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1. Uwagi wprowadzajgce

1.1. Zastrzezenia autora

Bioragc pod uwage fakt, iz przedmiotem niniejszego opracowania
jest ocena systemowych rozwigzan przyjetych w rzagdowym projek-
cie ustawy o zmianie niektoérych ustaw w zwiazku z przeniesieniem
srodkow z otwartych funduszy emerytalnych na indywidualne konta
emerytalne' (zwanym dalej: ,,Projektem” lub ,,proponowang Nowe-
lizacja”) w zasadniczym stopniu modyfikujagcym system emerytalny
poprzez faktyczne zniesienie instytucji otwartych funduszy emerytal-
nych (zwanych dalej: ,,OFE”), rozwazania rozpoczaé warto od przyto-
czenia nastepujacej wypowiedzi:

[...] problematyka emerytalna nalezy do najbardziej zlo-
zonych i wieloaspektowych w ekonomii [podkr. wlasne],
a jej horyzont wykracza poza cykl zycia jednego pokolenia.
Oznacza to m.in., ze nie ma jednego idealnego rozwiaza-
nia probleméw emerytalnych, a kazde z proponowanych
rozwigzan ma swoje silne i stabe strony [podkr. wlasne].
Dlatego tez tak bardzo potrzebna jest rzetelna dyskusja
naukowa (i debata publiczna), w ktdrej $cieralyby sie rozne
racje i stanowiska, i z ktérej wytanialby sie konsensus. [...]
[PJrawdziwe problemy i wyzwania czekaja nas w przyszlosci.

' Rzgdowy projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z prze-

niesieniem Srodkow z otwartych funduszy emerytalnych na indywidualne konta
emerytalne (druk nr 1005), https://www.sejm.gov.pl/sejmg.nsf/PrzebiegProc.xsp?
nr=1005 [dostep: 2 czerwca 2021 r.].
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I na tym wlasnie powinna skupiac¢ si¢ dyskusja, zamiast na

dokonywaniu rozliczen z przeszlo$cia®.

W konsekwencji omawiane w niniejszej publikacji zagadnienia
s3 jednymi z najtrudniejszych oraz najbardziej skomplikowanych,
z ktérymi mierzg si¢ przedstawiciele zaréwno nauki prawa, jak i nauk
spotecznych (w tym ekonomii). Na stan ten wplywa nie tylko okolicz-
nos¢ skomplikowania, wieloaspektowosci oraz szczegdtowosci materii
prawnej, ktorej dotyczy analizowany Projekt, lecz przede wszystkim
kwestia doniostosci spolecznej materii normowanej proponowang
Nowelizacja, a takze swiadomo$¢, ze w przypadku systemowych roz-
wigzan systemu emerytalnego brak jest rozwigzan ,,czarno-biatych”,
jednoznacznie pozytywnych albo negatywnych.

Jak zauwazyt w tym kontekscie Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 4 listopada 2015 r. (sygn. K 1/14):

Nie istnieje uniwersalny model systemu emerytalnego. Sys-
temy emerytalne - jako narazone na r6znego rodzaju syste-
mowe oraz indywidualne ryzyka spoleczne, ekonomiczne
i polityczne - musza przystawa¢ do uwarunkowan spo-
fecznych i ekonomicznych konkretnego panstwa. Nie maja
one charakteru niezmiennego w czasie [podkr. wlasne].
Musza by¢ zarazem skonstruowane w sposdb umozliwiajacy
stabilne funkcjonowanie w dlugiej perspektywie czasowe;.
Trybunal zauwazyl, ze specyfika systemu emerytalnego
wymaga szczegolnej czujnosci ustawodawcy i odpowied-
nio wczesnej reakcji na niebezpieczne tendencje zaobser-
wowane w funkcjonowaniu danego systemu, zagrazajace
jego stabilnosci lub wypltacalnosci na przyszlos¢ [podkr.

wlasne]’.

> M. Géra, R. Rapacki, Recenzja: Leokadia Orgziak, OFE. Katastrofa prywa-
tyzacji emerytur w Polsce. Instytut Wydawniczy Ksigzka i Prasa, Warszawa 2014,
»Ekonomista” 2014, nr 4, s. 633.
Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14,
OTK-A 2015/10/163.
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Cho¢ prezentowana publikacja ma przede wszystkim charakter
ekspertyzy prawnej, przedstawione nizej rozwazania nie moga abs-
trahowac zupetnie od zagadnien spofeczno-ekonomicznych, ktére nie
tylko pozwolg sformutowa¢ ostateczne oceny zasadnosci proponowa-
nych zmian oraz wskazaé potencjalne ryzyka towarzyszace przyjeciu
postulowanych rozwigzan, ale finalnie moga mie¢ kluczowe znaczenie
dla weryfikacji ich konstytucyjnosci.

Teza powyzsza moze wywolywac zdziwienie w kontekscie (pozor-
nie) $cisle formalnego badania zgodnosci hierarchicznej norm usta-
wowych z ustrojowymi przez Trybunat Konstytucyjny. W praktyce
kontrola konstytucyjnosci obejmuje réwniez aspekt faktycznego sto-
sowania konfrontowanych rozwigzan z wzorcem norm*. Szczegélnie
podatne na wptyw okolicznosci spoteczno-gospodarczych (w duzym
stopniu niezaleznych od prawodawcy) okazuja si¢ by¢ wlasnie regulacje
okreslajace ksztalt systemu emerytalnego. W efekcie, w przesztosci

* Watek ten byt juz w przesztosci niejednokrotnie przedmiotem wypowiedzi

orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego, na przyklad: ,[...] wadliwa prak-
tyka stosowania kwestionowanego przepisu staje si¢ na tyle stabilna, utrwalona
ipowszechna, Ze pozwala to na uznanie, ze kontrolowane unormowanie przyjeto
taki wlaénie - utrwalony owg praktyka — ksztalt tre$ciowy. Trybunat Konstytu-
cyjny wielokrotnie wyrazal w swoim orzecznictwie poglad, zgodnie z ktérym
stato$¢, powtarzalnosé i powszechnosé praktyki sadowej moze nadawac kwestio-
nowanemu unormowaniu w sposdb staly i powszechny okreslone znaczenie, pod-
legajace nastepnie kontroli konstytucyjnosci. Stato$¢ i powszechnos¢ praktyki,
wynikajacej z odczytywania przepiséw w sposob niekonstytucyjny, powoduje
bowiem nadanie samym przepisom trwalego i niekonstytucyjnego znaczenia.
Jezeli jednolita i konsekwentna praktyka stosowania prawa w sposob bezsporny
ustalita wykladnie danego przepisu, a jednoczesnie przyjeta interpretacja nie
jest kwestionowana przez przedstawicieli doktryny, to przedmiotem kontroli
konstytucyjnosci jest norma prawna dekodowana z danego przepisu zgodnie
zustalona praktyka [...]. Ujawnienie takiej zaleznosci pomiedzy sferg stanowienia
i stosowania prawa wymaga jednakze kazdorazowo stwierdzenia, czy w istocie
rzeczy mamy do czynienia z takg wlasnie powtarzalng i powszechng metoda
wyktadni okreslonego przepisu (unormowania). Brak takiego stwierdzenia nie
pozwala natomiast przyja¢, ze zaskarzone przepisy moga zosta¢ poddane kon-
troli w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, przedmiotem skargi
(niedozwolonym w $wietle art. 79 ust. 1 Konstytucji) pozostalby bowiem woéwczas
indywidualny i jednostkowy akt ich zastosowania”. Postanowienie Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 21 wrzesnia 2005 r. sygn. SK 32/04.
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niejednokrotnie zdarzalo si¢ juz, ze ocena konstytucyjnej dopuszczal-
nosci przepisow ustaw emerytalnych stawata si¢ faktycznie bardziej
rodzajem ,,prawno-ekonomicznego testu wydajnoéci” instytucji, niz
czysto jurydycznej lustracji przepisow.

Watek ten zostal zreszty expressis verbis wyartykulowany w tresci
zdania odregbnego sedzi Trybunatu Konstytucyjnego Teresy Liszcz
do wyroku zapadlego w konsekwencji tzw. ,,reformy OFE” z 2013 r.
(wprowadzonej moca Ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. 0 zmianie nie-
ktérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze
srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych®),
w ktérym przyznata:

przedmiotem rozpatrywanej sprawy nie powinna by¢ ocena
ekonomicznej zasadnosci i prawnej poprawnosci utworzenia
OFE, ani ocena ich rzeczywistego funkcjonowania w ostat-
nich kilkunastu latach. Tymczasem w wielu wypowiedziach
na rozprawie niniejsza sprawa traktowana byla w katego-
riach ,,sadu nad OFE”, wykraczajacego poza kompeten-
cje Trybunalu Konstytucyjnego oraz zakres zaskarzenia

[podkr. wlasne]®.

Nawiasem mowiac, w dalszej czesci cytowanego wyzej zdania
odrebnego, sedzia Liszcz przewidywala, ze wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego w sprawie o sygn. K 1/14 (zasadniczo akceptujacy wcze-
$niejsza modyfikacje systemu OFE) postuzy jako argument, a nawet
punkt wyjscia dla kolejnych, niekoniecznie korzystnych z perspektywy
obywateli, zmian w systemie emerytalnym, w tym zwlaszcza dalszego
osfabiania tzw. II filara.

Jak pokazala przyszlos¢, stowa te — czego dowodem jest analizowany
Projekt — okazaly si¢ prorocze. Po niemal sze$ciu latach projektodawca
podejmuje kolejng probe kompleksowej przebudowy instytucjonalnych

5

Dz.U. 2013, poz. 1717.
Zdanie odrebne sedzi TK Teresy Liszcz do wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt K 1/14.
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ram zabezpieczenia spolecznego, argumentujac w uzasadnieniu Pro-
jektu, iz inicjatywa ustawodawcza stanowi nieuchronng konsekwencje
posunied rzgdzacych z lat 2013-2014".

Podsumowujac powyzsze ustalenia: skoro dla Trybunalu Konstytu-
cyjnego, w procesie weryfikacji hierarchicznej zgodnosci norm, nie
jest obojetnym kontekst spoleczno-gospodarczy jako jedno z kryte-
riéw finalnej oceny regulacji systemu emerytalnego — opracowanie
to réwniez nie moze ograniczy¢ si¢ wylacznie do aspektu prawnego
(normatywnego).

Pamietac nalezy przy tym, ze ze wzgledu na duzg ilo$¢ niewia-
domych (rozumianych jako okolicznosci przyszte oraz pozaprawne:
spoleczne oraz gospodarcze, a nawet w ogodle nieprzewidywalnych
na etapie projektowania regulacji lub procesu legislacyjnego, deter-
minowanych szczegdlnie sytuacja demograficzng, gospodarczg i sta-
nem finanséw publicznych)® wptywajacych na finalng efektywnos¢
przyjetych rozwiazan prawnych, wiekszos¢ prognoz poswigconych

7 Projektodawca ttumaczy w uzasadnieniu: ,,[...] nalezy podkresli¢, ze

w ramach zmian w systemie emerytalnym przeprowadzonych w 2014 r. dokonano
przetransferowania 51,5% aktywow zgromadzonych w OFE do ZUS. Powyzsze
w polaczeniu z zastosowaniem tzw. ,suwaka bezpieczenstwa”, tj. mechanizmu
przekazywania calo$ci sktadek danej osoby z OFE do ZUS w okresie 10 lat przed
osiggnieciem wieku emerytalnego, doprowadzito do faktycznej likwidacji filaru
kapitalowego w polskim systemie emerytalnym. Skutkowalo to podwazeniem
zaufania obywateli do rynku kapitalowego oraz do catego systemu emerytal-
nego. Jednoczesnie pozostawiono funkcjonowanie OFE w okrojonym ksztalcie,
sprzecznym z celami reformy emerytalnej z 1997 r.”. Uzasadnienie Projektu, s. 2.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazywano m.in. naste-
pujace, trudne do przewidzenia na etapie projektowania systemu emerytalnego,
przyszte okoliczno$ci: sytuacje gospodarczg panstwa, relacje liczby oséb pra-
cujacych do placacych skladki, liczbe $wiadczeniobiorcéw oraz ich zamozno$é,
utrwalone w danym spoleczenstwie schematy zabezpieczania sobie egzystencji
w okresie starosci lub ostabienia sil witalnych, a takze przewidywane trendy
gospodarcze i spoleczne, zwlaszcza demograficzne (m.in. w wyrokach Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12 oraz 17 czerwca 2014 r.,
sygn. P 6/12).
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systemowi emerytalnemu zbliza si¢ bardziej do probabilistyki niz
miarodajnej i pewnej oceny skutkow regulacji’.

Nie kwestionujac potrzeby prowadzenia oceny skutkéw regulacij,
znaczenia planowania legislacyjnego oraz waloréw innych procedur
skladajacych si¢ na racjonalno$¢ procesu stanowienia prawa — podej-
mowanie rozstrzygni¢¢ prawodawczych w skomplikowanych obszarach
spoleczno-gospodarczych oraz zdarzen przysztych i dlugofalowych,
jest zawsze obcigzone ryzykiem popelnienia btedu'®.

Podkresli¢ trzeba réwniez, ze niniejsze opracowanie — z uwagi
m.in. na jego ograniczone ramy, wczesna faze procesu legislacyjnego,
brak analogicznych doswiadczen w zakresie tak znacznej ingerencji
prawodawcy w ksztalt II filaru emerytalnego oraz mnogos¢ regulacji
sktadajacych sie¢ na prawo zabezpieczenia spolecznego — ograniczone
musi zosta¢ do kwestii o fundamentalnym znaczeniu, tj. kluczowych
rozwigzan lezacych u podstaw Projektu. Brak jest mozliwosci na
obecnym etapie, aby w sposéb wiarygodny skatalogowac szczegd-
towe dysfunkcje lub walory proponowanej Nowelizacji, przeprowadzi¢
symulacje (obrazujace poréwnanie sytuacji prawno-ekonomicznej

° Teze te obrazuje posrednio fragment opinii Biura Analiz Sejmowych

dotyczacy poprzedniego rzadowego (zblizonego ksztaltem merytorycznych
rozwigzan do Projektu) projektu ustawy reformujacej OFE:

»Poziom skomplikowania materii projektu, nieprzewidywalnos¢ przysztych
zjawisk ekonomicznych oraz demograficznych i spotecznych nie pozwalajg jedno-
znacznie oceni¢ w jakim zakresie uda si¢ osiagna¢ cele zalozone w projekcie
ustawy [...] Obok skutkéw mierzalnych proponowany projekt niesie ze sobg
skutki niemierzalne, ktore rowniez w dluzszym okresie moga mie¢ konsekwencje
dla sektora finansow publicznych. Wielka niewiadoma jest powierzenie w zarza-
dzanie czesci srodkéw przeniesionych do FRD nowemu na rynku finansowym
podmiotowi w postaci TFI PFR. Wobec braku historii wycen rynkowych zarza-
dzanych przez ten podmiot aktywéw, trudno jest obecnie oceni¢ mozliwy do
osiggniecia przyszly poziom stop zwrotu powierzonych w zarzadzanie srodkow”.
Biuro Analiz Sejmowych, Ocena skutkéw regulacji zawartych w rzgdowym pro-
jekcie ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z przeniesieniem Srodkow
z otwartych funduszy emerytalnych na indywidualne konta emerytalne (druk
nr 114), 2 stycznia 2020r., s. 2 i n., https://www.sejm.gov.pl/sejmg.nsf/opinieBAS.
xsp?nr=114 [dostep: 12 czerwca 2021 r.].

' Na ten temat m.in.: K. Kozminski, Ograniczenie handlu w niedziele -
przewidywanie skutkéw regulacji czy wrézenie z fuséw?, ,,Studia Iuridica” 2018,
nr 78,s. 212-230.
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konkretnych ubezpieczonych w przypadku wejscia w zycie regulacji
w proponowanym ksztalcie albo utrzymania legislacyjnego status quo)
lub tym bardziej zdemaskowa¢ prawdziwe (a niewystowione w tresci
uzasadnienia Projektu lub oceny skutkéw regulacji — zwanej dalej:
»OSR™") intencje projektodawcy.

1.2. Istota OFE

Zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym: polski system emery-
talny ma obecnie charakter wielofilarowy, faczac powszechny oraz
obowiazkowy filar repartycyjny (pierwszy filar), filar kapitalowy (drugi
filar) oraz filar dobrowolnych ubezpieczen dodatkowych (trzeci filar)'*.
Pociaga to za sobg zréznicowanie podmiotowe instytucji zaangazowa-
nych w jego funkcjonowanie:

W systemie ubezpieczen spolecznych z przeznaczaniem

emerytalnym funkcjonuja rownolegle trzy filary:

- I filar, ktory jest administrowany przez ZUS [podkr.
wlasne], a sktadki pochodzace ze srodkéw zatrudnio-
nych i pracodawcéw, zewidencjonowane sg na kontach
i subkontach ubezpieczonych, stuza do sfinansowania
wyplaty biezacych swiadczen.

- II filar, ktérego administracjg zajmuja sie Powszechne
Towarzystwa Emerytalne (PTE) [podkr. wlasne]

"' Uzasadnienie Projektu wraz z OSR dostepne na stronie Sejmu Rzeczy-

pospolitej Polskiej pod linkiem: https://orka.sejm.gov.pl/Drukigka.nsf/o/s7AD-
C61F157962C3C125869600446E8A/%24File/1005.pdf [dostep: 2 czerwca 2021 r.].

2 Okreélenie to przyjeto sie zreszta w jezyku prawniczym - np. w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego: wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia
22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999; 15 lipca 2010 1., sygn. K 63/07,
OTK ZU nr 6/A/2010; z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14.
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zarzadzajace OFE tworzonymi z czgsci sktadki emery-
talnej przekazywanej przez platnikéw do ZUS.

- III filar, majacy charakter dobrowolny [podkr. wlasne],
w ramach ktorego funkcjonujg formy dodatkowego
oszczedzania na emeryture, takie jak: Indywidualne
Konta Emerytalne (IKE), Indywidualne Konta Zabezpie-
czenia Spotecznego, Pracownicze Programy Emerytalne
czy Pracownicze Plany Kapitalowe.

