposobu transferu aktywéw do ZUS, stgd ewentualnego braku
rozporzgdzenia nie mozna zakwalifikowaé jako niekonstytucyjnej luki w prawie.
W przekonaniu Sejmu, regulacja prawna zawarta w tym wzgledzie w art. 23 ust.1-17

ustawy nowelizujacej byta wystarczajaca do tego, by otwarte fundusze emerytalne

-62 -



mogty efektywnie przeprowadzi¢ unormowang w tych przepisach operacje ksiegowa.
Taki drugorzedny charakter regulacji wykonawczej w petni potwierdza analiza
stosownego rozporzadzenia Rady Ministrow wydanego na podstawie art. 23 ust. 18
ustawy nowelizujgcej. Regulacje przewidziane w tym rozporzgdzeniu majg charakter
nie tyle substancjalny (materialnoprawny), co raczej regulujg sprawozdawczos$é
(informowanie) przez otwarte fundusze emerytalne o przekazanych do ZUS
aktywach. W przekonaniu Sejmu, art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujacej nie narusza

zasady pewnosci prawa.

12. Konkludujgc, w ocenie Sejmu art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach
emerytalnych w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, ust. 9 iust. 15-18 oraz art. 35 ustawy
nowelizujgcej, art. 39a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz art. 11,

art. 23 ust. 18 i art. 24 ustawy nowelizujgcej sa zgodne z art. 2 Konstytuc;ji.

3. Wolnosé dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji), wolnosé
pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3

Konstytucji) oraz z zasada poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji)

1. Zdaniem Sejmu, kwestionowane przez Prezydenta RP przepisy ustawowe,
obejmujgce art. 197a ustawy o funduszach emerytalnych i art. 36 ustawy
nowelizujgcej sg zgodne z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, za$ przepisy ustawowe obejmujace art. 197 ustawy o funduszach
emerytalnych, w czesci dotyczacej powszechnych towarzystw emerytalnych oraz
otwartych funduszy emerytainych, i art. 197a ustawy o funduszach emerytalnych
oraz art. 36 ustawy nowelizujgcej sa zgodne z zasadg poprawnej legislacji,
wywodzong z art. 2 Konstytucji. Artykut 197a ustawy o funduszach emerytalnych,
w zakresie w jakim zakazuje czasowej (tzn. od 1 stycznia do 31 lipca roku, w ktérym
mogq byé sktadane oswiadczenia, o ktérych mowa w art. 39a ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych) reklamy zawierajgcej informacje o otwartych funduszach
emerytalnych lub reklamy zawierajacej informacje sugerujgce, ze reklama odnosi sie
do otwartych funduszy emerytalnych, a takze art. 36 ustawy nowelizujgcej
zakazujgcy analogicznej reklamy w okresie do 31 lipca 2014 r., ograniczajg wolno$é
dziatalno$ci gospodarczej w sposdb zgodny z art. 22 Konstytucji oraz ograniczajg

wolno$é pozyskiwania i rozpowszechniania informacji w sposéb zgodny z art. 31
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ust. 3 Konstytucji. Z kolei art. 197 ustawy o funduszach emerytainych méwiagcy
o wymogach, jakie musza spetnia¢ informacje o otwartych funduszach emerytalnych
i powszechnych towarzystwach emerytalnych, oraz art. 197a ustawy o funduszach
emerytalnych i art. 36 ustawy nowelizujgcej sa zgodne z zasadg poprawnej legislacji
wywodzong z art. 2 Konstytucji, bowiem przepisy te cechujg sie dostateczng

i wystarczajgcg okresionoscia.