Powyzsza klasyfikacja ma charakter schylkowy. Wraz

z likwidacjg i przeksztalceniem OFE, ktore zapowiadane

$3 na 2020 r., zmianie ulegnie architektura systemu eme-

rytalnego [podkr. wlasne]**.

OFE to ,,fundusze zarzadzane przez podmioty prywatne, jednakze
sa takze elementem publicznych ubezpieczen emerytalnych™*, rodzaj
»prywatnych wykonawcow ubezpieczen spotecznych”™? lub ,prywat-

nych ubezpieczen na zycie o charakterze oszczedno$ciowym™®.
Cho¢ rodowod instytucji OFE jest potudniowoamerykanski, kon-
cepcja ta zyskala sporg popularnos¢ wsroéd ekonomistéw oraz poli-
tykéw na calym $wiecie, a do jej przyjecia w Polsce (a takze szeregu
innych krajéw Europy Srodkowej oraz Srodkowo-Wschodniej) przy-
czynily sie niewatpliwie programy i raporty propagowane przez Bank
Swiatowy'” i miedzynarodowe kregi finansowe o profilu neoliberalnym

* A. Kolek, O. Sobolewski, OFE, PPK, IKE(+) - zmiany w systemie eme-
rytalnym 2019-2021 analiza prawno-ekonomiczna. Czes¢ I: Otwarte Fundusze
Emerytalne, ,Monitor Prawniczy” 2019, nr 12, s. 10.

" T.Sowiniski, Fundusze ubezpieczeri emerytalnych, ,Gdanskie Studia Praw-
nicze” XXIV/2010, nr 2, s. 291.

. Joniczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakdw 2006, s. 45.

K. Antondw, Prawo do emerytury, Krakéw 2003, s. 127.

Swoistym manifestem stat si¢ dokument Banku Swiatowego: World Bank,
Averting the Old Age Crisis: Policies to Protect the Old and Promote Growth. A World
Bank Policy Research Report, Oxford University Press, Washington 1994. Raport
dostepny pod linkiem: https://documentsi.worldbank.org/curated/en/9735714681
74557899/pdf/multi-page.pdf [dostep: 10 czerwca 2021 r.].
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na przelomie lat osiemdziesiagtych i dziewiecédziesigtych ubieglego
stulecia'®.

Po raz pierwszy idea prywatyzacji emerytur zostata zre-
alizowana w praktyce w Chile, gdzie od 1981 r. nastgpilo
zupelne odejscie od panstwowego systemu emerytalnego,
przyjeto bowiem, ze cala skfadka emerytalna bedzie kiero-
wana do prywatnych funduszy emerytalnych. Rozwiazanie
to okazalo si¢ atrakcyjnym zrédlem zyskow dla instytu-
cji finansowych zarzadzajacych tymi funduszami. Z tego
powodu instytucje te, przy wsparciu Banku Swiatowego
iinnych organizacji miedzynarodowych, podjety wlatach
90. intensywne dzialania na rzecz prywatyzacji emerytur
w mozliwie duzej liczbie krajéw [podkr. wtasne]. Udato
sie ja przeprowadzi¢ jednak jedynie w niektérych krajach
Ameryki Lacinskiej, Azji oraz Europy Srodkowej i Wschod-
niej. Podstawg ideowg dla forsowania przez Bank Swiatowy
koncepcji prywatyzacji emerytur stal si¢ raport Averting the
old age crisis, opublikowany przez te organizacje w 1994 r."’

Na rzecz powolania OFE przemawiata wizja (bliska éwczesnym
decydentom, ktora finalnie niekoniecznie sie ziscita), jakoby ,.eko-
nomizacja dziatalnosci OFE” wymusila gospodarcza rywalizacje,
walke konkurencyjng pomiedzy nimi, zmuszajac do maksymalizacji

'®  Znamienne sg stowa Teresy Liszcz ze zdania odrebnego wyroku Try-

bunatu Konstytucyjnego o sygn. K 1/14 na temat idei OFE: ,,Przygotowali ja
ekonomisci, zwigzani z Bankiem Swiatowym, bez merytorycznego udzialu
prawnikow i specjalistow z zakresu polityki spolecznej. OFE byly od poczatku
koncepcja ekonomiczng, nie za$ ubezpieczeniowa [podkr. wlasne]. Chodzito
w niej gtéwnie o aktywizacje¢ gospodarki przez wprowadzenie do niej silnego
strumienia pieniedzy. Interesy ubezpieczonych byly dla jej tworcow na dalekim
planie [podkr. wlasne], chociaz w materiatach propagandowych obiecywano
im przystowiowe «zlote gory», aby przyciagnac ich do powstajacych funduszy”.
Zdanie odrebne sedzi TK Teresy Liszcz do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt K 1/14.

¥ L. Oreziak, Otwarte Fundusze Emerytalne - efekt prywatyzacji emerytur,
»Mysl Ekonomiczna i Polityczna” 2013, nr 2, s. 32.
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racjonalnosci ich dziatania, przy jednoczesnym wykorzystaniu
oszczednosci emerytalnych obywateli w realizacji procesu rozwoju
gospodarczego panstwa®’. Wydawalo sie, ze — dzieki II filarowi —
mozliwe bedzie przygotowanie ,,dwoch pieczeni na jednym ogniu’, tj.
zagwarantowanie jak najpelniejszej realizacji uprawnien socjalnych
(emerytalnych) obywateli, przy odcigzeniu budzetu panstwowego
od koniecznosci finansowania przysztych §wiadczen emerytalnych.
A nawet i ,trzech pieczeni”, poniewaz rynkowa dziatalnos¢ prywatnych
towarzystw emerytalnych zarzadzajacych OFE przyczynic sie miata do
intensywnego rozwoju lokalnego rynku kapitalowego i maksymalizacji
zysku graczy gietldowych.

Obserwacja wielu lat praktyki funkcjonowania polskich OFE
pozwala oceni¢ typ inwestowania jako ostrozny, a nawet przesadnie
zachowawczy i nadmiernie bezpieczny, nieodpowiadajacy zalozeniu
o sprofesjonalizowanych podmiotach nakierowanych na pomnazanie
powierzonego im kapitalu. Wyrazem tego jest przyjeta polityka naby-
wania roéznego rodzaju obligacji oraz bonéw skarbowych (w tym obliga-
cji Skarbu Panstwa) o stosunkowo niskim ryzyku inwestycyjnym. Stan
ten nie odpowiadal intencji prawodawcy oraz oczekiwaniom ekspertow,
antycypujacych prowadzenie przez OFE polityki ,zlotego $rodka”,
tj. rownowazenia w swoich dziataniach minimalizacji ryzyka inwesty-
cyjnego z aktywnym dgzeniem do maksymalizacji zysku. Cho¢ podej-
mowanie ryzyka (poprzez np. inwestowanie w akcje, prawa poboru
i prawa do akcji), w kontekscie finalnego przeznaczenia powierzonego
im do zarzadzania kapitalu oraz wlaczenia PTE w panstwowy system
emerytalny, mogloby rodzi¢ inne zastrzezenia konstytucyjne (narazi¢
na szwank standard okreslony w art. 67 Konstytucji oraz wystawic na
niebezpieczenstwo prawa emerytalne obywateli), pasywna postawa
oraz pobieranie wysokich wynagrodzen za zarzadzanie $rodkami
wywola¢ musialy rozczarowanie i w sposéb nieunikniony doprowadzi¢
do zglaszania postulatéw de lege ferenda w zakresie otoczenia praw-
nego II filara emerytalnego, czy wrecz catego systemu zabezpieczenia

% R. Stasikowski, Pluralizm administracji publicznej, Warszawa 2019, Legalis.
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spotecznego. Zwlaszcza ze wymierne efekty gospodarowania rodkami
zgromadzonymi w OFE byty niezadowalajace:

wbrew pierwotnym zalozeniom reformy z 1999 r., kapitalowe

zarzadzanie cze$cig sktadki emerytalnej w ramach OFE nie

doprowadzito do bardziej efektywnego niz w FUS-ie kumu-
lowania przekazanych im srodkéw, pochodzacych ze sktadki

emerytalnej. Srednia stopa zwrotu z sektora OFE przy sze-
rokim korzystaniu z mozliwo$ci inwestowania w obligacje

wyniosta brutto 8,8% (netto 6,6%), a w filarze repartycyjnym

6,8% na koncie podstawowym i 8,5% na subkoncie®".

Dochodzito w ten sposéb do kuriozalnej sytuacji (z punktu widze-
nia intereséw Rzeczypospolitej oraz samych ubezpieczonych) ,,bled-
nego kota”, w ktérej narastaniu dtugu publicznego towarzyszyl tzw.
wewnetrzny lub ,jalowy” obieg pienigdza, wynikajacy z emitowania
obligacji skarbowych pozwalajacych na uzyskanie srodkéw, m.in. na
refundacj¢ ubytku sktadki w FUS-ie, ktére byly nastepnie nabywane
przez OFE [sic!].

Zauwazy¢ trzeba, ze finalnie — niezaleznie od do$wiadczen pol-
skich — w duzej liczbie krajow, ktore zdecydowaly si¢ na ten kierunek
reformy systemu emerytalnego, przynajmniej cz¢sciowo potwierdzily
sie formulowane wczesniej obawy oraz zarzuty krytykéow wzgledem
OFE. Radykalnym przykladem jest wtasnie Chile, gdzie po ponad
trzech dekadach aktywnosci prywatnych podmiotéw zarzadzajacych
funduszami emerytalnymi okazalo sig, ze brakuje srodkéw na wyplate
cho¢by minimalnych emerytur. Do stanu tego doprowadzily nie tylko
kryzysy ekonomiczne, ktérych negatywny wplyw na rynek zachwiat
pozycja prywatnych towarzystw emerytalnych, ale i nieproporcjonal-
nie wysokie oraz wyplacane niezaleznie od zysku optaty za zarzadzanie
srodkami pochodzacymi ze sktadek emerytalnych. Doprowadzito to
do sytuacji paradoksalnej z punktu widzenia optymistycznych zalozen

21

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14,
OTK-A 2015/10/163.
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omawianej koncepcji: wbrew wyobrazeniom o ,,rynkowym” filarze,
ktéry mial w teorii — poprzez inwestycje oraz pomnazanie aktywow —
wesprze¢ panstwowe instytucje ubezpieczeniowe, finalnie to budzet
panstwa zobligowany zostal do nieproporcjonalnie wigkszego finan-
sowania emerytur. Cho¢ II filar mial teoretycznie ,wspiera¢” lub ,,rato-
wa¢” nadmiernie obcigzone budzety publiczne, sam stal si¢ istotng
przyczyna znacznego wzrostu zadluzenia publicznego.

Obserwowany jest zatem odwrot od koncepcji obligatoryjnego,
ale kapitalowego filara systemu ubezpieczen spotecznych - zaréwno
w krajach Ameryki Potudniowej (np. w Argentynie i Boliwii drugi
filar zostal catkowicie zlikwidowany), jak i paristwach Europy Srod-
kowej i Wschodniej (w drodze catkowitej likwidacji, co stalo sie np. na
Wegrzech lub w Kazachstanie albo na jego znacznym ograniczeniu
w pozostatych)*’. Warto wspomnie¢, ze - zgodnie z informacjami
podawanymi przez Miedzynarodows Organizacje Pracy - z 30 kra-
jow, ktére wlatach 1981-2014 prywatyzowaly systemy emerytalne, az
18 zdecydowalo sie nastepnie na odwroét od tej polityki®®.

W tym kontekscie czyta¢ nalezy fragment uzasadnienia Projektu,
w ktérym mowa o nieefektywnosci OFE, a posrednio cze$ciowym
przynajmniej niepowodzeniu reformy emerytalnej z konca lat dzie-
wiecdziesigtych ubieglego stulecia:

Na podstawie dotychczasowych do$wiadczen funkcjono-
wania systemu emerytalnego mozna sformutowa¢ wnioski,
ze wérdd glownych czynnikéw ograniczajacych mozli-
wosci generowania oszczedno$ci w Polsce sg m.in.: niski
poziom aktywéw finansowych Polakéw, brak powszechnego

2 L. Oreziak, Prywatyzacja emerytur — efekt ekspansji instytucji finanso-
wych. Refleksje na marginesie ksigzki G.A. Akerlofa i R.J. Shillera Ztowi¢ frajera.
Ekonomia manipulacji i oszustwa, ,Ekonomista” 2019, nr 1, s. 117-118.

** 1.0Ortiz, F. Durén-Valverde, S. Urban, V. Wodsak (red.), Reversing Pension
Privatizations. Rebuilding public pension systems in Eastern Europe and Latin Ame-
rica, Geneva 2018. Raport dostepny pod linkiem: https://www.ilo.org/secsoc/infor-
mation-resources/publications-and-tools/books-and-reports/ WCMS_648574/
lang--en/index.htm [dostep: 11 czerwca 2021 r.].
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trzeciego filaru systemu emerytalnego, a takze nieefektyw-
no$¢ obecnego modelu funkcjonowania otwartych fundu-
szy emerytalnych (OFE), skutkujaca niskimi emeryturami
z obecnego drugiego filaru®*.

Koncepcja oraz instytucja OFE stanowily przejaw dazenia do
»urynkowienia” lub ,,prywatyzacji” systemu ubezpieczen spolecznych,
byty ,wyrazem implementacji rynkowych rozwigzan w zakresie reali-
zacji prawa do zabezpieczenia spotecznego”’, w praktyce dziatajac
jednocze$nie pod wieloma wzgledami wbrew liberalnym (lub neo-
liberalnym) paradygmatom, tj.:

. gromadzone na nich $rodki nie stanowily wlasnosci prywatnej
(ani ich czlonkéw, ani tez, zarzadzajacych OFE, powszechnych
towarzystw emerytalnych);

« brakbylo - zaréwno po stronie PTE, a tym bardziej ubezpieczo-
nych-obywateli - swobody w rozporzadzaniu zgromadzonymi
w OFE $rodkami;

. czlonkostwo w OFE nie mialo charakteru dobrowolnego (fakul-
tatywnego), a obligatoryjny (,,narzucony” ustawa poprzez ,,auto-
matyczne” przypisanie do systemu);

. wysokos¢ optat od wptywajacej sktadki, pobieranych przez OFE,
byla zupelnie niezalezna od efektywnosci ich dziatania (,,nie
dos¢, ze obywatel zostal zmuszony do uiszczania sktadki do
OFE, to ponadto obarczono go koniecznoscig wspoétdzielenia
sie wynagrodzeniem z zarzadzajacymi tymi funduszami, nieza-
leznie od osigganych przez nich rezultatéw inwestycyjnych”>°).

Dos$wiadczenia te powinny by¢ uwzglednione w dyskusjach na
temat ewentualnych dalszych, w tym alternatywnych wzgledem Pro-
jektu, scenariuszy reformowania polskiego systemu emerytalnego.

** Uzasadnienie Projektu, s. 1.

A. Kolek, O. Sobolewski, Kapitatowa czes¢ systemu emerytalnego — podo-
bieristwa i roznice: OFE, PPE, PPK, IKE+, ,Monitor Prawniczy” 2021, nr 9, s. 469.

¢ D. Maziarz, Recenzja: Leokadia Oreziak, OFE. Katastrofa prywatyzacji
emerytur w Polsce. Instytut Wydawniczy Ksigzka i Prasa, Warszawa 2014, ,,Zeszyty
Naukowe Doktorantéw Wydziatu Filozofii KUL”, s. 99.

25



20 1. UWAGI WPROWADZAJACE

Chociaz kwestia ta wykracza poza $ciste zagadnienia poddane niniej-
szej analizie, warto zauwazy¢, ze — dla zachowania naukowej uczci-
wosci — generalna ocena OFE nie powinna by¢ jednostronna, a tym
bardziej nie moze by¢ przeprowadzana wylacznie ,,tu i teraz”. Innymi
stowy: zasadno$¢ reformy albo likwidacji OFE nie stanowi jeszcze
dostatecznego dowodu, ze instytucje te catkowicie zawiodty, okazaty
sie wylacznie dysfunkcjonalne, czy tym bardziej szkodliwe. Cho¢ pro-
wadzona wspodlczesnie dyskusja na temat fiaska OFE i popetnionych
na przestrzeni ostatnich dwudziestu lat bledéw jest sp6zniona, ma
gltownie znaczenie historyczne i stanowi dzi$ raczej przyktad ,,ptaczu
nad rozlanym mlekiem”, dostrzec trzeba, ze rowniez dzisiejsi krytycy
nie s3 w pelni zgodni co do przyczyn niedostatecznej efektywnosci
instytucji II filara. O ile jedna grupa komentatoréw koncentruje sie
gltéwnie na nadmiernym uprzywilejowaniu PTE (zwlaszcza w zakre-
sie wysokich oplat, do ktérych pobierania bylty uprawnione)*” oraz
nieuzasadnionym ,przerzuceniu” ryzyka zwigzanego z aktywnoscia
prywatnych podmiotéw rynkowych na (nie do konca tego $wiadomych)
obywateli-czlonkéw OFE®®, inni adwersarze rozwigzan kapitalowych

*” Tak na przyktad: ,Obecnie jest to pseudosystem, o czym $wiadczg jego

reakcje na kryzys finansowy 2008 roku m.in. nieuzasadnione wynikami osiaga-
nymi w II filarze przeptywy finansowe (prowizje, oplaty, czy ukrywane wyna-
grodzenia kierownictwa) oraz zagwarantowanie tym podmiotom dziatalnosci
na specjalnych prawach (np. rozliczanie akwizycji)”. T. Michalski, ,, Polski system
emerytalny” - co to za konstrukcja, co i gdzie poprawiac?, ,,Acta Universitatis
Lodziensis, Folia Oeconomica” 2011, nr 254, s. 10.