2. Na wstepie nalezy omowié kontekst normatywny zaskarzonych przepisow.
Ustawa nowelizujgca umozliwita ubezpieczonym bedacym czionkami OFE wybér,
czy chcag dalej przekazywaé swojg sktadke do OFE, czy tez ma by¢ ona kierowana
wytacznie na subkonto w ZUS. W okresie od 1 kwietnia 2014 r. do 31 lipca 2014 r.
kazdy cztonek OFE mogt ztozy¢ w ZUS (pisemnie lub poprzez zaufany profil
platformy ustug elektronicznych) o$wiadczenie o przekazywaniu sktadki do OFE
(art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujgcej). Nastepnie, poczawszy od 2016 r., co cztery
lata, w okresie od 1 kwietnia do 31 lipca, ubezpieczony uzyskuje prawo do
skorygowania swojej decyzji (przeniesienia czesci sktadki do OFE albo na subkonto
prowadzone przez ZUS; art. 39a ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych). Jak wskazuje sie w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej: ,Aby
zapewni¢ rzetelng informacje kazdej osobie podejmujacej decyzje w zakresie
przekazywania sktadek (do OFE lub na subkohto) rozszerzone zostang obowigzki
informacyjne OFE. Prospekt informacyjny oprécz obecnych informacji (statut OFE,
informacje na temat wynikédw dziatalnosci inwestycyjnej oraz zatwierdzone roczne
sprawozdanie finansowe funduszu) zawiera¢ bedzie deklaracje zasad polityki
inwestycyjnej i celu inwestycyjnego danego funduszu oraz wskazniki, do ktérych
poréwnywane beda osiggane przez fundusz stopy zwrotu (nowe brzmienie art. 189
ustawy o oiffe). Nalezy podkresiié, ze zgodnie z obowigzujgcym stanem prawnym
(art. 13 ustawy o oiffe) statut OFE zawiera szczegdtowe informacje dotyczace
funduszu, w tym nazwe funduszu, firme, siedzibe i adres towarzystwa, wysoko$é
kapitatu zaktadowego towarzystwa, sktad akcjonariuszy i ilo§¢ posiadanych przez
nich akcji, sposéb reprezentacji funduszu przez towarzystwo, firme, siedzibe i adres
depozytariusza, rodzaje, maksymalng wysoko$¢, sposdb oraz tryb kalkulacji
i pokrywania kosztéw obcigzajgcych fundusz, wysokoS¢ optaty od sktadki, sposéb
informowania przez fundusz o zmianach statutu, dziennik o zasiegu krajowym

przeznaczony do ogtoszen funduszu oraz inne dane przewidziane w przepisach
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ustawowych. [...] Prospekty informacyjne oraz statuty OFE sg dostepne na stronach
internetowych poszczegdlnych funduszy emerytalnych. W kazdym czasie cztonek
OFE bedzie miat wiec dostep i mozliwo$¢ zapoznania sie ze szczegdtowymi danymi
dotyczacymi dziatalnosci OFE oraz z jego politykg inwestycyjng, w tym z deklaracjg
zasad polityki inwestycyjnej i celem inwestycyjnym [...] Dodatkowo, w informacji
przesytanej kazdemu cztonkowi OFE, nie rzadziej niz co 12 miesiecy lub na kazde
zgdanie cztonka OFE, o $rodkach znajdujacych sie na jego rachunku, terminach
dokonywanych w tym okresie wptat sktadek i wypfat transferowych oraz przeliczeniu
ich na jednostki rozrachunkowe, obowigzkowo zamieszczane bedag informacje
o zasadach i celu inwestycyjnym danego OFE wraz ze wskaznikami, do ktérych
porbwnywane bedg osiagane przez fundusz stopy zwrotu (nowe brzmienie art. 191
ustawy o oiffe)” (uzasadnienie projektu ustawy nowelizujgcej, s. 13). Ustawodawca
zatozyt, ze wszystkie informacje dla cztionkéw otwartego funduszu emerytalnego
beda przedstawione w sposoéb jasny, doktadny oraz umozliwiajgcy zrozumienie
ryzyka zwigzanego z uczestnictwem w OFE, a tym samym podjecie Swiadomej
decyzji dotyczacej podpisania umowy z otwartym funduszem Iub dotyczacej
przekazywania skfadek do OFE lub na subkonto.

Ustawa nowelizujaca zmienita zasady reklamy OFE. Zgodnie z art. 197 ust. 1
i ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych informacje o otwartym funduszu lub
towarzystwie przez nie (albo na ich rzecz) udostepniane lub rozpowszechniane
publicznie, powinny w sposéb zrozumialy, obiektywny i rzetelny przedstawiaé
sytuacje finansowa funduszu Ilub towarzystwa, a takze ryzyko zwigzane
z przystgpieniem do funduszu oraz pozostawaniem cztonkiem funduszu. Zakazana
zostata reklama dotyczaca otwartego funduszu zawierajaca informacje, ktdre nie
spetniajg ww. wymagan, lub wprowadzajaca albo moggca wprowadzi¢ w btad, ktéry
mogtby mie¢ wptyw na sktonienie kogokolwiek, aby przystgpit do otwartego funduszu
lub w nim pozostawat. Innymi stowy zakazana zostata nierzetelna reklama dotyczaca
OFE.