8 Zreszty nie tyle na obywateli, co pafistwo, ktére zobligowane jest kon-
stytucyjnie do zapewnienia minimalnych §wiadczen emerytalnych, a w sytuacji
niewyptacalnoéci OFE - zmuszone bedzie wzig¢ na siebie ten ciezar: ,,Panstwo,
bedace przedstawicielem ludnoéci, podjeto ryzyko przekazania czesci sktadek
emerytalnych prywatnym podmiotom, ktére obiecywaly wigksze przyszle
wyplaty niz ZUS. Wiadomym jest, ze panstwo, nawet w gospodarkach najbar-
dziej liberalnych, jest ostatecznym gwarantem ratujacym upadajace podmioty
sektora publicznego, kiedy ich upadlos¢ dotyka zbyt duzej liczby ludzi (too big
to fail). Podjecie decyzji o przekazaniu czesci sktadki do OFE wystawilo rzad
na wigkszg niepewno$¢ dzialania w przyszlosci, co juz niestety sie potwierdzilo.
Obecnie tylko OFE nie ponosza wiekszego ryzyka za swoje decyzje, ktore z natury



1.2. 1STOTA OFE 21

w systemie emerytalnym formulujg zarzut z zupelnie innej strony -
wskazujac, ze podstawowym bledem byla zbyt ,,bezpieczna” regulacja
OFE, krepujaca kreatywno$¢ zarzadzajacych nimi podmiotéw oraz
zniechecajgca do podejmowania ryzyka inwestycyjnego®.
Zaryzykowa¢ mozna poglad uogdlniajacy, ze - mimo niewatpli-
wych zalet oraz pozytywnych skutkéw — w konsekwencji ziszczenia
sie kilku oraz réznorakich czynnikéw ich czas minal, zakonczyt si¢
»etap historii”, dla ktérego byly przeznaczone. Mimo ze instytucja OFE
wywolywata kontrowersje od samego swojego zarania, a w dyskusji na
temat sposobu organizacji tzw. II filara emerytalnego niejednokrotnie
zabierali glos zdecydowani, nieprzejednani krytycy OFE*’, pamie-

stanowig ryzyko dla wlascicieli lokowanych srodkéw”. L. Kurowski, Elementy
ryzyka w polskim systemie zabezpieczenia emerytalnego, ,,Zeszyty Naukowe
Uczelni Vistula” 2014, nr 36, s. 35-36.

*  Tytulem przykladu: ,Nie nalezy ustanawia¢ jakichkolwiek dodatko-
wych obwarowan - tak aby OFE mogly z pelng swoboda ksztaltowa¢ swoje
portfele, kupujac lub sprzedajac akcje albo obligacje korporacyjne lub samorzg-
dowe, w zalezno$ci od sytuacji rynkowej. Profesjonalni doradcy inwestycyjni
zatrudniani przez OFE, jesli sa w stanie przewidzie¢ nastroje na gieldzie, to
w celu maksymalizacji zysku i minimalizacji strat beda kupowac¢ akcje (takze
ze $rodkéw uzyskanych ze sprzedazy obligacji), gdy ich ceny rosna, a podczas
spadkow notowan gietdowych (a najlepiej tuz przed nimi) zamienia¢ akcje na
obligacje, dzieki czemu OFE moglyby uzyskiwa¢ dodatnig stope zwrotu row-
niez w trakcie bessy i kryzysu. [...] Nastepnym kontrargumentem, jaki mozna
przedstawi¢ przeciwko swobodzie inwestowania OFE, jest mozliwo$¢ narazenia
ubezpieczonych na wieksze straty, poniewaz niemozliwe jest przewidzenie tren-
dow gieldowych. Uwazam, ze prognozowanie wzrostu lub spadku cen akcji jest
trudne, ale nie niemozliwe. A najwigksi inwestorzy na polskiej gieldzie, czyli
OFE, z pewno$cia maja wieksza wiedze i mozliwosci przewidywania notowan od
pozostatych uczestnikéw rynku”. M. Zarzycki, Geneza i analiza ksztattu portfela
inwestycyjnego OFE oraz pobieranych przez nie oplat. Postulaty de lege ferenda,
[w:] Wspdlczesne problemy prawa emerytalnego, red. T. Binczycka-Majewska,
M. Wiodarczyk, Warszawa 2015. Podobnie: M. Buchowiec, Czynniki wplywajgce
na zmniejszenie efektywnosci inwestycji otwartych funduszy emerytalnych w Polsce
wlatach 1999-2013, [w:] Wspdlczesne zabezpieczenie emerytalne. Wybrane aspekty
ekonomiczne, finansowe i demograficzne, red. F. Chybalski, E. Marcinkiewicz,
L6dz 2013, s. 189.

%% Tytulem przykladu: L. Oreziak, OFE. Katastrofa prywatyzacji emerytur
w Polsce, Warszawa 2014; L. Oreziak, OFE w Polsce - produkt ekspansji globalnych
instytucji finansowych, ,,Polityka Spoteczna” 2012, nr 11-12, s. 5-14; L. Ore-
ziak, OFE jako gtowne Zrédto dtugu publicznego w Polsce, [w:] Kryzys finanséw
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ta¢ nalezy o odmiennych warunkach spoteczno-gospodarczych oraz
wyzwaniach stojacych przed krajowym prawodawca ponad dwadzie-
$cia lat temu i na poczatku trzeciej dekady XXI wieku.

W efekcie - mimo mankamentéw 6wczesnych rozwigzan oraz
bagazu zdobytych przezlata funkcjonowania OFE doswiadczen, pozwa-
lajacych identyfikowac ich cienie i blaski — nie sposéb zapomniec, iz:

[P]rzyjecie zalozenia, ze przesuniecie czesci skladki na
ubezpieczenie emerytalne z ZUS do nowo powstalych OFE
spowoduje akumulacje dlugookresowych oszczednosci
i rozwdj rynku kapitatowego bylo stuszne i przyczynilo
sie do przyspieszenia wzrostu gospodarczego w Polsce
[podkr. wlasne]. Udziat OFE w kapitalizacji GPW uksztal-
towal si¢ na poziomie okolo 10% stabilizujac rynek kapi-
talowy i dajac zachete do wprowadzania i rozwoju spétek
w ofercie publicznej. Wraz z dobrg koniunkturg na gietdzie
wzrastala warto$¢ aktywéw OFE od 44 mld zt w 2003 r. do
140 mld zf na koniec 2007 r. Szczytem wartosci aktywow
OFE byl pazdziernik 2013 r., gdy wartos¢ aktywow netto
wszystkich OFE przekroczyta 300 mld zt. Warto podkresli¢,
ze od poczatku swojego istnienia OFE krytykowane byty

publicznych. Przyczyny, mechanizmy, drogi wyjscia, red. L. Oreziak, D. Rosati,
Warszawa 2013; L. Oreziak, Otwarte Fundusze Emerytalne - refleksje na mar-
ginesie polskiego wydania ksigzki Mitchella Orensteina Prywatyzacja emerytur,
»Ekonomista” 2012, nr 6, s. 863-876; L. Oreziak, Open pension funds in Poland: the
effect of the pension privatization process, ,International Journal of Management
and Economics” 2013, nr 38, s. 102-122; L. Oreziak, Otwarte fundusze emery-
talne - zagrozenie dla finansow publicznych i emerytur w Polsce, [w:] Determinanty
rozwoju Polski. Finanse publiczne, red. S. Owsiak, Warszawa 2015; L. Oreziak,
Zlikwidowa( OFE, ,,Polityka” 2010, nr 5, s. 11; L. Oreziak, Prywatyzacja emerytur
koticzy sig katastrofg, ,Kultura Liberalna”, https://kulturaliberalna.pl/2019/06/25/
oreziak-ofe-ppk-emerytury-prywatyzacja/ [dostep: 15 czerwca 2021 r.]; L. Oreziak,
Kiedy Polska uwolni si¢ od OFE?, ,Przeglad” 2012, nr 1, s. 12-16 oraz liczne inne.
Krytycznie na temat stanowiska, argumentéw oraz metodologii badawczej
Leokadii Oreziak m.in. w: M. Gora, R. Rapacki, Recenzja: Leokadia Oreziak,
OFE. Katastrofa prywatyzacji emerytur w Polsce. Instytut Wydawniczy Ksigzka
i Prasa, Warszawa 2014, ,,Ekonomista” 2014, nr 4, s. 629—633.
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za zbyt wysokie prowizje dla Powszechnych Towarzystw
Emerytalnych (facznie od 1999 r. wartos¢ prowizji i optat

za zarzgdzanie wyniosta okoto 18 mld z1)*".
Prezentowany wyzej poglad nie jest wcale opinig odosobniona.

W 1999 1., kiedy OFE rozpoczety swoja dziatalnosé, jednym
z gléwnych celow reformy bylo uruchomienie srodkéw dla
Gieldy Papierow Warto$ciowych w Warszawie. Dzieki temu
w Polsce powstala najwicksza gielda w Europie Srodkowo-
-Wschodniej [podkr. wiasne]. Dlatego tez znaczaco ogra-
niczono funduszom inwestowanie za granicg. Jednak nie
mialo to wiele wspolnego z najwazniejszym celem, ktory
powinien przy$wieca¢ kazdej reformie emerytalnej, czyli

dobru ubezpieczonego i emeryta®>.

Co wiecej, mimo wszystkich (stusznych albo przesadzonych) zarzu-
tow wzgledem instytucji OFE - nie nalezy zapominac, ze:

. wielofilarowos¢ systemu emerytalnego oznacza de facto jego
dywersyfikacje, a w konsekwencji podziat (roztozenie) ryzyka,

. element kapitalowy oraz (niekoniecznie odpowiadajaca rzeczy-
wistosci, lecz kreowana w przekazie publicystycznym i dziata-

jaca na wyobrazni¢ odbiorcéw) wizja ,,prywatnosci” srodkow

w OFE mogly stanowi¢ impuls zachecajacy do podejmowania
indywidualnych, niezaleznych od panstwa, dziatan w sferze
oszczedzania, promocji postawy zaradnosci oraz ,,brania sprawy

we wlasne rece”,

* A.Kolek, O. Sobolewski, Kapitatowa czes¢ systemu emerytalnego - podo-
bieristwa i roznice: OFE, PPE, PPK, IKE+, ,Monitor Prawniczy” 2021, nr 9, s. 469.

2 M. Zarzycki, Geneza i analiza ksztattu portfela inwestycyjnego OFE oraz
pobieranych przez nie optat. Postulaty de lege ferenda, [w:] Wspotczesne problemy
prawa emerytalnego, red. T. Binczycka-Majewska, M. Wlodarczyk, Warszawa 2015.

*  E. Marcinkiewicz, Znaczenie dobrowolnych funduszy emerytalnych jako
instytucji I1I Filaru polskiego systemu emerytalnego, [w:] Wspélczesne problemy
systemow emerytalnych: wybrane zagadnienia, red. Chybalski F., Marcinkiewicz
E., Wydawnictwo Politechniki Lodzkiej, L6dz 2015, s. 183.
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Warto pamieta¢ rowniez, ze system, w ktérym przynajmniej czg-
$ciowo podmioty niepanstwowe wlaczone zostaly w wykonywanie
zadan publicznych, lepiej odpowiada konstytucyjnej zasadzie pomoc-
niczosci (subsydiarno$ci) niz ustréj w petni etatystyczny, scentralizo-
wany, calkowicie podporzadkowany i bez wyjatku realizowany przez
podmioty panstwowe**. Wydaje sie, ze wiele racji majg komentato-
rzy przyjmujacy stanowisko kompromisowe, podsumowujacy temat
IT filara konkluzja, iz OFE - na skutek licznych i ré6znorodnych okolicz-
nosci — nie przetrwaly proby czasu i aktualnie skazane sg na likwidacje:

Otwarte fundusze emerytalne nie przetrwaty proby czasu.
Do ich zamkniecia nie przyczynity si¢ warunki poczatkowe.
[...] Poczatkiem konca nowego systemu okazal sie wybuch
kryzysu finansowego z lat 2007-2009 a nastepnie powazne
spowolnienie wzrostu polskiego PKB. Pod presja czyn-
nikéw ekonomicznych i fiskalnych rzad zostal zmuszony
do rozpoczecia zmian, ktére uruchomity - jak sie pozniej
okazato - likwidacje drugiego filara. Na nowo wywigzala
sie debata publiczna dotyczaca systemu emerytalnego, lecz
takze zaufania do systemu. Znaczng cze$¢ opinii publicznej
zbulwersowala przede wszystkim decyzja wladz o przeje-
ciu przez ZUS aktywow OFE o wartosci ponad 150 mld zi,
ktore nastepnie zostaly przekazane na rzecz Skarbu Pan-
stwa, w celu ich umorzenia (obligacje skarbowe), oraz do
Funduszu Rezerwy Demograficznej i funduszu emerytal-
nego Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Trzeba jednak
zaznaczy¢, ze utrata zaufania publicznego byta wieloletnim
i systematycznym procesem, na ktory wplynety wezesniejsze
bledy reformatordw, jak na przyktad niewtasciwa strategia

informowania i promowania nowych rozwiazan®.

** 1. Sierpowska, Zasada pomocniczosci w pomocy spotecznej, ,Przeglad
Prawa i Administracji” 2009, nr 79, s. 203 i n.

** K. Kotodziejczyk, Przyczyny likwidacji systemu otwartych funduszy eme-
rytalnych, ,Journal of Insurance, Financial Markets & Consumer Protection”
2019, I 3, S. 91.
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Czy w $wietle zaprezentowanych wyzej okoliczno$ci, uzna¢ mozna,
ze aktualne dazenie projektodawcy do zniesienia OFE jest uzasad-
nione? Czy interwencja legislacyjna, ktorej szczegélowe rozwigzania
przewiduje Projekt — w kontekscie licznych norm prakseologicznych®®,
skladajacych sie na generalng zasade dobrego prawodawstwa oraz
racjonalnego stanowienia prawa — jest w ogdle potrzebna?

Odpowiedz na tak postawione pytania jest twierdzagca. Dziatania
projektodawcy zmierzajace do przebudowy Il filara, w tym przeksztal-
cenia OFE, sg usprawiedliwione, a troska o realizacjg¢ réznorakich zasad
iwartosci konstytucyjnych przemawia na rzecz interwencji legislacyjnej.

Konstatacja powyzsza nie determinuje jednak jeszcze wniosku, iz
rozwigzania zawarte w Projekcie sg rozstrzygnieciami optymalnymi
i pozagdanymi®’.

36

Tytutem przyktadu:

- zgodnie z par. 1 Zasad techniki prawodawczej (zalacznika do rozpo-
rzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawczej”): podjecie decyzji o przygotowaniu
projektu ustawy poprzedza si¢ m.in. zidentyfikowaniem problemu
spoteczno-ekonomicznego, ktéry wystapit i ma by¢ rozwigzany, ustale-
niem mozliwo$ci podjecia srodkéw interwencji organéw wiadzy publicz-
nej, alternatywnych w stosunku do uchwalenia ustawy oraz okresleniem
przewidywanych skutkéw spolecznych, gospodarczych, organizacyjnych,
prawnych i finansowych kazdego z rozwazanych rozwigzan;

- zgodnie z par. 27 uchwaly nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika
2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw: uzasadnienie projektu aktu
normatywnego powinno m.in. wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania aktu,
przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana,
wykazywad roznice miedzy dotychczasowym a projektowanym stanem
prawnym (przewidywane skutki prawne wejscia aktu w zycie);

- w $wietle paradygmatu racjonalnego prawodawcy: interwencje legislacyjna

podejmuje sie, gdy rozwigzane musza by¢ donioste problemy spoteczne,

dla ktorych ingerencja prawna jest najbardziej adekwatng, konieczng itp.

Na rzecz sformutowanej wyzej tezy przemawia rowniez tres¢ przedtozo-

nych w ramach procesu legislacyjnego stanowisk instytucji opiniujacych, w tym

Narodowego Banku Polskiego, organizacji przedsiebiorcow, czy Zakladu Ubez-

pieczen Spotecznych. Lektura owych dokumentéw prowadzi do zasadniczego

wniosku, zgodnie z ktérym zmiany w zakresie prawa ubezpieczen spolecznych
sg nieuniknione, a dni OFE przesadzone i brak jest uzasadnienia dla dalszego
ich trwania w obecnym ksztalcie.

37
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1.3. Gtowne zatozenia Projektu

Proponowana Nowelizacja obejmuje 77 artykutéw, z ktérych wigk-
szo$¢ stanowig przepisy zmieniajace. W przypadku przyjecia Projektu,
znowelizowana zostanie tres¢ kilkudziesieciu ustaw, o najrézniejszym
zakresie normowania, w tym zaréwno regulacje systemowe (m.in.
Kodeks rodzinny i opiekunczy, Kodeks postepowania cywilnego,
Prawo bankowe, ustawy podatkowe), jak i szczegélowe, o waskim
zakresie zastosowania (np. ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o poste-
powaniu kompensacyjnym w podmiotach o szczegélnym znaczeniu
dla polskiego przemystu stoczniowego, czy ustawa z dnia 18 lutego
1994 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontr-
wywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej,
Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-
-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin).

Od strony merytorycznej Projektodawca postuluje przeksztalcenie
OFE w fundusze inwestycyjne (specjalistyczne fundusze inwestycyjne
otwarte, zwane dalej: ,,SFIO”), prowadzace indywidualne konta eme-
rytalne (IKE), zaopatrzone w aktywa, pochodzace z dotychczasowych
OFE, podczas gdy zarzadzajace nimi podmioty: powszechne towa-
rzystwa emerytalne (PTE) zostang przeksztalcone w towarzystwa
funduszy inwestycyjnych (TFI).

Z punktu widzenia oséb ubezpieczonych (grupa ztozona facznie
z ponad pietnastu milionéw obywateli uiszczajacych sktadki®®) przyje-
cie ustawy w brzmieniu zgodnym z Projektem zaowocuje przyznaniem
prawa do dokonania wyboru, tj.: opcja przeniesienia srodkéw z OFE
na IKE (z mozliwoscig jego dalszego, ale w petni dobrowolnego zasi-
lania) albo alternatywnym wariantem ,,przejscia” do I filaru, czego
skutkiem bedzie przeksiggowanie zgromadzonych dotychczas srodkow

% Wielko$¢ grupy szacowana na ok. 15,43 mln (dane z korica grudnia 2020 r.).
OSR Projektu, s. 5.
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w ramach OFE na indywidualnym koncie prowadzonym w ZUS (odpo-
wiadajace im aktywa trafig do Funduszu Rezerwy Demograficznej).