Ponadto, zakazana zostata reklama zawierajgca informacje o OFE Iub
informacje sugerujgce, ze reklama odnosi sie do OFE, zgodnie z zaskarzonym
art. 197a ustawy o funduszach emerytalnych oraz art. 36 ustawy nowelizujacej,
w okresach, w ktérych ubezpieczeni beda mogli dokonaé¢ wyboru co do sposobu
gromadzenia $rodkéw lub zmieni¢ swoje decyzje i dokonaé ponownego wyboru,

gdzie ma by¢ kierowana nowa sktadka, w okresie od 1 stycznia do 31 lipca. Takie
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rozstrzygniecie ustawodawcy zostato uzasadnione koniecznoscig ochrony intereséw
ubezpieczonego w sferze dokonywania mozliwie najlepszego wyboru co do
przystepowania do okresionego funduszu emerytalnego lub tez podjecia decyzji
o nieprzekazywaniu okreslonej czesci sktadek do OFE (ibidem). Jak wynika bowiem
z samej istoty reklamy, oprécz warstwy informacyjnej zawiera ona cze$¢ sugestywng.
Jak 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”. Konstytucyjnego uzasadnienia do
zakwestionowanej regulacji nalezy poszukiwaé zaréwno w art. 76 Konstytugji, jak
i w dekodowanej z art. 54 Konstytucji wolnosci pozyskiwania informacji, wolnej od
sugestywnej czesci wplywajgcej na ubezpieczonego i ograniczajgcej swobode
wyboru (w $Slad za doktryng, Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze w art. 54
Konstytucji, ktérego tresc¢ jest czesto w skrécie okreslana jako wolno$¢ stowa, zostaty -
wyrazone trzy wolno$ci, wzajemnie powigzane: a) wolnos¢ wyrazania swoich
pogladéw, b) wolnosé pozyskiwania informacji, c) wolno$¢ rozpowszechniania
informacji; zob. wyrok TK z 5 maja 2004 r., sygn. akt P 2/03 oraz P. Sarnecki
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa
2003, t. lll, uwagi do art. 54, s. 3).

Ponadto, w przypadku dopuszczenia reklamy OFE w okresach tzw. okienek
transferowych, w celu umozliwienia dokonania realnego wyboru przez
ubezpieczonych nalezatoby przeprowadzi¢ takze reklame - z takg samg
intensywnoscia, co reklama wszystkich OFE — opcji wyboru subkonta prowadzonego
przez ZUS. To z kolei wymagatoby zaangazowania znacznych $rodkéw finansowych.
Tym samym zakaz reklamy umozliwia swobodny wybér ubezpieczonemu
i wyrébwnuje szanse OFE i ZUS. Ten ostatni takze nie jest bowiem upowazniony do
prowadzenia reklamy, lecz na podstawie art. 66 ust. 1 pkt 8 ustawy o systemie
ubezpieczenia spofecznego zobowigzany jest do popularyzacji wiedzy
o ubezpieczeniach spotecznych (a zatem takze OFE).

Warto takze podkresli¢, ze zakaz reklamy OFE ma charakter jedynie
czasowy i nastepuje w newralgicznych okresach wyboru, w czasie ktérych
ubezpieczony powinien mieé mozliwos¢ uzyskania rzetelnych informacji,
pozbawionych dodatkowych tresci lub formy perswazyjnej, i czas do namystu bez
presji i préb wptyniecia na jego decyzje.
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3. Czasowe zakazy reklamy, zawarte w kwestionowanych przez Prezydenta
RP przepisach ustawowych, ingerujg w konstytucyjng wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej (art. 22 Konstytucji) oraz wolno$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji (art. 54 ust. 1 Konstytucji), ale czynig to w akceptowalnych konstytucyjnie
ramach. Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne
w drodze ustawy, ze wzgledu na wazny interes publiczny, przy zachowaniu zasady
proporcjonalnoéci oraz przy réwnoczesnym braku naruszenia istoty wolnosci
dziatalnosci gospodarczej (zob. uwagi w czeéci 1.2 niniejszego stanowiska). Z kolei
ograniczanie wolnoéci pozyskiwania i rozpowszechniania informacji jest
dopuszczalne, jezeli jest ustanawiane w ustawie, gdy jest konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej, albo wolnosci i praw
innych os6b oraz gdy nie narusza istoty tej wolnosci (art. 54 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Z powyzszego wynika, ze aby ustawowe zakazy reklamy
mogly zosta¢ uznane za zgodne z konstytucyjng wolno$cig dziatalnosci gospodarcze;j
oraz z konstytucyjng wolnoscig pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, musza
one spetnia¢ bardzo podobne tresciowo (merytorycznie) przestanki, a mianowicie,
zakazy te muszg by¢é uzasadnione z uwagi na okreslone dobro (w przypadku
wolnosci dziatalnosci gospodarczej — z uwagi na wazny interes publiczny, za$
w przypadku wolnosci pozyskiwania i rozpowszechniania informacji — z uwagi na
wartosci wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji), muszg by¢ one wzgledem tych débr
proporcjonalne oraz nie moga naruszaC istoty obu wchodzacych w gre
konstytucyjnych wolnoSci. To treSciowe (merytoryczne) podobienistwo przestanek
warunkujgcych konstytucyjng dopuszczalno$é zakazéw reklamy z punktu widzenia
art. 22 Konstytucji oraz art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji pozwala

na dokonywanie w omawianym tutaj zakresie ustalen w duzej mierze wspoinych.

4. Czasowe zakazy reklamy otwartych funduszy emerytalnych zawarte
w art. 197a ustawy o funduszach emerytalnych oraz w art. 36 ustawy nowelizujgcej
znajdujg usprawiedliwienie w stosownych konstytucyjnych warto$ciach, a konkretnie
sg one usprawiedliwione waznym interesem publicznym (w rozumieniu art. 22

Konstytucji) oraz konstytucyjnym prawem innych oséb do zabezpieczenia
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spotecznego (w rozumieniu art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz w zwigzku
z art. 67 ust. 1 Konstytucji).

Wspomniane wartosci konstytucyjne przemawiajgce za ograniczeniem
(wytaczeniem w okreSlonym czasie) prawa do reklamowania sie to prawo: do
rzetelnej, pozbawionej warstwy sugestywnej, informacji; do swobodnego wyboru
modelu zabezpieczenia spotecznego; ochrony przed nieuczciwymi praktykami
rynkowymi, i ostatecznie, ze wzgledu na konieczno$é podjecia dziatarh reklamowych
przez ZUS w przypadku prowadzenia takiej kampanii przez OFE, takze gospodarne
korzystanie z rzadkich zasobéw $rodkéw publicznych (réwnowagi finanséw
publicznych).

Nie spos6b przy tym podzieli¢ twierdzenia Prezydenta RP, iz zakazy reklamy
OFE sg niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji z uwagi na to, ze ustawodawca nie
wskazuje zadnej konkretnej konstytucyjnej wartoSci wymienionej w tym przepisie
Konstytucji, z powofaniem sie na ktéra mozna by usprawiedliwi¢ takie zakazy
(wniosek, s. 36-37). Jak podkresla sie w doktrynie, wskazywanie wartosci
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji usprawiedliwiajgcych ograniczanie
konstytucyjnych praw i wolnosci moze nastepowaé nie tylko w uzasadnieniu do
danego aktu normatywnego czy w okresie prac nad tym aktem, ale dopuszczalne
jest takze w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym (co wiasnie
w analizowanym przypadku ma obecnie miejsce), a nawet moze nastepowaé na
podstawie faktycznych skutkéw, jakie wywotuje dany akt normatywny (K. Wojtyczek,
Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, op. cit.,
s. 1561-152).

5. Zakazy reklamy otwartych funduszy emerytalnych zawarte w art. 197a
ustawy o funduszach emerytalnych oraz w art. 36 ustawy nowelizujacej s3g
proporcjonaine wzgledem swoich uzasadnionych konstytucyjnie celéw. Zakaz ma
bowiem charakter czasowy, a wynika on z koniecznosci zapewnienia swobody
wyboru ubezpieczonemu modelu zabezpieczenia spotecznego po osiggnieciu wieku
emerytalnego.