W przypadku wyboru pierwszego scenariusza (IKE) od operacji
pobrana zostanie tzw. oplata przeksztalceniowa w facznej wysokosci
15% od zakumulowanych srodkéw, ktdrej ptatnos¢ zostanie roztozona
na 2 lata i do uiszczenia ktérej obowigzane bedg SFIO. Projektodawca
prezentuje oplate jako substytut podatku dochodowego oraz sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne pobieranych od emerytur wyptacanych z FUS
(a zatem jako swoisty ekwiwalent wzgledem innych, przysztych oplat
towarzyszacych drugiej opcji, polegajacej na wyborze ZUS). Opcja ta
ma charakter domys$lny, a zatem ,,aktywuje si¢” w przypadku braku
jakichkolwiek dziatan (nieztozenia o§wiadczenia o przejsciu do ZUS)
ze strony dotychczasowego cztonka OFE.

Oswiadczenie (czyli tzw. deklaracja o przeniesieniu Srodkow zgro-
madzonych na rachunku do ZUS) unormowane zostalo w przepisie
art. 39 Projektu:

Art. 39.

1. W okresie od dnia 1 czerwca 2021 r. do dnia 2 sierpnia
2021 1. czlonek otwartego funduszu emerytalnego, z wylg-
czeniem czlonkdw, o ktorych mowa w art. 46 ust. 1, zareje-
strowanych w Centralnym Rejestrze Cztonkéw Otwartych
Funduszy Emerytalnych, o ktérym mowa w art. 33 ust. 1
pkt 5 ustawy zmienianej w art. 13, w brzmieniu dotychcza-
sowym, moze zlozy¢ w otwartym funduszu emerytalnym
deklaracje o przeniesieniu srodkéw zgromadzonych na
jego rachunku do Zakladu Ubezpieczen Spolecznych,
dzialajacego w imieniu i na rzecz Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych [podkr. wlasne]. Termin do zlozenia dekla-
racji uwaza si¢ za zachowany, jezeli przed jego uptywem
deklaracja zostala nadana w polskiej placéwce pocztowej
operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia
23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe (Dz.U. z 2020 1.
poz. 1041 i 2320).
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2.Jezeli ubezpieczony nie jest w stanie ustali¢ wlasciwego
dla siebie otwartego funduszu emerytalnego, Zakiad
Ubezpieczen Spolecznych niezwlocznie informuje tego
ubezpieczonego, na jego wniosek, o nazwie oraz adresie
siedziby otwartego funduszu emerytalnego, ktorego jest
on cztonkiem, w celu umozliwienia ztozenia deklaracji,
o ktorej mowa w ust. 1.

3. W dniu 29 listopada 2021 r. otwarty fundusz emerytalny
umarza jednostki rozrachunkowe zapisane na rachunku
cztonka otwartego funduszu emerytalnego, ktory ztozyt
deklaracje [podkr. wlasne], o ktdrej mowa w ust. 1, wedtug
ich warto$ci na dzien 26 listopada 2021 1.

4. W dniu 1 grudnia 2021 r. otwarty fundusz emerytalny
przekazuje do Zakladu Ubezpieczen Spolecznych sktad-
niki portfela inwestycyjnego proporcjonalnie do ich
udzialu w zarzadzanym portfelu inwestycyjnym o lacz-
nej warto$ci odpowiadajacej sumie warto$ci umorzonych
jednostek rozrachunkowych [podkr. wlasne], o ktérych
mowa w ust. 3. Przekazanie aktywow odbywa si¢ przy
zachowaniu zasad rachunkowych tozsamych operacji
sprzedazy papieréw wartosciowych®.

Zlozenie przez cztonka OFE deklaracji o przejsciu do ZUS, bedzie
wigzalo si¢ z przeniesieniem aktywoéw z OFE do Funduszu Rezerwy
Demograficznej i dopisaniu ich wartos$ci do kapitalu zewidencjono-
wanego na indywidualnym koncie w ZUS. Przy wyborze tej opcji nie
bedzie pobierana oplata przeksztalceniowa, ale przyszte wyptaty eme-
rytur beda opodatkowane (przynajmniej wg aktualnych uregulowan)
podatkiem dochodowym (PIT) oraz bedzie od nich pobierana sktadka
na ubezpieczenie zdrowotne*’.

* Rzgdowy projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z prze-

niesieniem Srodkow z otwartych funduszy emerytalnych na indywidualne konta
emerytalne (druk nr 1005), https://www.sejm.gov.pl/sejmg.nst/PrzebiegProc.xsp?
nr=1005 [dostep: 2 czerwca 2021 r.].

40 ]W
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Szczegdlnej uwagi wymaga réwniez art. 56 w brzmieniu:

Art. 56.
1. W dniu 28 stycznia 2022 r.:
1) czlonek otwartego funduszu emerytalnego, o kto-

rym mowa w art. 8 pkt 2 ustawy zmienianej w art. 10,
w brzmieniu dotychczasowym, ktdry nie ztozyt dekla-
racji, o ktorej mowa w art. 39 ust. 1, staje sie oszcze-
dzajacym na indywidualnym koncie emerytalnym,
o ktérym mowa w rozdziale 3a ustawy zmienianej
w art. 18;

~

2) $rodki zgromadzone na rachunku czlonka otwartego
funduszu emerytalnego, ktory nie zlozyl deklaracji,
o ktorej mowa w art. 39 ust. 1, stajg sie sSrodkami zgro-
madzonymi na indywidualnym koncie emerytalnym,
o ktérym mowa w rozdziale 3a ustawy zmienianej

w art. 18, stanowiacymi prywatng wlasno$¢ oszcze-

dzajacego na tym indywidualnym koncie emerytal-

nym i nie moga stanowi¢ przedmiotu transferu do

budzetu panstwa [podkr. wlasne].

[...]

3. Przychod z tytulu przeniesienia srodkéw zgromadzonych

na rachunku czlonka otwartego funduszu emerytalnego
na indywidualne konto emerytalne, o ktorym mowa
w rozdziale 3a ustawy zmienianej w art. 18, w przypadku,
o ktorym mowa w ust. 1 pkt 2, jest zwolniony z podatku

dochodowego od 0s6b fizycznych [podkr. whasne]*".

Prébujac ujaé istote przeniesienia Srodkow z OFE na IKE w katego-
riach ekonomicznych, mozna by powiedzie¢, ze oplata przeksztalce-
niowa stanowi swoisty ,,koszt”, ktéry musi by¢ poniesiony w zamian za
zysk w postaci ,,pelnej prywatyzacji” zgromadzonych na IKE aktywow.
Literalna redakcja przepisu art. 56 ust. 1 pkt 2, w ktérym expressis

41 IW.
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verbis mowa jest o prywatnej wtasnosci oszczedzajgcego na IKE oraz
sformutowanie wyraznego (funktor normotworczy: nie mogg stanowic
przedmiotu transferu do budzetu panstwa) zakazu ich pdzniejszego

przejecia przez panstwo — dowodzi¢ majg ostatecznego, pewnego i rze-
komo bezwzglednie wigzacego zobowigzania prawodawcy, ze status

srodkéw nie zostanie juz nigdy zmieniony na niekorzy$¢ ubezpieczone-
go-wlasciciela. Projektodawca probuje zatem ustawowo zagwarantowac,
ze w przysztosci — za pomoca innej interwencji ustawodawczej — nie

dojdzie do zmiany statusu §rodkéw zgromadzonych na IKE.

Co wiecej, z racji normy zdekodowanej na podstawie przepisu
art. 56 ust. 1 pkt 3 (przewidujacego zwolnienie podatkowe przychodu
z tytulu wyplaty srodkéw z IKE), jednorazowa oplata przeksztalce-
niowa jest na swoj sposob sprawiedliwa i rownowazna wobec obcigzen
fiskalnych od $wiadczen emerytalnych wyptacanych przez ZUS.

Wyplata srodkéw z IKE bedzie mozliwa po osiaggnieciu
wieku emerytalnego i bedzie wolna od jakiegokolwiek
podatku. Z uwagi natomiast na fakt, ze emerytury z ZUS
sa opodatkowane podatkiem dochodowym PIT wg stawki
17% lub 32%, dla zachowania réwnowagi celowe jest obje-
cie srodkow przenoszonych z OFE na IKE jednorazowa
zryczaltowang oplata w wysokosci 15% wartos$ci sSrodkow
na rachunku OFE [podkr. wlasne], roztozong na dwie raty.
Jednoczesnie trzeba zaznaczy¢, ze podmiotami obowigza-
nymi do przekazania na rzecz FUS srodkéw tytutem powyz-
szej oplaty beda SFIO, ktdre utworza w tym celu specjalne

rezerwy*?.

Istotnym watkiem jest rowniez dalszy los aktywow przekazanych
z OFE do ZUS w przypadku zlozenia deklaracji, o ktorej mowa w prze-
pisie art. 39 Projektu. Projektodawca ma swiadomos¢, ze niegotéwkowa
forma akumulacji srodkéw w ramach OFE (papiery warto$ciowe, akcje)
powoduje, Ze nie moga one trafi¢ bezposrednio do FUS, lecz Funduszu

4 Uzasadnienie Projektu, s. 3.
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Rezerwy Demograficznej (zwanego dalej: ,FRD”). W zwigzku z tym

zarzgdzanie srodkami FRD wykonywane bedzie przez fundusz inwe-

stycyjny, ktérego jedynym akcjonariuszem jest Polski Fundusz Roz-

woju S.A. (zwany dalej: ,,PFR”).

Reasumujac - najistotniejsze rozwigzania Projektu to:

ustawowe (ex lege) przeksztalcenie OFE w SFIO, a PTE w TFI;
faktyczny rozbidr srodkéw akumulowanych w OFE poprzez
alokowanie ich do ZUS (,,opcja ZUS”) albo IKE (,,opcja IKE”);
zagwarantowanie wyboru (uprawnienia do zlozenia os§wiad-
czenia/deklaracji) cztonkom OFE, lecz w dwojaki sposéb ogra-
niczone, tj. poprzez: z jednej strony, domyslnos$c¢ ,,opcji IKE”,
z drugiej za$, nalozenie oplaty przeksztalceniowej w przypadku
»opcji IKE”;

regulacja ustawowa modyfikujaca status prawny srodkow
poprzez uznanie ich za przedmiot prywatnej wlasnosci oby-
wateli oraz zwolnienie z obowigzku podatkowego;

objecie zarzadu nad srodkami FRD przez PFR, co skutkowa¢
bedzie w praktyce zwiekszeniem obecnosci Skarbu Panstwa
na rynku.






2. Projekt - praba oceny konstytucyjnosci

2.1. Ustrojowe ramy dla ustawodawcy w okreslaniu ksztattu
systemu emerytalnego

Podstawowym przepisem ustrojowym, ktéry odnosi si¢ do problema-
tyki systemu emerytalnego oraz zabezpieczenia spolecznego jest art. 67
Konstytucji w brzmieniu:

Art. 67.

1. Obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego
w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub
inwalidztwo oraz po osiggnieciu wieku emerytalnego.
Zakres i formy zabezpieczenia spolecznego okreséla ustawa.

2. Obywatel pozostajacy bez pracy nie z wlasnej woli i nie
majacy innych §rodkéw utrzymania ma prawo do zabez-
pieczenia spotecznego, ktérego zakres i formy okresla
ustawa.

Zagadnienie zabezpieczenia emerytalnego w wymiarze ustrojo-
wym ma przynajmniej dwojaki charakter: z jednej strony powinno
by¢ ono postrzegane jako konstytucyjne prawo podmiotowe*’, ktore
moze by¢ chronione poprzez skarge konstytucyjna**, lecz jednocze-
$nie - z uwagi na ogélnikowos¢ przepisu art. 67 oraz skomplikowang
nature praw jednostkowych w sferze zabezpieczenia spolecznego - nie

** Tak w: wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 czerwca 2014 1.,

sygn. P 6/12 oraz wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 31 lipca 2014 1.,
sygn. SK 28/13, OTK-A 2014/7/81.

** Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 wrzesnia 2004 r., sygn. SK
30/03, OTK-A 2004/8/82.
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mozna wyprowadzi¢ konstytucyjnego prawa do jakiejkolwiek konkret-
nej postaci $wiadczenia®®. Z drugiej natomiast strony ustrojodawca
wymaga, by ustawodawca dookreslit ramy instytucjonalne systemu
zabezpieczenia spolecznego.

Zadaniem panstwa w $wietle Konstytucji jest nie tylko ustawowe
uksztaltowanie szczegélowych regut precyzujacych zakres tego prawa
podmiotowego, lecz réwniez dbanie o to, by - w dynamicznie zmienia-
jacych sie okolicznosciach spoleczno-gospodarczych - funkcjonujace
instytucje oraz procedury zapewnialy efektywna realizacj¢ uprawnien
obywateli w zakresie zabezpieczenia spoltecznego.

Beneficjentem prawa do zabezpieczenia spolecznego jest
kazdy obywatel, niezaleznie od tego, czy jest ubezpieczony,
a podmiotem zobowiazanym s3 organy wladzy publicznej,
ktore w celu trwalej realizacji konstytucyjnego prawa do
zabezpieczenia spolecznego majg obowiagzek: zorganizo-
wania systemu instytucji publicznych, stworzenia mecha-
nizméw gromadzenia srodkow finansowych, zdefiniowania
przestanek nabycia tego prawa, okreslenia tre$ci $wiadczen,
ktérych moga si¢ domaga¢ uprawnieni, oraz ustalenia
mechanizmu podtrzymywania wartosci realnej swiadczen
pienieznych (zob. TK - K 9/12). Jesli chodzi o instytucjo-
nalny aspekt prawa do zabezpieczenia spolecznego, to
zadaniem panstwa jest nie tylko stworzenie systemu zabez-
pieczenia spolecznego, ale rowniez jego utrzymywanie
i ewentualne modyfikowanie, stosownie do zmieniajgcej
sie sytuacji spolecznej i gospodarczej [podkr. whasne]*’.

Jednoczesnie — zaréwno komentatorzy, jak i orzecznictwo trybu-
nalskie — przyznaja ustawodawcy daleko idaca swobode w zakresie
okreslenia zakresu i form zabezpieczenia spolecznego, w tym takze
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Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 lutego 2002 1., sygn. SK 11/01.
M. Florczak-Wator, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art. 67.
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ustroju, organizacji i procedur instytucji skfadajacych sie na system
emerytalny. Ze wzgledu na ogélnikowo$¢ regulacji zawartej w prze-
pisie art. 67 Konstytucji, ustawodawca ma tu szerokie pole decyzyjne.

Ustrojodawca porucza ustawodawcy zwyklemu reago-
wanie, w sposob adekwatny do zasad, norm i wartosci
konstytucyjnych, na zmiany obiektywnych czynnikéw
gospodarczych i demograficznych, poniewaz zakres
iformy zabezpieczenia spolecznego okres$la ustawa [podkr.
wlasne]. Regulacja konstytucyjna akcentuje w ten sposéb
wyrazny, szeroki margines swobody dzialania parlamentu
dla urzeczywistniania prawa do zabezpieczenia spolecz-
nego. Do ustawodawcy nalezy wybor rozwiazan, ktore
uwaza za optymalne z punktu widzenia potrzeb obecnych
i przyszlych $wiadczeniobiorcow oraz wymogow rozwoju
gospodarczego Polski [podkr. wtasne]*.

Akcentuje si¢ ,,polityczny” wymiar decyzji w tym obszarze, a takze
koniecznos¢ uwzglednienia licznych, dynamicznie zmieniajacych si¢
w czasie uwarunkowan spoleczno-gospodarczych, ktérych nie tylko
ustrojodawca nie przesadzil raz na zawsze w sposob ,,sztywny”, ale
w ogole, bo byloby to faktycznie niemozliwe.

Ustawodawca ma znaczng swobode, jesli chodzi o okresle-
nie zakresu i form zabezpieczenia spolecznego. Konstytu-
cja nie formuluje Zadnych konkretnych wytycznych w tym
zakresie, a dodatkowo zabezpieczenie spoteczne to element
polityki gospodarczo-spotecznej panstwa, ktorej realiza-
cja powinna podlega¢ ocenie wyborcow, a nie Trybunatu
Konstytucyjnego [podkr. wlasne] [...]. Ustawodawca nie jest
réwniez konstytucyjnie zobowigzany do stalego rozwijania

47

Wryrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2012 1., sygn. K 9/12.
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systemu zabezpieczenia spolecznego i podnoszenia wyso-
ko$ci $wiadczen z niego wyptacanych*®.

Generalnie rzecz biorac, analizujac orzecznictwo Trybunalu Kon-
stytucyjnego, uzasadniony wydaje si¢ poglad, zgodnie z ktérym nie
tylko ustrojodawca pozostawil ustawodawcy wyjatkowo szeroki zakres
swobody regulacyjnej w zakresie okreslenia ram prawnych zabezpie-
czenia spolecznego, ale réwniez polski organ sagdownictwa konstytu-
cyjnego przyjmowal w przeszlosci postawe relatywnie powsciagliwa
w procesie oceny konstytucyjnosci obowigzujacych rozwigzan.

Trybunal, wielokrotnie podkreslajac doniostos¢ stabilnosci
przepiséw emerytalno-rentowych, zaznaczatl jednoczesnie,
ze ustawodawca ma prawo modyfikowania opartych na
tych przepisach praw stusznie nabytych. Moze to mie¢
miejsce zwlaszcza w sytuacji przeobrazen spolecznych
i gospodarczych [podkr. wlasne]. Wskazywal przy tym, ze
w przypadku kompleksowych i glebokich reform, takich
jak wprowadzona w zycie w 1999 r. reforma emerytalno-
-rentowa, potrzeba zapewnienia jednolitosci, spdjnosci
i sprawiedliwosci nowego systemu uzasadnia¢ moze mody-
fikacje przyznanych wczesniej uprawnien. Trybunatl uznat
tez, ze ubezpieczony musi liczy¢ sie z tym, Ze w warunkach
recesji gospodarczej lub niekorzystnych trendéw demo-
graficznych, w sytuacji gdy spadajg wptywy ze skladek
ubezpieczeniowych, pafistwo moze by¢ zmuszone zmieni¢
obowiazujace regulacje prawne na niekorzysc¢ zaintereso-
wanych, dostosowujac zakres realizacji praw socjalnych do

istniejacych warunkéw ekonomicznych [podkr. wlasne]*’.
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M. Florczak-Wator, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
wyd. IL red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art. 67.

* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12,
OTK-A 2014/5/50.
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Nie wyklucza natomiast dynamizmu, bo jest oczywiste,
ze raz uksztaltowany system zabezpieczenia spolecznego
nie moze ulega¢ swoistej konserwacji i wyklucza¢ reformy
[podkr. wlasne] (P. Kuczma, Prawo do zabezpieczenia spo-
tecznego, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wol-
nosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, red.
M. Jabtonski, Warszawa 2014, s. 598). Jeszcze zresztg na
gruncie art. 70 ust. 2 p.u.m. TK podkreslal, Ze jego tres¢
»hie oznacza zakazu modyfikacji prawa ubezpieczen, wrecz
odwrotnie - nowe zasady ustroju spolecznego Rzeczypo-
spolitej Polskiej nakazujg reforme prawa ubezpieczen spo-
lecznych po mysli tych zasad i z uwzglednieniem stopnia
rozwoju gospodarczego kraju [podkr. wlasne]” (orzeczenie
z 23 lutego 1993 r., K. 10/92, pkt III.2; potwierdzajaco przy-
pomniane w wyroku z 22 czerwca 1999 r., K 5/99, pkt I11.3)*".

Podobne oceny prezentowane sg przez komentatoréw w akademickiej
literaturze prawniczej, ktérzy widza te sprawe w szerszym kontekscie -
na ogdt polski Trybunat Konstytucyjny zajmowal pozycje zachowawcza,
weryfikujac zgodnos¢ regulacji ekonomiczno-gospodarczych z zasadami
ustrojowymi:

Niewatpliwie Trybunal jest dos¢ powsciagliwy w wyda-
waniu wyrokow orzekajacych o niezgodnosci aktow
normatywnych z konstytucyjng wolnoscia gospodarcza.
W jednym z orzeczen wprost przyznal, Ze zadaniem wladzy
ustawodawczej i wykonawczej jest okreslanie réznych stra-
tegii ekonomicznych i spolecznych, ktdre o ile mieszcza si¢
w ramach konstytucyjnych, s3a zgodne z wolnoscia gospo-
darcza [podkr. wilasne] [...] Nie zdarzylo si¢ tez w historii
orzecznictwa Trybunalu, aby wolno$¢ gospodarcza byla
jakas osig sporu miedzy Trybunatem a ustawodawca i wtadza

** L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom 11, wyd. II, red. M. Zubik, Warszawa 2016, art. 67.
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wykonawczg. Wtasciwie w najbardziej nabrzmiatych poli-
tycznie sprawach Trybunal przyznawal racje¢ ustawodawcy
jak cho¢by w sprawie otwartych funduszy emerytalnych
czy spoldzielczych kas oszczedno$ciowo-kredytowych®.

Co wigcej, w dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Kon-
stytucyjnego formutowany byl juz poglad, zgodnie z ktérym zasady
pewnosci prawa oraz wymag ochrony praw stusznie nabytych lub eks-
pektatyw nie moga by¢ rozumiane $cisle i rygorystycznie przestrzegane
na gruncie prawa do zabezpieczenia spotecznego.

Ubezpieczony musi zatem liczy¢ sie z tym, ze w warunkach
recesji gospodarczej lub niekorzystnych trendéw demo-
graficznych, w sytuacji gdy spadaja wplywy ze skladek
ubezpieczeniowych, panstwo moze by¢ zmuszone zmieni¢
obowiazujace regulacje prawne na niekorzys¢, dostosowu-
jac zakres realizacji praw socjalnych do warunkéw ekono-
micznych [podkr. wlasne] (zob. wyr. z 22.6.1999 r., K 5/99,
OTK 1999, Nr 5, poz. 100, cz. III, pkt 3)>.

Obserwacja ta prowadzi do dos¢ zaskakujacej konstatacji: o ile
ustrojodawca, poprzez szereg rozwigzan konstytucyjnych, zdradza
na ogot swoja ,,konserwatywna” nature (akcentujac wage trwania,
warto$¢ przyjetej w przeszlosci sytuacji prawnej i zalety jej ,,konserwo-
wania’; opowiada sie po stronie status quo®®), w przypadku regulacji
art. 67 nie tylko nie sprzeciwia si¢, ale i zacheca do swoistej aktywnosci

1 A. Szafranski, Konstytucyjna wolnoscé gospodarcza na tle historii idei i gospo-

darki, Warszawa 2018, s. 194-195.

> M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86,
Warszawa 2016, art. 67, Legalis.

> O czym $wiadczy choéby szereg zasad ustrojowych afirmujgcych ciagto$é,
kontynuacje, wartos¢ trwania oraz tradycji, nieche¢ do radykalnych zmian
stanu prawnego — np. zasada ochrony praw stusznie nabytych oraz intereséw
w toku, pewnosci prawa, zaufania do panstwa oraz stanowionego przez nie prawa
(bezpieczenstwa prawnego i przewidywalno$ci), a nawet sam fakt, iz polska kon-
stytucja nalezy do kategorii tzw. konstytucji sztywnych, czyli ustanawiajacych
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ustawodawce. Zgodnie z dominujacg wyktadnig art. 67 — przepis ten
obliguje ustawodawce do permanentnego monitorowania obowia-
zujacego systemu rozwiazan ustawowych w celu zapewnienia jego
efektywnosci oraz koherencji z aktualnymi warunkami spoteczno-
-gospodarczymi, a w przypadku takiej konieczno$ci - wprowadzania
niezbednych korekt.

Panstwo ma jednak obowiazek monitorowania funkcjono-
wania systemu emerytalnego oraz podejmowania dziatan

naprawczych, jezeli wskutek zmieniajacych sie warunkow
spoleczno-ekonomicznych badz nietrafnych zalozen leza-
cych u podstaw jego powstania, zagrozona jest stabilnos¢

finanséw publicznych lub przysztych §wiadczen emery-
talnych [podkr. wlasne]. [...] Pojawienie si¢ niekorzystnych

tendencji w tych obszarach, ktére maja bezposredni wplyw

na funkcjonowanie systemu emerytalnego, wymaga wpro-
wadzenia zmian. Prowadzi to niekiedy do konfliktu warto-
$ci, takich jak pewno$¢ prawa i cele spoleczne, jakim stuzy
system emerytalny®*.

Podkresla sie, ze ustrojodawca nie narzuca jednego, jedynie stusz-
nego i wigzacego w sposdb precyzyjny modelu, lecz juz jego wybodr
przez ustawodawce — sposrod relatywnie szerokiej palety rozwigzan —
uwzglednia¢ musi cale tlo konstytucyjne oraz kontekst spoteczno-
-gospodarczy. Granicg pola normowania ustawodawcy wyznacza
koniecznos¢ zapewnienia kazdemu obywatelowi prawa do zabezpie-
czenia spolecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego™.

kwalifikowany (trudniejszy do przeprowadzenia niz typowe postepowanie usta-
wodawcze) tryb zmiany przepiséw ustrojowych.

** Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14,
OTK-A 2015/10/163.

*3 8. Pawlowski, Konstytucyjnos¢ obnizenia i zréznicowania powszechnego
wieku emerytalnego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” XL/2018, nr 2, s. 240.
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Podsumowujac powyzsze: brak jest jednej odpowiedzi na pytanie

o pozadany konstytucyjnie model systemu emerytalnego. Dyskusja
na ten temat - czego dowodem sg m.in. rozwazania przedstawicieli
doktryny oraz tre$¢ orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego - wymaga
niuansowania, niejednokrotnie wyboru miedzy wiekszym, a mniej-
szym zlem, a takze wazenia zasad oraz wartosci konstytucyjnych wraz
z bilansowaniem ekonomicznych zyskéw i strat. Okazuje si¢ bowiem,
ze szerokie mozliwosci pozostawione przez ustrojodawce moga zosta¢
zagospodarowane ,,lepiej albo gorzej”, tj. poprzez przyjecie rozwiazan
mniej albo bardziej efektywnych. Dochodzi do sytuacji rzadko spoty-
kanej na gruncie prawa publicznego, a zwlaszcza ustrojowego, tj. stanu,
w ktérym nie tylko brak jest scistego zwigzania organu wladzy publicz-
nej (Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej) przez normy prawa powszechnie
obowiazujagcego, a ocena prawidlowosci jego postepowania przebiega
finalnie z uwzglednieniem kryteriéw ekonomicznych.

Zgodnie z trescig konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia
spotecznego panstwo bierze na siebie odpowiedzialno$¢ za
utworzenie i nadzorowanie funkcjonowania systemu emery-
talnego. Jednak zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Try-
bunatu Konstytucyjnego, ustawodawca dysponuje znaczng
swoboda w ksztaltowaniu poszczegdlnych instytucji prawa
zabezpieczenia spolecznego. Tym samym rysuje si¢ problem
badawczy, ktéry mozna okresli¢ w formie pytania: w jaki
sposob kapitatowa cze$¢ systemu emerytalnego umozli-
wia efektywne zaspokajanie potrzeb osdb ubezpieczonych
i $wiadczeniobiorcow, a takze w jaki sposdb $rodki kumu-

lowane sg w ramach funduszy?>°

Chociaz pozornie moze wydawac sie, ze polska regulacja ustrojowa
w zakresie zabezpieczenia spofecznego jest aktualnie bardzo skromna,
poniewaz ograniczona zaledwie do jednego przepisu Konstytucji

¢ A. Kolek, O. Sobolewski, Kapitatowa czes¢ systemu emerytalnego - podo-
bieristwa i roznice: OFE, PPE, PPK, IKE+, ,Monitor Prawniczy” 2021, nr 9, s. 469 in.
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(art. 67) — pozostawiajac w ten sposob szerokie ramy prawodawcy na
szczeblu ustawowym - istotng, cho¢ posrednia, role odgrywaja tu
réwniez inne regulacje konstytucyjne.

Wspdlczesne konstytucje z reguly dostrzegaja problem
zabezpieczenia spotecznego, cho¢ nie zawsze wprost uzy-
waja terminu ,,zabezpieczenie spoleczne” lub ,,zabezpiecze-
nie socjalne”, a odwotujg si¢ do elementéw skltadajacych sie
na to pojecie (ubezpieczenie spoleczne i pomoc spoteczna).
[...] Wszystkie konstytucje pafistw naszego regionu méwia
(cho¢ z réznym stopniem konkretyzacji) o prawie (pod-
miotowym) do zabezpieczenia spotecznego [...] Na tle kon-
stytucji innych panstw Konstytucja RP wpisuje si¢ zatem
w generalng tendencje raczej ogdlnej regulacji problematyki
zabezpieczenia spotecznego z jednoczesnym odestaniem
w kwestii jej zakresu i form do ustawy zwyklej [...] Pol-
ska regulacja konstytucyjna jest zdecydowanie skromna
[...] Spory, jakie toczyly sie przed TK w poczatkach lat go.
(wjednym przynajmniej wypadku niemal rujnujac budzet
panstwa - zob. orzeczenie z 11 lutego 1992 r., K 14/91),
sklonily tworcow konstytucji z 1997 r. do zachowania
znacznej powsciagliwosci [podkr. wasne]®”.

Okreslajac zakres i formy prawa do zabezpieczenia spo-
fecznego, ustawodawca musi uwzglednia¢ rowniez inne
normy, zasady i wartosci konstytucyjne, w szczegolnosci
zasady ochrony praw nabytych, zachowania odpowiedniej
vacatio legis, okreslonosci prawa, sprawiedliwosci spolecz-
nej czy rownosci wobec prawa [podkr. wlasne]. Waznym
kryterium oceny swobody regulacyjnej ustawodawcy wpro-
wadzajacego unormowania zapewniajace realizacje prawa

57

L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom 11, wyd. II, red. M. Zubik, Warszawa 2016, art. 67.
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do zabezpieczenia spotecznego jest uwzglednianie kondycji
finansow publicznych [podkr. wiasne]*®.

Tak wigc pamigtac trzeba, Ze obowigzek placenia sktadek emerytal-
nych jest jednym z (nielicznych) obywatelskich obowigzkéw konsty-
tucyjnych objetych przez ustrojodawce przepisem art. 84 Konstytucji.

Jednym z nich jest wynikajacy z art. 84 Konstytucji nakaz
ponoszenia ciezardéw i $wiadczen publicznych, w tym podat-
kow okreslonych ustawowo. Obowigzek placenia skladek
na ubezpieczenia spoteczne wpisuje sie w powinnosci kon-

stytucyjne®”.

Ponadto sktadki na ubezpieczenia spoteczne (cho¢ nie sg podat-
kiem) to jeden z rodzajéw daniny publicznej, o ktérej mowa w art. 217
Konstytucji RP®°.

Co wigcej, w dotychczasowych orzeczeniach dotyczacych rozwigzan
emerytalnych Trybunal Konstytucyjny szczegolng wage przypisywat
jeszcze trzem zasadom ustrojowym: zasadzie rownowagi finansow
publicznych, zasadzie solidaryzmu spolecznego oraz zasadzie spra-
wiedliwosci spotecznej®’.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 ., sygn. K 1/14,
OTK-A 2015/10/163.

** M. Pogonowski, Charakter prawny umorzenia sktadek na ubezpieczenia
spoleczne — aspekty ekonomiczne i spoteczne, [w:] Sktadki na ubezpieczenie spo-
feczne, red. K. Slebzak, Warszawa—-Poznan 2015, s. 121.

% J. Wantoch-Rekowski, Skfadki na ubezpieczenia spoteczne w systemie
finansowania ubezpieczen spotecznych i w systemie finanséw publicznych -
wybrane zagadnienia prawnofinansowe, [w:] Skladki na ubezpieczenie spoleczne,
red. K. Slebzak, Warszawa—Poznan 2015, s. 48.

1 P.Roicka, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia
2012 1. (K 9/12), ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2015, nr 4, s. 9.
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W konsekwencji powyzszych rozwazan stwierdzi¢ trzeba, ze:

. ustawodawca dysponuje szerokim zakresem swobody regulacyj-
nej w zakresie normowania prawa zabezpieczenia spofecznego,
w tym organizacji systemu emerytalnego;

. zaréwno Trybunal Konstytucyjny, jak i doktryna prawa, pre-
zentuja postawe wyjatkowo wyrozumialg wzgledem modyfikacji
regulacji prawnej w zakresie rozwigzan emerytalnych (nawet
gdy jest to zmiana ,warunkéw gry w trakcie gry”, pojawia sie
zarzut naruszenia praw stusznie nabytych, ekspektatyw, naru-
szenia zasady demokratycznego pafistwa prawnego i pewnosci
prawa poprzez nierespektowanie ,,emerytalnego kompromisu
spolecznego” i ,ubezpieczeniowego pacta sunt servanda” itp.);

« woparciu o art. 67 Konstytucji trudno formulowac¢ jakiekolwiek
konkretne, ,twarde” roszczenie lub zarzut wzgledem wiadzy
publicznej (ustawodawcy);

. malo prawdopodobne jest, by — niezaleznie od finalnego ksztaltu
przyjetej regulacji w zakresie zabezpieczenia spofecznego - Try-
bunat Konstytucyjny zakwestionowat ich dopuszczalnoé¢ ustro-
jowa wylacznie na podstawie art. 67 Konstytucji.

2.2. Zmiany w OFE a prawo wtasnosci i prawa majatkowe obywateli

Obserwujac toczace si¢ (zaréwno w przesztosci: u zarania systemu
emerytalnego z konca lat dziewig¢édziesigtych ubiegtego wieku, jak
i w latach 2013-2014 oraz obecnie) dyskusje wokoél OFE - zaryzy-
kowa¢ mozna teze, ze jednym z kluczowych zagadnien, wokot kto-
rych ogniskowatl si¢ spor, byta kwestia konstytucyjnej ochrony prawa
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wlasno$ci®’. W debacie tej — na ktéra wplyw mialy w duzym stopniu
wykreowana medialna narracja o ,wlasnych srodkach emerytalnych”,
»aktywach zgromadzonych przez platnikéw skladek jako przedmiocie
wlasno$ci obywateli” gromadzonych w ramach II filaru emerytalnego
oraz promocja OFE jako ,,prywatnej inicjatywy oszczednosciowej” —
dominowal poglad o rzekomej niedopuszczalnosci ingerencji legisla-
cyjnej w regulacje II filara ze wzgledu na prawa i interesy ekonomiczne
ubezpieczonych.
Wypowiedzi te ustawily niejako dyskusje na temat OFE - stawiajac
problem w $wietle przede wszystkim ,,wlasnosciowych” zasad konsty-
tucyjnych, tj. przepiséw art. 20, art. 21 oraz art. 64 Konstytucji.

Art. 20.

Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej, wlasno$ci prywatnej oraz solidarno-
$ci, dialogu i wspolpracy partneréw spotecznych stanowi
podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.

Art. 21.
1. Rzeczpospolita Polska chroni wlasnos¢ i prawo dziedzi-

czenia.

2 Tytulem przyktadu: P. Wojciechowski, ,Oddamy pienigdze Polakom”,
czyli jak reforma OFE ma uratowa¢ budzet, ,Rzeczpospolita” z dnia 23 lutego
2021 1., https://www.rp.pl/Opinie/302239906-Wojciechowski-Oddamy-pieniadze-
-Polakom-czyli-jak-reforma-OFE-ma-uratowac-budzet.html [dostep: 9 czerwca
2021 r.]; A. Radwan, Kto jest szeryfem, a kto gangsterem w sporze o OFE?, ,Dzien-
nik. Gazeta Prawna” z dnia 9 pazdziernika 2013 r., https://biznes.gazetaprawna.pl/
artykuly/737879,kto-jest-szeryfem-a-kto-gangsterem-w-sporze-o-ofe.html,ko-
mentarze-popularne,1 [dostep: 9 czerwca 2021 r.]; J.K. Bielecki, Czy sprywatyzo-
walismy system emerytalny?, ,Dziennik. Gazeta Prawna” z dnia 7 pazdziernika
2013 r., https://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/737211,bielecki-czy-sprywa-
tyzowalismy-system-emerytalny.html [dostep: 9 czerwca 2021 r.]; L. Oreziak,
Prywatyzacja emerytur — kto zyskuje, a kto na niej traci, Wirtualna Polska z dnia
5 maja 2021 I., https://magazyn.wp.pl/finanse/artykul/prywatyzacja-emerytur-
-kto-zyskuje-a-kto-na-niej-traci [dostep: 9 czerwca 2021 r.]; Eksperci komentujg
wyrok trybunatu ws. OFE, Bankier.pl z dnia 4 listopada 2015 r., https://www.
bankier.pl/wiadomosc/Eksperci-komentuja-wyrok-trybunalu-ws-OFE-3435086.
html [dostep: 9 czerwca 2021 1.].
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2. Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy
jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszko-
dowaniem.