Dla kwalifikacji zakazéw reklamy zawartych w art. 197a ustawy o funduszach
emerytalnych oraz w art. 36 ustawy nowelizujgcej jako zakazdéw rzeczywiscie
koniecznych (i nie wykraczajgcych poza to, co niezbedne) istotnym argumentem jest

tez fakt, ze — jak wskazujg projektodawcy ustawy nowelizujgcej — ,zjawisko masowej
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kampanii reklamowej [...] nie pozwolitoby na podjecie przez ubezpieczonych decyzji
w oparciu o wylgcznie obiektywne i racjonalne przestanki’ (uzasadnienie projektu
ustawy nowelizujgcej, s.14).

Nalezy przy tym podkres$lié, ze zakazy reklamy nie oznaczajg prawnej
niedopuszczalnosci prowadzenia — takze przez otwarte fundusze emerytalne —
kampanii informacyjnych prezentujgcych rzetelne informacje na temat otwartych
funduszy emerytainych oraz na temat skutkébw obecnej reformy emerytalnej.
W szczegdlnosci, omawiane zakazy reklamy nie wykluczajg przekazywania przez
OFE swoim cztonkom obiektywnych informacji obrazujgcych wyniki finansowe tych
funduszy oraz osiggang przez nie stope zwrotu od powierzonych im aktywow.
Otwarte fundusze emerytalne mogg przekazywac swoim cztonkom oraz zamieszczaé
na swoich stronach internetowych m.in. takie informacje jak: stopy zwrotu osiggane
przez otwarte fundusze emerytalne w przeszto$ci, wysoko$é optat pobierahych przez
otwarte fundusze emerytalne, opisy ryzyka inwestycyjnego zwigzanego
z cztonkostwem w otwartym funduszu emerytalnym, informacje o $rodkach
znajdujacych sie na rachunku cztonka, informacje o terminach wptat skfadek i wypfat
transferowych, informacje o wynikach dziatalnosci lokacyjnej funduszu, a takze
o zasadach polityki inwestycyjnej i celu inwestycyjnym funduszu, wraz ze
wskaznikami, do ktérych sg poréwnywane osiggane przez fundusz stopy zwrotu
(art. 197a ust. 2 w zwigzku z art. 191 ust. 1 i ust. 1a ustawy o funduszach
emerytalnych). W rezultacie, konstytucyjne prawo obywateli do pozyskiwania
informacji, niezbednych im dla podjecia racjonalnej decyzji o przynaleznosci lub
o nieprzynaleznosci do OFE, bedzie na gruncie nowych rozwigzan ustawowych
chronione w sposdb dostateczny i wystarczajacy.

Oceniajgc proporcjonalno$¢ zakazéw reklamy zawartych w art. 197a ustawy
o funduszach emerytalnych oraz w art. 36 ustawy nowelizujacej nie sposéb tez nie
wspomnie¢ o dotychczasowych negatywnych doswiadczeniach w tym zakresie.
Kampanie reklamowe prowadzone przez otwarte fundusze emerytaine byty bardzo
agresywne i podwazaty — nawet jezeli nie rozmy$inie — wiarygodno$¢ panstwowego
(ZUS-owskiego) systemu zabezpieczenia spoftecznego.

Warto tez przypomnieé, ze konstytucyjnie dopuszczalne jest ograniczenie
prawa do reklamy (prawa reklamowania wtasnego produktu). Trybunat Konstytucyjny
miat juz okazje potwierdzi¢ w swoim orzecznictwie zgodno$¢ ustawowych zakazow

reklamy — i to zakazéw catkowitych i permanentnych — z konstytucyjng wolnoscig
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pozyskiwania i rozpowszechniania informacji wynikajgca z art. 54 ust. 1 Konstytucji
(m.in. uznat, ze zakazy reklamy napojéw alkoholowych sg proporcjonalnym
i zgodnym z Konstytucja ograniczeniem wolnosci gwarantowanej przez art. 54 ust. 1
Konstytuciji; wyrok TK z 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02).