Art. 64.

1. Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych
oraz prawo dziedziczenia.

2. Wiasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedzicze-
nia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawne;j.

3. Wilasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy
i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa

wlasno$ci®.

45

z punktu widzenia konstytucyjnej zasady ochrony prawa wlasnosci

i gwarancji praw majatkowych (art. 20, art. 21, art. 64 Konstytucji),

moze by¢ skuteczny? Juz w tym miejscu nalezy odpowiedzie¢ na to

pytanie przeczaco.

Kluczowe znaczenie dla zaprezentowanej w opracowaniu analizy

ma rozstrzygniecie Trybunalu Konstytucyjnego, zapadle w zwigzku

z przeprowadzong w 2014 r. zmiang w zakresie regulacji OFE. Lek-

tura wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r.

(sygn. K 1/14), nakazuje ostrozne przyjmowanie zarysowanej wyzej

perspektywy.

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 4 listopada 2015
roku zdecydowat o publicznym charakterze skladki prze-
kazywanej do otwartych funduszy emerytalnych (OFE)
oraz o braku odrebnosci sSrodkow zgromadzonych w tych
funduszach od finanséw publicznych. TK stanal w nim
na stanowisku, ze przekazanie przez ZUS do OFE $rod-
kéw pochodzacych ze skladki emerytalnej nalezy uzna¢
tylko za czynno$¢ technicznoorganizacyjng, prowadzaca

63

Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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de facto do ograniczonej w czasie zmiany podmiotu admi-
nistrujacego srodkami publicznymi [podkr. wlasne] (z sze-
roko rozumianego panstwa na podmiot prywatny). Wedlug
Trybunatu nie prowadzi to do sui generis przewlaszczenia
tych srodkéw na OFE lub PTE®

Poza tym, niezaleznie od uptywu czasu, ktéry minat od wydanych
na poczatku lat dziewiec¢dziesigtych pierwszych rozstrzygnie¢ Trybu-
nalu Konstytucyjnego dotyczacych rozwiagzan emerytalnych (ktérych
tres¢, zwlaszcza wyrwane z kontekstu fragmenty, bywa czasem przy-
wolywana dla uzasadnienia rzekomo prywatnoprawnego charakteru
sktadek), nie mozna ignorowac faktu, iz — od strony teoretycznoprawnej
oraz istoty instytucji prawa ubezpieczen spotecznych - czyms innym
jest kwestia uprawnienia (roszczenia) do $wiadczen emerytalnych
(w sytuacji, w ktorej podmiot praw, tj. emeryt, nabyt juz do nich prawo,
poprzez np. osiagnigcie wieku emerytalnego), czym innym natomiast
zagadnienie statusu prawnego srodkow lokowanych na kontach OFE.

W tym kontekscie nieadekwatne dla rozwazan o statusie prawnym
srodkow zgromadzonych na OFE sa np. cytowane nizej tezy orzeczni-
cze Trybunatu Konstytucyjnego:

Niewatpliwie szerokie rozumienie wlasnosci z art. 7 Kon-
stytucji obejmuje takze prawa majatkowe, nie wylaczajac
praw obligacyjnych (vide: orzeczenia TK K. 3/88, K. 12/90).
Swiadczenia z ubezpieczenia spotecznego wchodza do sktad-
nikow majatkowych osoby ubezpieczonej, stanowiac zrédto
jej utrzymania i jakkolwiek nie wynikaja one ze stosunku
prawnego, ktéry mozna by uzna¢ za stosunek zobowigza-
niowy w znaczeniu cywilnoprawnym, to jednak stanowia
taki sktadnik majatkowy emeryta-rencisty, ktérym bez
ograniczen uprawniony moze rozporzadzac. [...] Nalezy

¢4 S.Jakubowski, Problem wlasnosci srodkéw zgromadzonych w otwartym fun-

duszu emerytalnym, [w:] Wlasnosé w prawie i gospodarce, red. U. Kalina-Prasznic,
Wroclaw 2017, s. 175.
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takze stwierdzi¢, ze prawa ubezpieczonego do swiadczen
maja znamiona wlasnosci jako tzw. wlasno$¢ z renty, ponie-
waz przynajmniej czastkowo stanowia ekwiwalent wlasnego
$wiadczenia w postaci sktadki ubezpieczonego na rzecz Fun-
duszu Ubezpieczen Spolecznych. Bez wzgledu zatem na
stosunek prawny, w wyniku ktérego prawo do tego $§wiad-
czenia powstalo, ubezpieczony powinien korzystaé z poreki
catkowitej ochrony wtasnosci osobistej®”.

albo cytat z uzasadnienia pdzniejszego rozstrzygniecia:

Zasada ochrony praw nabytych zapewnia w szczegdlno-
$ci ochrone praw do §wiadczen w systemie ubezpieczen
spolecznych, a w szczegdlnosci do $wiadczen emerytalno-
-rentowych. Jak podkresla si¢ w doktrynie prawa, ubezpie-
czenie spoteczne stanowi podstawowa forme zaspokajania
potrzeb w przypadku niezdolnosci do pracy spowodowanej
staroscig, chorobg lub inwalidztwem. [...] Ubezpieczenie
spoleczne jest formg zabezpieczenia spotecznego oparta
na zasadach przymusu, powszechnosci, wzajemnosci, na
obowigzku placenia skiadek i na roszczeniowym charak-
terze $wiadczen. Dla ochrony praw emerytalno-rentowych
szczegdlne znaczenie ma zasada wzajemnosci. Swiadczenia
emerytalno-rentowe stanowig przedmiot praw podmioto-
wych, nabytych przez ubezpieczonego w zwigzku z jego wia-
snym udzialem w tworzeniu funduszu ubezpieczeniowego®’.

Zaprezentowane wyzej wypowiedzi odnosza si¢ bowiem nie do
sytuacji obywatela uiszczajacego sktadki oraz gromadzonych w ten
sposob srodkow, lecz do stanu pdzniejszego, w ktorym uprawnienie

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika 1993 r.,

sygn. K 14/92, OTK 1993/2/35.
¢ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99,
OTK 1999/5/100.
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do pobierania §wiadczen juz sie zaktualizowalo, w petni uksztaltowato.
Nie maja wiec wiekszego znaczenia w procesie weryfikacji Projektu.

W przeszlosci kwestia statusu prawnego $rodkéw ulokowanych w OFE
byta przedmiotem ostrych sporéw (zwlaszcza na gruncie doktryny
prawa)®’, w trakcie ktérych do glosu dochodzily poglady na temat pry-
watnego (prywatnoprawnego) charakteru®®. Tak na przyktad w mono-
grafii z 2011 r. Radostaw Pacud argumentowat:

Sktadka emerytalna jest przymusowa, stanowigc dochéd
panstwowego funduszu celowego, ale srodki emerytalne
w OFE [...] z cala pewnoscia nie moga by¢ uznawane za
$rodki publiczne [podkr. wlasne]. Nie sg one zlozone w fun-
duszach przynalezacych do sektora finanséw publicznych
[...] Skiadka emerytalna ma charakter publicznoprawny,
jednak po przeniesieniu do OFE trudno uznaé¢, ze taki cha-
rakter w pelni czy tez nawet w przewazajacej mierze zacho-
wuje. W judykaturze problem ten jest chyba niewlasciwie
rozpatrywany [podkr. wlasne], skoro w orzeczeniach uznaje

7 Na ten temat m.in.: A. Jabloriski, Charakter prawny srodkéw zgromadzo-

nych w otwartym funduszu emerytalnym, [w:] Wspélczesne problemy prawa pracy
i ubezpieczeri spotecznych, red. L. Florek, L. Pisarczyk, Warszawa 2011, s. 3501 n.;
K. Bandarzewski, Dziatalnos¢ otwartych funduszy emerytalnych na rynku papierow
wartosciowych, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2000, nr 8, s. 16 i n.; A. Chro-
$cicki, Fundusze inwestycyjne i emerytalne. Komentarz do ustawy o funduszach
inwestycyjnych i ustawy o funduszach emerytalnych, Warszawa 1998, s. 50, 216;
R. Pacud, Czynnosci prawne rozporzgdzajgce prawem do wkladu emerytalnego,
»Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 2003, nr 1, s. 57; W. Piotrowski,
Niektore aspekty prawne reformy systemu emerytalnego, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1999, nr 1; U. Kalina-Prasznic, Spoleczne zabezpieczenie
emerytalne pracownikéw. Miedzy prawem a rynkiem, Warszawa 2012, s. 172 i n.
8 Tak np.: A. Radwan, R. Mezyk, OFEnsywa budzetowa - czy aby konsty-
tucyjna, ,Rzeczpospolita” z dnia 6 wrzeénia 2013 r., C6; A. Popiolek, OFE czy
ZUS? Pozorny wybor, ,Gazeta Wyborcza” z dnia 12 wrzes$nia 2013 1., s. 20.
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sie, ze sktadka emerytalna po przekazaniu do OFE zacho-
wuje publicznoprawny charakter®.

Aktualne, ksztaltowane od kilkunastu lat, orzecznictwo Sadu Naj-
wyzszego oraz Trybunatu Konstytucyjnego nie pozostawia watpli-
wosci: srodki pochodzace ze skladek emerytalnych (kumulowane
zaréwno w ramach ZUS, jak i OFE) maja charakter publicznoprawny.

Publicznoprawnego charakteru srodkéw pochodzacych
ze skladki emerytalnej i zgromadzonych zaréwno na
koncie i subkoncie w ZUS-ie, jak i na rachunku w OFE
nie zmieniaja ani wzajemno$¢ $wiadczenia, polegajaca na
powiazaniu wysokos$ci §wiadczenia emerytalnego z wyso-
kos$cia zaewidencjonowanych $rodkéw pochodzacych ze
sktadki emerytalnej, ani lokowanie srodkow zgromadzo-
nych w OFE na zasadach rynkowych [podkr. wlasne]. Nie
zmienia tego, Ze zgromadzonymi srodkami zarzadzaja pod-
mioty prywatne, a precyzyjniej méwiac PTE, tzn. wykre-
owane w tym celu przez ustawodawce osoby prawne prawa
cywilnego wystepujace w obrocie w formie spotki akcyjnej
oraz bedace jedynym organem OFE (art. 3 ustawy o OFE).

% R.Pacud, Stosunki prawne ubezpieczenia emerytalnego, Warszawa 2011,

S. 363.
Formulowano tu zreszta najrézniejsze interpretacje, m.in. taka, zgodnie
z ktora fundusz emerytalny nabywa rodzaj ,wlasnoéci czasowej” do srodkow
odpowiadajacych skladce, podczas gdy czlonkowi funduszu przystuguja — poza
okresem lokowania aktywdéw na koncie funduszu — uprawnienia wlascicielskie:
»cztonek funduszu, wplacajac do funduszu sktadke emerytalna, przenosi wlasnosé
tej sktadki na rzecz osoby prawnej, zwanej funduszem emerytalnym (sktadka ta
wchodzi do majatku/aktywow funduszu emerytalnego). Powyzsze przeniesie-
nie wlasnosci kwoty wptaconej sktadki jest przeniesieniem wlasnosci na $cisle
okreslony czas (do czasu wykupienia przez czlonka funduszu emerytalnego
emerytury dozywotniej w wybranym zaktadzie ubezpieczen emerytalnych).
Tak wiec sktadka emerytalna czlonka funduszu stanowi §wiadczenie pieniezne
na rzecz funduszu, przy czym $wiadczenie to jest $wiadczeniem dokonywanym
na $cisle okreslony czas”. A. Chréscicki, Ustawa o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 521-522.
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Trybunat stwierdza, ze podmioty te wykonuja zadania
publiczne wylacznie w ramach wyznaczonych przez prawo
[podkr. wiasne].

[...]

Umozliwienie ubezpieczonemu cze$ciowego wspdtdecy-
dowania [...] musi by¢ postrzegane jako przejaw zasady
pomocniczos$ci. Nie powoduje to zmiany kwalifikacji praw-
nej srodkéw finansowych pochodzacych z przymusowo
uiszczanej daniny publicznej na prywatng wlasno$¢ ubez-
pieczonego [podkr. wlasne].

[...]

Wobec powyzszych uwag nie jest uzasadnione porow-
nywanie statusu prawnego $rodkow zgromadzonych na
rachunku w OFE do $rodkéw dobrowolnie gromadzonych
przez ubezpieczonych w ramach pracowniczych progra-
mow emerytalnych, IKE lub IKZE, ktore s dobrowolnie
finansowane przez ubezpieczonego z jego dochodu. Tym
bardziej nie ma podstaw do poréwnywania sytuacji OFE
i PTE z bankami lub prywatnymi funduszami inwestycyj-
nymi [podkr. wlasne].

[...]

Powszechne przekonanie — uksztaltowane pod wplywem
roznych wypowiedzi — stworzylo iluzje prywatnego cha-
rakteru tychze srodkéw i odrebnosci majatku zgroma-
dzonego w OFE od finanséw publicznych. Teza ta - co
raz jeszcze Trybunal podkresla - nie ma potwierdzenia
w normach prawnych. Nie ma rowniez zadnego konstytu-
cyjnego uzasadnienia. Trybunal zwrdcit uwage, ze trakto-
wanie aktywow zgromadzonych w OFE jako ,,prywatnych
oszczednosci ubezpieczonych” miatoby dalekosiezne kon-
stytucyjne konsekwencje [podkr. wlasne].

[..]

Srodki pochodzace ze sktadek ubezpieczeniowych, zapi-
sywane na rachunkach w OFE, nastepnie umorzone
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i przekazane do ZUS-u, s3 srodkami publicznymi [podkr.
wlasne]. Ustawodawca dysponuje stosunkowo szeroka swo-
boda rozporzadzania takimi srodkami. Jego rolg jest zatem
odpowiednie dysponowanie takimi $rodkami w celu reali-
zacji cigzacych na nim zadan’.

Sktadka przekazywana do OFE jest tez skladka na ubezpie-
czenie emerytalne, a nie wkladem oszczednosciowym, co
ma i ten skutek, zZe cztonek OFE nie moze rozporzadza¢
$rodkami na swoim rachunku. W literaturze podkresla sie
nadto, ze skladka ma charakter §wiadczenia publicznego
i charakteru takiego nie traci takze po przekazaniu na
rzecz OFE [podkr. wlasne] (R. Pacud: Glosa do uchwaly
Sadu Najwyzszego z dnia 11 sierpnia 2004 r., II UZP 7/04,
OSP 2005 nr 4, poz. 46, s. 190-193; T. Binczycka-Majewska,
Zabezpieczenie ryzyka staro$ci w nowym systemie praw-
nym, Studia Prawno-Ekonomiczne 2003 t. 67, s. 42-43)"".

Sktadki na ubezpieczenie emerytalne odprowadzane do
funduszu nie sa prywatng wlasnoscia cztonka funduszu
[podkr. wlasne], a pochodzg z podzialu przekazywanej
Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych sktadki na to wlasnie
ubezpieczenie i przeliczone na jednostki rozrachunkowe
stanowig podstawe nabywania przez cztonka funduszu
uprawnien czastkowych do przyszlej emerytury do czasu
nabycia prawa do calosci srodkéw zgromadzonych na indy-
widualnym koncie. Zatem sktadka emerytalna, z uwagi na
jej przeznaczenie na tworzenie funduszu emerytalnego,
posiada publicznoprawny ubezpieczeniowy charakter,
ktory zachowuje nadal po przekazaniu przez Zaklad jej

70

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14,
OTK-A 2015/10/163.

71 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. I1 UK 346/08,
OSNP 2010/21-22/270.
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czesci do funduszu [podkr. wlasne] (zob. wyrok Sadu Naj-
Wyzszego z 4 czerwca 2008 1., I UK 12/08)2,

Nie jest tez trafny zarzut naruszenia art. 64 Konstytucji,
ktory w trzech ustgpach okresla konstytucyjna ochrone
prawa wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawa
dziedziczenia [podkr. wlasne]. Sad Najwyzszy podkreslit
w wyroku z dnia 4 czerwca 2008 r., II UK 12/08 (OSNP
2009, nr 21-22, poz. 291), ze skladki na ubezpieczenie
emerytalne odprowadzane do funduszu nie s3 prywatna
wlasnoscig czlonka funduszu [podkr. wlasne], a pochodzg
z podziatu przekazywanej Zakladowi Ubezpieczen Spotecz-
nych sktadki na to wlasnie ubezpieczenie i przeliczone na
jednostki rozrachunkowe stanowia podstawe nabywania
przez czlonka funduszu uprawnien czastkowych do przy-
sztej emerytury do czasu nabycia prawa do calosci srodkow
zgromadzonych na indywidualnym koncie. Zatem skladka
emerytalna, z uwagi na jej przeznaczenie na tworzenie
funduszu emerytalnego, posiada publicznoprawny ubez-
pieczeniowy charakter, ktory zachowuje nadal po przeka-
zaniu przez Zaklad jej czesci do funduszu [podkr. wlasne]
(por. takze uzasadnienie posiadajgcej moc zasady praw-
nej uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 5 kwietnia 2006 r.,
I CZP 121/05, OSNP 2007, nr 3-4, poz. 50)”°.

Stanowisko zaprezentowane w orzecznictwie Sadu Najwyzszego na

zostalo zasadniczo zaaprobowane w doktrynie prawa’.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 31 stycznia 2019 r., sygn. I UK 421/17,

LEX nr 2615126.

Wyrok Sagdu Najwyzszego z dnia 24 stycznia 2013 r., sygn. V CSK 63/12,
63/12, LEX nr 1293850.

7% Tak np.: K. Antonéw, Glosa do II UK 12/08, ,Orzecznictwo Sadéw Pol-
skich” 2009, nr 6, s. 423, R. Pacud, Glosa do II UK 12/08, ,,Orzecznictwo Sagdoéw

Polskich”, 2010, nr 10, s. 717.
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Racje przyznac trzeba opinii, zgodnie z ktora:

nieuzasadnione jest tworzenie wlasnosciowej koncepcji
skladki, ktora jest odprowadzana na rachunek w Otwar-
tym Funduszu Ubezpieczeniowym, z dodatkowym
powolywaniem si¢ na konstytucyjna ochrone wlasnosci
(art. 64 ust. 2 Konstytucji) [podkr. wlasne]. [...] [S]kladka
stanowi wprawdzie niezbedng przeslanke zabezpiecze-
nia przyszlych uprawnien do §wiadczen, ale nie moze by¢
traktowana w kategoriach prawa wlasnosci [podkr. wta-
sne], poniewaz w zwigzku z jej oplacaniem ubezpieczony
nabywa prawo majatkowe, czyli wierzytelnos¢ rozumiang
jako sytuacja prawna wierzyciela, wobec ktérego dluznik
zobowigzany jest do spelnienia $wiadczenia. Tego rodzaju
relacja prawna zachodzi wtasnie w zobowigzaniowej kon-
strukeji stosunku cztonkostwa w OFE, w ktérym z jednej
strony dtuznik, tj. fundusz emerytalny - w zamian za prze-
kazywane skfadki - $wiadczy ustugi okreslonego rodzaju
(prowadzenie dzialalnosci inwestycyjnej, ktdrej celem jest
zwiekszenie wartosci jednostek rozrachunkowych bedacych
substratem przyszlego $wiadczenia), a z drugiej strony -
wierzyciel, tj. cztonek OFE ma roszczenie o wyptate $rod-
kow zgromadzonych na rachunku w chwili spetnienia si¢
ustawowych warunkéw, a mianowicie osiggnigcia wieku
emerytalnego. W tego rodzaju ukladzie praw i obowigzkow
stron stosunku cztonkostwa uprawnienie ubezpieczonego -
czlonka OFE nie wynika z wlasnosciowego charakteru
prawnego skladki emerytalnej [podkr. wlasne]”.

W trosce o naukowg rzetelno$¢, warto wspomnieé w koncu, ze for-
mulowane bywaja poglady koncyliacyjne, zgodnie z ktérymi instytucje

7® K. Lobos, Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spolecznego, ,Przeglad

Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 4(38), s. 226-227.



54 2. PROJEKT - PROBA OCENY KONSTYTUCYJNOSCI

sktadki lub $rodkéw lokowanych w funduszach emerytalnych maja
charakter dwoisty, tj. zardwno prywatnoprawny, jak i publicznoprawny.

Osobna kwestia dotyczy charakteru prawnego sktadki ubez-
pieczeniowej. Powszechnie uwaza sie, ze ma ona nature
publicznoprawna. Zwigzane jest to z przyjeciem zalozenia,
ze unormowania, stosunki czy inne kategorie prawne maja
albo charakter prywatnoprawny albo publicznoprawny.
Odrzuca si¢ natomiast stanowisko, ze w okreslonym rozwig-
zaniu prawnym moga jednoczesnie wystepowac i elementy
prywatnoprawne, i publicznoprawne, ktérych nie da si¢ od
siebie oddzieli¢ i ktdre sprawiaja, Ze mamy do czynienia
z odrebng jako$cig prawng (natura prawng danego zjawiska).
W moim przekonaniu tak jest wtasnie w przypadku skladki
na ubezpieczenie spoleczne, w ktdrej zawarte s3 zaréwno
elementy publicznoprawne, jak i prywatnoprawne. Jezeli
uznad, zZe jednym z wazniejszych kryteriow podzialu prawa
na prawo publiczne i prywatne jest rodzaj interesu przez
nie chronionego (publiczny czy prywatny), trudno byloby
przyjaé, ze skladka ubezpieczeniowa ma na wzgledzie glow-
nie interes publiczny, skoro jej zasadniczym uzasadnie-
niem jest zapewnienie §wiadczen cztonkom wyodrebnionej
wspolnoty ryzyka, co przemawia za jej prywatnoprawna
naturg [podkr. wlasne]. Postugujac si¢ okresleniem tautolo-
gicznym, mozna by powiedzie¢, ze sktadki na ubezpieczenie
spoleczne majg nature ubezpieczeniowg (ubezpieczenia spo-
tecznego). Nalezy przyjac, ze stanowi ona przeksztalcona
forme skladki cywilnoprawnej, ktéra z uwagi na ,,nasyce-
nie” jej elementami publicznoprawnymi, stanowigcymi
konsekwencje powszechnosci i przymusowosci wspdolnoty
ryzyka, nabrala tak istotnych cech szczegolnych, iz stala si¢

kategoria prawng o nowej jako$ci [podkr. wlasne]”.

7% 'W. Sanetra, O genezie i ewolucji sktadki na ubezpieczenie spoteczne,

[w:] Sktadki na ubezpieczenie spoteczne, red. K. Slebzak, Warszawa-Poznan 2015,
s. 30-31.
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W konsekwencji wyzej poczynionych ustalen: nieuzasadnione oraz
skazane na niepowodzenie jest podejmowanie proby oceny instytucji
sktadek emerytalnych, srodkéw zgromadzonych w ramach OFE, przez
pryzmat ,wlasnosciowych” lub ,majagtkowych” norm konstytucyjnych.

Cho¢ owe ,,janusowe oblicze” instytucji prawa ubezpieczen spolecz-
nych stanowi wyraz braku zgody na proste, szablonowe podzialy i kla-
syfikacje instytucji prawnych, metody regulacji, czy systemu prawnego,
a takze przyczyne dodatkowych komplikacji ocen Projektu — nie moze
jednak prowadzi¢ do skutecznego zakwestionowania dzialan ustawo-
dawczych, w tym dyskredytacji rozwigzan zawartych w Projekcie, przy
zastosowaniu przepisow art. 20, art. 21 oraz art. 64 Konstytucji.

2.3. Zmiany w OFE a sytuacja prawna obywateli

Skutkiem tego, prowadzone w dalszej cz¢sci niniejszej publikacji roz-
wazania na temat potencjalnej niezgodno$ci z Konstytucja abstrahowa¢
beda od zagadnienia ustrojowej zasady ochrony wlasnosci prywatnej,
ktéra nie wydaje sie by¢ wlasciwym wzorcem do oceny rozwigzan
przewidzianych w Projekcie.

Jednoczesnie podkresli¢ trzeba, ze — cho¢, w $wietle dotychcza-
sowych ustalen orzecznictwa sagdowego oraz wypowiedzi doktryny,
ktorych przyktady zaprezentowano wyzej, srodki zgromadzone w OFE
nie maja charakteru srodkéw prywatnych, bedacych przedmiotem
wlasnosci indywidualnych ubezpieczonych, ani tez zarzadzajacych
OFE PTE - ze wzgledu na ich przeznaczenie oraz niejednoznaczny cha-
rakter, nie mozna definitywnie wykluczy¢ oceny rozwiagzan Projektu
z punktu widzenia norm konstytucyjnych, odnoszacych si¢ posrednio
do sfery indywidualnych praw majatkowych jednostek. Ewentualne
zmiany w ramach normowanej materii musza bowiem opierac si¢ na
konstytucyjnej aksjologii oraz by¢ wprowadzane z poszanowaniem
zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
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zapewniajac rowniez realizacj¢ innych wartosci konstytucyjnych.
Innymi stowy, fakt nieadekwatnosci norm zdekodowanych na pod-
stawie przepisOw art. 20, art. 22 oraz art. 64 (konstytucyjna ochrona
prawa wlasnosci oraz zakaz nieproporcjonalnej ingerencji we wlasnos¢
prywatna) nie stoi jeszcze definitywnie na przeszkodzie, by w ogdle
wykluczy¢ dopuszczalno$¢ badania przez Trybunal Konstytucyjny
rozwigzan ustawodawcy, ktére godzilyby w uprawnienie do §wiadczen
emerytalnych obywateli oraz ich ekonomiczne interesy majatkowe.
Wydaje si¢ bowiem, ze zachowuja (a przynajmniej powinny) wciaz
aktualno$¢ nastepujace uwagi autorstwa Sadu Najwyzszego:

skfadki [...] przeliczone na jednostki rozrachunkowe sta-
nowig podstawe nabywania przez czlonka funduszu upraw-
nien czastkowych do przyszlej emerytury do czasu nabycia
prawa do calosci $rodkéw zgromadzonych na indywidual-

nym koncie””.

Co wigcej, mimo Ze obywatel pozbawiony jest uprawnienia do
swobodnego rozporzadzania srodkami finansowymi, nie jest i nie
powinien by¢ on wyltacznie biernym obserwatorem manipulacji na
linii panstwo (ZUS, inne organy wtadzy publicznej) - OFE:

zaleganie z przekazaniem skladki do otwartego funduszu
emerytalnego narusza prawo dysponowania przez ubezpie-
czonego czescig jego sktadki, ktdra zdecydowat sie wptacaé
do funduszu lub zostat do tego zobowigzany przez ustawe,
gdy jego cztonkostwo w funduszu jest obligatoryjne’®.

77

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 czerwca 2008 r., sygn. IT UK 12/08/1;
podobnie w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 24 stycznia 2013 roku w sprawie
o sygn. V CSK 63/12.

78 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 11 sierpnia 2004 r., sygn. Il UZP 7/04.
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Spéjne z tym pogladem jest réwniez stanowisko Sadu Najwyzszego
dotyczace dopuszczalnosci drogi sadowej w sprawie o przekazywanie
skladki przez ZUS do OFE:

w literaturze trafnie wskazuje si¢, ze w systemie opartym
na indywidualizacji ubezpieczenia i zorganizowania go na
podstawie zasady zdefiniowanej skladki panstwo przekazato
ubezpieczonemu odpowiedzialnos¢ za wysokos¢ emerytury,
ktora jest ksztaltowana przez caly okres sktadkowy. Gdy
ubezpieczony odpowiada za wysokos¢ emerytury, musi
mie¢ instrumenty ochrony prawnej na wypadek zanizania
jego wkladu do funduszu przez niewykonanie przez Zaktad
obowigzku przekazania czesci sktadki na ubezpieczenie

emerytalne”.

Sam Trybunat Konstytucyjny wreszcie podkreslat juz w przeszto-
$ci, ze:

regulacja konstytucyjna nie moze by¢ interpretowana w ten
sposob, iz dotyczy praw majatkowych wynikajacych jedy-
nie ze stosunkéw cywilnoprawnych. Ochronie podlegaja
bowiem wszelkie prawa majagtkowe®’.

Konstytucja przyjmuje ogoélne /zwane w doktrynie — kon-
stytucyjnym/ pojecie wlasnosci, tozsame z pojeciem mienia
i rozumie przez nig wszelkie prawa majatkowe. Nie ograni-
cza wigc pojecia wlasno$ci do wlasnosci w znaczeniu prawa
cywilnego. Bez znaczenia dla konstytucyjnego pojecia wla-
snosci jest takze to, czy dane prawo ma charakter prawa

79

Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 5 kwietnia 2006 r., sygn. III CZP 121/05,
OSNC 2006/11/178.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2002 r., sygn.
K 33/02.
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bezwzglednego czy wzglednego, czy ma podstawe w kodek-

sie cywilnym czy w innej ustawie®’.

W innym rozstrzygnigciu organ sagdownictwa konstytucyjnego
sugerowal, ze — cho¢ w okresie uiszczania skladek nie mozna jeszcze
mowi¢ o pelnym uksztaltowaniu si¢ prawa podmiotowego ubezpie-
czonego do $wiadczenia emerytalnego (ekspektatywy)®* - sytuacja
prawna obywatela w zakresie uprawnien do przysztych $§wiadczen
nie jest indyferentna dla ustrojodawcy i wchodzi w zakres ochrony
konstytucyjne;j.

Swiadczenia emerytalno-rentowe stanowig przedmiot praw
podmiotowych, nabytych przez ubezpieczonego w zwigzku
z jego wlasnym udzialem w tworzeniu funduszu ubezpie-
czeniowego. Warunkiem nabycia praw do §wiadczen z ubez-
pieczenia spotfecznego jest bowiem odpowiedni staz pracy,
z czym wigze si¢ fakt oplacania sktadek przekazywanych
na fundusz ubezpieczeniowy. WieZ miedzy wkladem pracy
pracownika a gromadzonym funduszem ubezpieczen spo-
tecznych stanowi podstawowa przestanke materialng prawa

81

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 pazdziernika 1989 r., sygn.
akt 3/88. Teza orzecznicza aktualna réwniez pod rzadami aktualnie obowigzu-
jacej Konstytucji.

8 Ujmujac rzecz obrazowo: w czasie uiszczania skladek brak jest nie
tylko prawa wlasnosci do gromadzonych $rodkdw, ale nie mozna mowic tez
o uksztaltowaniu sie prawa do $wiadczen, lecz ,zblizania si¢ do” owej eks-
pektatywy/uprawnienia: ,,Gdy idzie o ekspektatywy praw, ktorych potrzeba
ochrony wynika z samej natury systemu ubezpieczen spolecznych opartego na
zalozeniu: w zamian za sktadki — wktad pracy tworzy sie gwarancja przysztych,
stopniowo narastajacych praw (...) to Trybunal Konstytucyjny -mimo wszyst-
kich trudnoéci, jakie tutaj powstaja — stanal na stanowisku objecia ochrong
ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanych, tj. takich, ktore spetniajg wszystkie
zasadniczo przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy bez
wzgledu na stosunek do nich pdzniejszej ustawy. Dalej idaca ochrona ekspektatyw,
tj. w calym zakresie faktycznie uksztaltowanych pozycji socjalnych, zaleznych
od czasu oplacania skladki, nie harmonizowalaby dostatecznie z obecnym cha-
rakterem systemu ubezpieczeniowego w Polsce”. Orzeczenie Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91, OTK 1992/1/7.



2.3. ZMIANY W OFE A SYTUACJA PRAWNA OBYWATELI 59

do $wiadczen, a zarazem zasadniczy argument na rzecz
ochrony tych praw®’.

Ochrona (obecnej oraz przysztej) sytuacji prawnej aktualnych
platnikow skladek jest konieczna réwniez ze wzgledu na specyfike
procesu nabywania uprawnien do $wiadczen emerytalnych. Rzadko
ktére uprawnienie (ekspektatywa) ksztaltuje sie w tak dtugim okresie
i uzaleznione jest od ziszczenia si¢ tak wielu przestanek. Tymczasem,
jak zauwazyt Trybunal:

im bowiem dluzsza jest perspektywa czasowa podejmowa-
nych dziatan, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania
do panstwa i do stanowionego przez nie prawa®.

W konsekwencji powyzszych ustalen: obarczone powaznym ble-
dem byloby wyobrazenie, Ze — skoro $rodki lokowane w OFE nie s3
przedmiotem prawa wtasnosci indywidualnych podmiotéw prawa pry-
watnego (obywateli-osob fizycznych, ani tez zarzadzajacych nimi oséb
prawnych), a zatem nie podlegaja rezimowi przepiséw konstytucyjnych
dotyczacych wilasnoéci — wladza publiczna moze nimi swobodnie
dysponowac, a ustawodawca w sposéb nieskrepowany je ,,przerzucac’,
arbitralnie alokowa¢, modyfikowac ich status prawny, przeznaczenie
itp. Cho¢ instytucje prawa ubezpieczen spolecznych, w tym zwlaszcza
skladki srodkéw gromadzonych na funduszach emerytalnych oraz
samych funduszy, maja niejednorodny, trudny do jednoznacznego
zakwalifikowania charakter (podobnie zresztg jak sama dziedzina
prawa ubezpieczen spotecznych albo prawa pracy, w ktorych watki
publicznoprawne i prywatnoprawne ,,przeplataja si¢”) nie jest tak, ze
wykluczenie zastosowania jako kryterium oceny przepisdéw art. 20,
art. 21 oraz 64 Konstytucji, automatycznie ,,zamyka” dyskusje na temat

8 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 czerwca 1999 r., sygn.

K'5/99.
8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2001 r., OTK ZU
nr 2/2001, poz. 29; Podobne stanowisko w: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego

z dnia 4 czerwca 2013 r. w sprawie P 43/11.
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ewentualnego zarzutu konfliktu z inng normg ustrojowa dotyczaca
sytuacji materialnej jednostek. Wzgledna swoboda regulacyjna usta-
wodawcy nie oznacza jeszcze dowolnosci i arbitralnodci, poniewaz
kierunek przyjetych rozwigzan oraz ich ksztalt legislacyjny moga
sta¢ si¢ kazdorazowo przedmiotem oceny konstytucyjnej z punktu
widzenia wielu wzorcéw kontroli.