W zwigzku z powyzszym, zdaniem Sejmu nalezy uznaé, ze art. 197a ustawy
o funduszach emerytalnych oraz art. 36 ustawy nowelizujgcej sq zgodne z art. 22

i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

6. W przekonaniu Sejmu nie mozna sie zgodzi¢ z twierdzeniami
Prezydenta RP, ze art. 197 ustawy o funduszach emerytalnych w czesci dotyczacej
powszechnych towarzystw emerytalnych oraz otwartych funduszy emerytalnych,
art. 197a ustawy o funduszach emerytalnych oraz art. 36 ustawy nowelizujgcej sa
niedostatecznie dookreslone i dlatego sg niezgodne z zasadg poprawnej legislacji
wywodzong z art. 2 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy, za niekonstytucyjnoscig
tych przepisdw przemawia przede wszystkim brak zamieszczenia w ustawie legalnej

definicji reklamy (wniosek, s. 39-41).

7. W tym kontekscie nalezy przede wszystkim przypomnie¢, ze okreslonosé
regulacji prawnej, jako wymog poprawnej legislacji wywodzony z art. 2 Konstytucji,
obejmuje przede wszystkim dostateczng precyzje, jasnos¢ i poprawnos¢ danej
regulacji prawnej. Jest to szczegdlnie istotne w przypadku przepisow
ograniczajacych prawa i wolnosci jednostek (L. Garlicki, Orzecznictwo Trybunafu
Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 6, s. 124; wyrok TK
z 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99).

Uznajac precyzyjnosé, jasnosé oraz poprawno$é przepiséw prawa za czesci
sktadowe (komponenty) zasady okreslono$ci regulacji prawnej (w rozumieniu art. 2
Konstytucji) nalezy wszakze mocno podkreslié, ze sama tylko nieprecyzyjnosé,
niejasnosé czy tez brak (jezykowej lub logicznej) poprawnosci danego przepisu,
jakkolwiek swiadczy o pewnych brakach (mankamentach) w zakresie okreslonosci
tego przepisu, nie przesadza jeszcze eo Ipso O jego niekonstytucyjnosci.
Niedookre$lono$é przepisow prawa jest bowiem ich cecha stopniowalng, przy czym
za niekonstytucyjne mogg by¢ uznane tylko takie przepisy, ktére sa niedookreslone
w stopniu  kwalifikowanym. Istnieje zatem zawsze jaki§ minimalny czy tez

wystarczajacy stopien okreslonosci przepisu prawa — aczkolwiek nie mozna go
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ustali¢ in abstracto, lecz trzeba go zawsze relacjonowaé do tresci, aksjologii
i systemowego kontekstu danego przepisu prawnego — i gdy dany przepis prawny 6w
minimalny stopien osiaga, to woéwczas jest on okreslony ,dostatecznie” czy tez
-W wystarczajgcym stopniu”, i nie mozna go uzna¢ — z omawianego tutaj powodu —
za niekonstytucyjny. Dopiero, gdy dany przepis prawny nie jest nawet w takim
,dostatecznym” czy tez ,wystarczajgcym” stopniu okreslony, sa podstawy, by ocenié
go jako konstytucyjnie wadliwy.

Uznanie danego przepisu prawnego za niekonstytucyjny z uwagi na brak
jego okreslonosci moze nastgpi¢ dopiero wtedy, gdy, po pierwsze, jego
nieprecyzyjnos¢, niejasnosé, czy tez niepoprawnosé (jezykowa lub logiczna) sg tak
daleko posuniete (i osiggajg takg kwalifikowang postaé), ze wynikajgcych stad
watpliwosci czy tez rozbieznosci nie da sie usung¢ za pomocag stuzgcych temu
zwyktych $rodkéw prawnych, w tym w szczegélnoSci za pomocg wyktadni
(interpretacji) tekstu prawnego. Najpierw wiec nalezy podjaé probe pogtebionej
wyktadni danego (nieprecyzyjnego, niejasnego lub tez niepoprawnego) przepisu
i dopiero gdy wyktadnia ta nie jest w stanie zaradzi¢ trudnosciom interpretacyjnym
wynikajacym z braku precyzji, jasnosci lub tez poprawnosci tegoz przepisu, otwiera
sie mozliwo$é uznania tego przepisu za niekonstytucyjny (M. Szydto, op. cit., s. 154).
Powyzsza teza byfa wielokrotnie wypowiadana przez Trybunat Konstytucyjny, ktéry
konsekwentnie stwierdza, ze uznanie niekonstytucyjnosci przepisu nieprecyzyjnego,
niejasnego lub niepoprawnego logicznie jest $rodkiem ostatecznym i wyjgtkowym
(wyroki TK z: 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09; 15 stycznia 2009 r.,
sygn. akt K. 45/07; 28 czerwca 2005 r., sygn. akt SK 56/04; 16 grudnia 2003 r., sygn.
akt SK 34/03 oraz postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03).

Réwnoczesnie jednak trzeba podkresli¢, ze nawet stwierdzenie, iz wyktadnia
danego nieprecyzyjnego, niejasnego lub niepoprawnego przepisu nie przyczynia sie
do usuniecia watpliwosci odnoénie jego tresci lub znaczenia, nie pozwala jeszcze na
zakwalifikowanie tego przepisu jako niekonstytucyjnego, z powofaniem sie na brak
jego dostatecznej okreslonosci. Aby bowiem wspomniany przepis mégt by¢ uznany
za niekonstytucyjny z uwagi na jego niedostateczng okreslonosé konieczne jest
jeszcze przeprowadzenie drugiego testu weryfikujacego to, czy a casu wchodzgca
w gre niedookreslono$¢ danego przepisu osigga dostatecznie kwalifikowang postac.
Ow drugi test ma charakter zdecydowanie bardziej ocenny (niz oméwione wyze;

podjecie proéby pogtebionej wyktadni danego przepisu celem wyeliminowania
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niepozgdanych rozbieznosci), polega bowiem na zrelacjonowaniu nieprecyzyjnosci,
niejasnos$ci lub tez niepoprawnosci (jezykowej lub logicznej) danego przepisu do
takich elementéw, jak: ,rodzaj regulowanej materii, kategoria adresatéw, do ktérych
przepisy sg kierowane, a nade wszystko stopien ingerencji proponowanych regulacji
w konstytucyjne wolnosci i prawa” (wyrok TK z 28 paZdziernika 2009 r., sygn. akt
Kp 3/09). W ramach tego procesu relacjonowania nalezy uwzgledni¢ — jak to ujmuje
Trybunat Konstytucyjny w cytowanym wyzej wyroku -  kontekst aksjologiczny,
w jakim przeprowadzana jest kontrola konstytucyjno$ci norm. Na kontekst ten sktada
sie wyktadnia catosci regut, zasad i wartosci konstytucyjnych, z ktorymi
skonfrontowana musi zostaé badana norma, wyinterpretowana z przepisu

poddanego wczesniej kontroli z formalnego punktu widzenia (okre$lonosci wiasnie)”.

8. Zdaniem Sejmu, art. 197 ustawy o funduszach emerytainych w czeéci
dotyczacej powszechnych towarzystw emerytalnych oraz otwartych funduszy
emerytalnych, art. 197a ustawy o funduszach emerytalnych oraz art. 36 ustawy
nowelizujgcej nie spetniajg tych wszystkich formutowanych w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego przestanek umozliwiajgcych uznanie tych przepiséw za
niedookreslone w stopniu przesgdzajgcym o ich niekonstytucyjnoéci. W tym
kontekscie trzeba przede wszystkim pamieta¢, ze takie zawarte w powotanych
przepisach sformutowania jak: ,informacje zrozumiate, obiektywne i rzetelne”,
Jeklama” lub ,reklama wprowadzajgca w btgd”, pojawiajg sie wielokrotnie
w przepisach prawa polskiego i posiadajg swoje ustalone dokirynalne i orzecznicze
rozumienie. Nie mozna bynajmniej uznaé, ze sformutowania te s3 nigjasne
i nieprecyzyjne, skoro od co najmniej dwbch dziesiecioleci sg one interpretowane
przez dokiryne prawa oraz przez orzecznictwo sgdowe i wielokrotnie juz byly
przedmiotem obszernych doktrynalnych oraz orzeczniczych analiz (analizy te
przywotuje zresztg sam Prezydent RP — zob. wniosek, s. 33-40). Powyzszej oceny
w niczym nie zmienia fakt, ze w kwestionowanych przepisach ustawowych brak jest
legalnej definicji pojecia ,reklama”. W takich bowiem okolicznosciach nalezy sie
odwotywaé do definicji reklamy zawartych w innych aktach ustawowych; tak wtasnie
nakazujg postepowaé m.in. § 9 i § 148 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr 100,
poz. 908). Nota bene, Prezydent RP sam przytacza przyktady tego rodzaju legalnych
definicji ustawowych (wniosek, s. 39-40). W takim ukfadzie, np. dla reklamy otwartych
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funduszy emerytalnych prowadzonej w radiu i telewizji znaczenie prawne bedzie
miata definicja reklamy zawarta w art. 4 pkt 17 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r.
o radiofonii i telewizji (t.j. Dz. U. 22011 r. Nr 43, poz. 226 ze zm.).

Niezasadny jest tez =zarzut Prezydenta RP, ze na podstawie
kwestionowanych przez niego przepisow ustawowych nie sposdb jest odroznic
reklamy otwartych funduszy emerytalnych od innych informacji przekazywanych
przez te fundusze. Artykut 197a ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych expressis
verbis stanowi przeciez, ze: ,Za reklame nie uwaza si¢ zamieszczania na stronie
internetowe] otwartego funduszu informacji, o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 i 1a”,
przy czym w art. 191 ust. 1 i ust. 1a ustawy o funduszach emerytalnych jest mowa
m.in. o takich informacjach, jak: stopy zwrotu osiggane przez otwarte fundusze
emerytaine w przeszio$ci, wysokosci optat pobieranych przez otwarte fundusze
emerytalne, opisy ryzyka inwestycyjnego zwigzanego z cztonkostwem w otwartym
funduszu emerytalnym, informacje o $rodkach znajdujacych sie na rachunku cztonka,
informacje o terminach wptat sktadek i wyptat transferowych, informacje o wynikach
dziatalnosci lokacyjnej funduszu, a takze o zasadach polityki inwestycyjnej i celu
inwestycyjnym funduszu, wraz ze wskaznikami, do ktérych sg poréwnywane
osiggane przez fundusz stopy zwrotu.

Biorgc to wszystko pod uwage nie sposéb sie¢ zgodzi¢ z twierdzeniem, ze
takie ustawowe sformutowania jak: ,informacje zrozumiate, obiektywne i rzetelne”,
,reklama” lub ,reklama wprowadzajgca w btgd” sg nieprecyzyjne i niejasne w stopniu
kwalifikowanym, ktéry pozwalatby uznaé zawierajgce je, zakwestionowane we
wniosku przepisy za niekonstytucyjne. Trzeba przeciez pamietaé, ze tego rodzaju
ustawowe sformutowania, jak te zawarte w art. 197 ustawy o funduszach
emerytalnych, w czesci dotyczgcej powszechnych towarzystw emerytalnych oraz
otwartych funduszy emerytalnych, w art. 197a ustawy o funduszach emerytalnych
oraz w art. 36 ustawy nowelizujacej, adresowane sg nie do przecietnych
konsumentdéw, ale do profesjonalistéw, ktorzy maja doSwiadczenie i wieloletnig
praktyke w przeprowadzaniu réznorakich kampanii reklamowych. Doswiadczeni
specjalisci od reklamy, jak ci, ktorzy wspofpracujg z OFE i ich organami, beda
w stanie niespornie ustali¢ krag desygnatéw takich ustawowych poje¢ jak:
Jjnformacje zrozumiate, obiektywne i rzetelne”’, ,reklama” Ilub ,reklama
wprowadzajagca w btgd’, zwlaszcza jezeli sie zwazy, Ze ustawodawca sam

precyzyjnie i szczegotowo wyjasnia, jakie konkretnie informacje otwarte fundusze
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emerytalne mogg (legalnie) kierowaé do swoich cztonkédw oraz do ogétu
spoteczenstwa.

Ostatecznie wiec, w przekonaniu Sejmu nalezy uznaé, ze art. 197 ustawy
o funduszach emerytalnych, w czeS8ci dotyczacej powszechnych towarzystw
emerytalnych oraz otwartych funduszy emerytalnych, art. 197a ustawy o funduszach
emerytalnych oraz art. 36 ustawy nowelizujacej cechujg sie dostateczng
okreslonoscia i sg zgodne z zasadg poprawnej legislacji, wywodzong z art. 2

Konstytucii.
MARSZALEK SEJMU

Ewa Kopacz
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