Ubezpieczony musi si¢ liczy¢ z tym, ze negatywne warunki
funkcjonowania systemu emerytalnego, zwigzane z recesjg
gospodarczg oraz zmniejszaniem si¢ wplywow ze sktadek
ubezpieczeniowych, moga wymuszaé zastosowanie roz-
wiazan zmieniajacych obowiazujace regulacje prawne na
niekorzys¢. Obywatel musi w niektérych sytuacjach ponosi¢
skutki ekonomicznych niepowodzen swego panstwa. Nie
zwalnia to natomiast ustawodawcy z obowigzku sprawie-
dliwego rozkladania okreslonych ciezaréw na poszczegdlne
grupy obywateli z poszanowaniem zasad, norm i wartosci
konstytucyjnych. [...] Dokonujac zmian w obrebie systemu
emerytalnego, ustawodawca pozostaje zwiazany zasadami
tworzenia prawa, w tym m.in. zasada zachowania odpo-
wiedniej vacatio legis czy okreslonosci prawa. Wiaze go
rowniez obowiazek poszanowania zasady ochrony zaufa-
nia obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
jak rowniez zasady ochrony praw nabytych [podkr. wlasne].
Zasady te nalezy wszakze odnies$¢ $cisle do zakresu oraz
charakteru gwarancji prawa do zabezpieczenia spotecz-
nego, jakie wynikaja z art. 67 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten
chroni uprawnienia obywateli do uzyskania $wiadczen m.in.
w sytuacji osiagniecia wieku emerytalnego. Nie gwarantuje
jednak prawa do $wiadczenia w konkretnej wysokosci. Sam
udzial w finansowaniu systemu emerytalnego nie moze by¢
traktowany jako forma indywidualnego inwestowania przez
ubezpieczonego srodkéw przeznaczonych na wyplate jego
wlasnego $wiadczenia emerytalnego. Spetnienie ustawowego



2.4. PROJEKT A PRAWO UNII EUROPEJSKIE] 61

obowigzku wspolfinansowania systemu emerytalnego nie
moze zatem stanowi¢ podstawy do zgtaszania roszczen
w odniesieniu do sktadek przekazywanych na ubezpieczenie
spoteczne. Nie mozna tych srodkéw rozpatrywac w kontek-
$cie konstytucyjnego prawa do ochrony wlasnosci (art. 64
ust. 1 Konstytucji), a tym samym nie mozna domagac si¢
ochrony tak rozumianego prawa, jako prawa nabytego
[podkr. wlasne]®.

Konstatacja ta znajduje oparcie cho¢by w zasadzie lojalnosci pan-
stwa wobec obywateli (pacta sunt servanda), z ktérej wynika m.in.
wymaog, by istotne zmiany w warunkach ubezpieczenia obowigzywaty
tylko osoby wchodzace do systemu ubezpieczenia po dniu ich wejscia
w Zycie.

2.4. Projekt a prawo Unii Europejskiej

Niezalezng kwestig od oceny konstytucyjnosci Projektu, jest zagad-
nienie jego zgodnosci z prawem Unii Europejskiej.

Problem ten jest tu o tyle prostszy, ze zasadniczo prawo unijne nie
tylko nie odnosi si¢ do krajowych regulacji w zakresie zabezpieczenia
spolecznego, co wrecz — zgodnie z zasadg pomocniczosci (subsydiar-
nosci) — nie powinno wkraczaé w rozwigzania przyjete przez panstwa
czlonkowskie w tej materii. Byloby to zreszta bardzo trudne z uwagi na
funkcjonowanie réznorodnych systemdow zabezpieczenia spotecznego,
ktére wyrosty z odmiennych tradycji oraz uwarunkowan lokalnych®®.

85

Wryrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14,
OTK-A 2015/10/163.

8¢ T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoleczne, Warszawa 2006, s. 179. Na ten
temat m.in.: M. Zukowski, Otwarta koordynacja zabezpieczenia emerytalnego
w Unii Europejskiej — Nowy etap Europejskiej Polityki Spotecznej?, ,Polityka Spo-
teczna” 2002, nr 11-12; G. Uscinska, Swiadczenia z zabezpieczenia spotecznego
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Dos¢ powiedzie¢, ze w wiekszosci panstw cztonkowskich UE nie funk-
cjonuja fundusze emerytalne, stanowigce czgs¢ powszechnego systemu
zabezpieczenia spolecznego, jak OFE w Polsce (cho¢ spora popularno-
$cig ciesza si¢ powszechne, prywatne i dobrowolne filary kapitatowe
systemu emerytalnego oraz pracownicze programy emerytalne)®’.

Wryjatkiem sg tu wyrazne regulacje unijne oraz te sfery dziata-
nia wspoélnoty, ktére pozostaja w bezposrednim zwigzku z realizacja
zasad jednolitego rynku wewnetrznego. Innymi stowy: tak dtugo jak
rozwigzania wchodzace w sklad krajowego systemu zabezpieczenia
spolecznego nie stanowig przeszkody dla realizacji zasad swobodnego
przeptywu osob, kapitalu, towaréw i ustug — brak jest przeciwskazan
dla swobodnego ksztaltowania instytucji emerytalnych przez prawo-
dawcow krajowych.

Prawo UE w niewielkim stopniu odnosi si¢ do kwestii zabez-
pieczenia spotecznego. Zasadniczo przyjmuje sie, ze lezy
ona w zakresie kompetencji panstw czlonkowskich [podkr.
wlasne]. [...] Charakterystyczne dla prawa UE jest pozo-
stawienie kompetencji do prowadzenia polityki spolecznej
krajom czlonkowskim. Wynika to zaréwno z przestrzegania
zasady subsydiarnosci, wyrazajacej si¢ w nieingerowaniu
w poziom zabezpieczenia spolecznego w poszczegélnych
krajach czlonkowskich, jaki przyjecia w TFUE zalozenia, ze
problematyka zabezpieczenia spolecznego stanowi wylaczna
kompetencje panstw cztonkowskich. Dotyczy to zwlaszcza
okreslenia podstawowych zasad funkcjonowania systemow
zabezpieczenia spolecznego panstw cztonkowskich oraz
zdefiniowania wykonawcow poszczegoélnych rodzajow

w regulacjach migdzynarodowych i polskich, Warszawa 2005; D. Dzienisiuk, Zabez-
pieczenie spoteczne w Unii Europejskiej — koordynacja swiadczen, Warszawa 2004.

87 Biuro Analiz Sejmowych, Ocena skutkéw regulacji zawartych w rzgdowym
projekcie ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z przeniesieniem srodkow
zotwartych funduszy emerytalnych na indywidualne konta emerytalne (druk nr 114),
2 stycznia 20201, s. 6, https://www.sejm.gov.pl/sejmg.nsf/opinieBAS.xsp?nr=114
[dostep: 12 czerwca 2021 1.].
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ubezpieczenia. Wyjatek stanowig tutaj normy prawa unij-
nego, ktore maja na celu wyeliminowanie negatywnych
skutkow zwiazanych z migracjg pracownikow w obrebie
UE [podkr. wiasne]®®.

Cho¢ wskaza¢ mozna unijne akty prawne, w ktérych tematyka
zabezpieczenia spolecznego (czy szerzej, problematyka socjalna)
zostala poruszona (np. art. 34 Karty Praw Podstawowych®) celem pra-
wodawcy unijnego jest tu raczej koordynacja, a nie ich harmonizacja.

W tym kontekscie zwrdci¢ uwage warto na art. 153 ust. 1 lit. c oraz
lit. k Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w brzmieniu:

Art. 153.

1. Majac na wzgledzie urzeczywistnienie celéw okreslonych
wartykule 151, Unia wspiera i uzupetnia dziatania Panstw
Czlonkowskich w nastepujacych dziedzinach:

a) polepszanie w szczegolnosci srodowiska pracy w celu
ochrony zdrowia i bezpieczenstwa pracownikows;
b) warunki pracy;

8 K. Slebzak, Prawo do zabezpieczenia spotecznego w Konstytucji RP. Zagad-

nienia podstawowe, Warszawa 2015, s. 11 1 n.

8 W brzmieniu:

Art. 34.

1. Unia uznaje i szanuje prawo do Swiadcze# z zabezpieczenia spotecznego
oraz do ustug spotecznych, zapewniajgcych ochrong w takich przypadkach, jak:
macierzynistwo, choroba, wypadki przy pracy, zaleznos¢ lub podeszty wiek oraz
w przypadku utraty zatrudnienia, zgodnie z zasadami ustanowionymi w prawie
Unii oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych.

2. Kazdy majgcy miejsce zamieszkania i przemieszczajgcy sie legalnie w obrebie
Unii Europejskiej ma prawo do swiadczen z zabezpieczenia spolecznego i przy-
wilejow socjalnych zgodnie z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami
krajowymi.

3. W celu zwalczania wykluczenia spolecznego i ubéstwa, Unia uznaje i szanuje
prawo do pomocy spotecznej i mieszkaniowej dla zapewnienia, zgodnie z zasadami
ustanowionymi w prawie Unii oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych,
godnej egzystencji wszystkim osobom pozbawionym wystarczajgcych srodkow.

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz.U. UE C z dnia 14 grudnia
2007 I.
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c) zabezpieczenie spoleczne i ochrona socjalna pracow-
nikéw; [...]

k) modernizacja systemow ochrony socjalnej, bez
uszczerbku dla lit. ¢)®°.

Co wiecej, nawet jesli podejmowane sg przez organy unijne lub
rzady panstw czlonkowskich dzialania na rzecz przyznania dalej ida-
cych kompetencji organom na szczeblu ponadnarodowym lub zblize-
nia ustawodawstw w tym zakresie — odbywa si¢ to przede wszystkim
wlasnie za pomocg (,miekkiej”) metody koordynacji.

Zaklada ona utrzymanie zréznicowania systemow ochrony
socjalnej wystepujacych w poszczegolnych panstwach

cztonkowskich i nie obejmuje dziatan zmierzajacych do ich

ujednolicenia [...] przy okres§laniu warunkow przyznania

$wiadczen z zabezpieczenia spolecznego, a takze przy okre-
$laniu elementéw konstrukcyjnych systemu, w ktorych

realizowane jest prawo do tego zabezpieczenia, panstwa

czlonkowskie musza uwzglednia¢ postanowienia Traktatu

o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej dotyczace swobdd

przeplywu kapitalu i ustug, a w szczegolnosci przestrzegac

skierowanego do nich zakazu wprowadzenia ograniczen

w tym zakresie”".

Nawiasem méwiac, réwniez i Europejski Trybunal Praw Czlowieka
uznaje daleko posunieta swobode prawodawcy krajowego do ksztalto-
wania regul zabezpieczenia spotecznego wzgledem swoich obywateli®?.

% Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Warszawa 2021, s. 85-86.

M. Zielinski, Otwarte fundusze emerytalne jako wykonawcy ubezpieczenia
spolecznego w swietle swobody przeplywu kapitatu i swobody Swiadczenia ustug
w Unii Europejskiej, Warszawa 2016, Legalis.

2 Naten temat m.in.: A. Radwan, R. Mezyk, Likwidacja OFE: kazus wegier-
ski, ,Rzeczpospolita” z 12 wrzeénia 2013 1., Cy.

91
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W konsekwencji uznac trzeba, ze:

skoro OFE nie podlegaja ani przepisom o swobodnym
przeptywie ustug, ani przepisom o swobodnym przeply-
wie kapitalu, to okre$lanie zasad funkcjonowania II filara
systemu emerytalnego pozostaje indyferentne z punktu
widzenia zobowiagzan wynikajacych z pierwotnego prawa
Unii Europejskiej. W konsekwencji nie sposéb z powota-
niem si¢ na przepisy prawa unijnego kwestionowac kolej-
nych rozstrzygniec¢ dotyczacych ksztaltu II filara systemu
emerytalnego, a znaczna cze$¢ argumentow odwotujacych
sie do prawa Unii Europejskiej w dotychczasowej dyskusji
cho¢by na temat charakteru sktadki odprowadzanej do
OFE oparta byla na blednym zalozeniu. [...] Jezeli chodzi
za$ o perspektywe prawa Unii Europejskiej, to OFE moga
by¢ kwalifikowane jako przedsiebiorstwa zobowigzane do
zarzadzania uslugami §wiadczonymi w ogélnym interesie
gospodarczym, co, z mocy art. 106 ust. 2 TFUE, moze
oznaczad, Ze nie podlegaja przepisom o swobodnym prze-
plywie kapitatu i ustug®.

Ustalen powyzszych nie podwaza tres¢ wyroku Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej z 21 grudnia 2011 r. w sprawie Komi-
sja przeciw Rzeczpospolitej Polskiej (C-271/09), majacej za przedmiot
skarge Komisji Europejskiej o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego poprzez brak zgodnosci ze swoboda prze-
plywu kapitatu przepiséw krajowych w zakresie ograniczen inwestycji
zagranicznych dokonywanych przez OFE.

W rozstrzygnieciu tym badana byla nie tyle instytucja OFE, sytu-
acja prawna polskich ubezpieczonych lub emerytow, czy dopuszczal-
nos$¢ II filaru w ogole, lecz wlasnie kwestia tego, czy polskie regulacje

> M. Zielinski, Otwarte fundusze emerytalne jako wykonawcy ubezpieczenia

spolecznego w swietle swobody przeplywu kapitatu i swobody Swiadczenia ustug
w Unii Europejskiej, Warszawa 2016, Legalis.
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normujace zasady lokowania kapitatu przez OFE (przepisy ustawy
z dnia 28 sierpnia 1997 r. 0 organizacji i funkcjonowaniu funduszy eme-
rytalnych, ktére ustanawialy ograniczenia inwestycji OFE w innych
panstwach cztonkowskich) naruszaja unijng swobode przeptywu kapi-
talu w ramach wspdlnoty®*.

Co ciekawe, mimo ostatecznie niekorzystnego dla Polski kierunku
rozstrzygniecia, Trybunal sformutowal w wyroku kilka istotnych uwag,
poniewaz nie tylko nie zakwestionowal samego istnienia limitu iloscio-
wego lokat OFE poza granicami kraju (odwotujac si¢ do analogicznych
limitéw, dopuszczalnych przez prawo unijne), lecz czesciowo podzielit
argumentacje, zgodnie z ktdra instytucje zarzadzajace OFE moga by¢
postrzegane jako podmioty wykonujagce zadania w ogélnym interesie
gospodarczym. Nie sg zatem one ,,czystymi”, typowymi przedsiebior-
cami, do ktérych restrykcyjne zastosowania maja wszystkie zasady
i gwarancje zwigzane z wykonywaniem dziatalnosci gospodarcze;.

Trudno zatem uznac, ze proponowana Nowelizacja wchodzi w kon-
flikt z prawem Unii Europejskiej.

°*  Natemat orzeczenia TSUE w sprawie C-271/09 m.in.: ]. Kociubinski, Ogra-

niczenia inwestycji Otwartych Funduszy Emerytalnych a zasada swobody prze-
plywu kapitatu w swietle orzeczenia TSUE w sprawie (C-271/09) Komisja przeciwko
Rzeczpospolitej Polskiej, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2012, nr 2, s. 79-95;
R. Pacud, Konsekwencje orzeczenia ETS (sprawa C-271/09) a interes cztonkow
OFE, [w:] Wspétczesne problemy prawa emerytalnego, red. T. Bificzycka-Majewska,
M. Wtlodarczyk, Warszawa 2015.



3. Watpliwosci konstytucyjne

Sformulowane dotychczas uwagi na temat przewidywanej zgodnosci
Projektu z:

« konstytucyjnymi zasadami: organizacji systemu emerytalnego,
gwarancji prawa wlasnosci oraz ochrony praw stusznie nabytych;

« prawem unijnym,

nie wyczerpujg jednak wszystkich potencjalnych zastrzezen i nie prze-
sadzajq jeszcze, ze proponowana Nowelizacja moze by¢ procedowana
w aktualnym ksztalcie.

Komentarza wymagaja nastepujace rozwigzania:

. »opcja IKE” (w tym: instytucja obligatoryjnej oplaty przeksztal-
ceniowej; rozwigzanie przewidziane w art. 56 Projektu, czyli
potwierdzenie ,pelnej prywatyzacji” srodkéw przeniesionych
na IKE; domyslnos¢ opcji IKE),

« przekazanie zarzadzania Srodkami FRD przez PFR,

« wplyw przepiséw na sytuacje PTE,

. poglebienie si¢ stanu nieprzejrzystosci systemu emerytalnego.
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3.1. Zastrzezenia konstytucyjne wzgledem ,,opji IKE”
A. Optata przeksztatceniowa

Najkrdcej rzecz ujmujac, autor niniejszej publikacji podziela opinie,
zgodnie z ktdrg

plan zmian w OFE jest konstytucyjnie dopuszczalny, ale sa
watpliwosci co do zasadnosci oplaty przeksztatceniowej®.

Koncepcja pobrania obligatoryjnej, niematlej (bo 15-procentowej)
oplaty przeksztalceniowej nie znajduje uzasadnienia ani:

. ekonomicznego (jej rozmiar jest drastycznie nieproporcjonalny
w stosunku do zakresu operacji manipulacyjnych, ktére musza
by¢ przeprowadzone, by aktywa zostaty przeksiggowane; méwiac
obrazowo: stanowi koszt niewspotmierny wzgledem zaangazo-
wanych naktadéw oraz osiagnietego zysku);

« wkontekscie systemowych regulacji prawnych (mimo ze projek-
todawca ttumaczy konieczno$¢ wprowadzenia oplaty rzekoma
zasadg réwnosci, przedstawiajac ja jako ,,substytut” podatku
dochodowego oraz sktadki na ubezpieczenie zdrowotne pobie-
ranych od emerytur wyplacanych z FUS) - stanowisko to jest
nieprzekonujace, poniewaz:

- nieracjonalne jest poréwnywanie ,,dzisiaj” pobranej optaty
przeksztalceniowej z przyszlymi (pobieranymi za kilka-
-kilkanascie-kilkadziesiat lat) obcigzeniami publiczno-
-prawnymi (ktérych ucigzliwos¢, procedura przeliczenia
i pobrania itp. nie sg dzi$ znane);

- prawdopodobne jest (zwlaszcza w kontekscie aktualnie for-
mulowanych, publicznych zapowiedzi reprezentantow wladzy
publicznej’®) ograniczenie, a nawet zniesienie czeéci obcigzen

5 T. Zalasinski, Co dalej z OFE, ,Rzeczpospolita” z dnia 22 kwietnia 2019 1.,

https://www.rp.pl/Opinie/304229948-Co-dalej-z-OFE.html [dostep: 12 czerwca
2021 1.].

¢ Deklaracje sktadane w zwigzku z tzw. Projektem ,Nowego Ladu” - zgodnie
z oficjalnymi komunikatami na rzagdowych stronach internetowych: Polski Lad da
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publicznoprawnych w stosunku do wyptacanych w przy-
szlodci $wiadczen emerytalnych (w przypadku ziszczenia
sie takiego scenariusza: wybor rozwigzania z obligatoryjna
oplatag przeksztalceniowa bytby niekorzystny, oznaczalby
»btad w kalkulacjach” i naruszenie zasady réwnosci, na ktorg
powoluje si¢ projektodawca);

- ostrozne szacunki ekspertéw Biura Analiz Sejmowych prowa-
dzg do wniosku, Ze nawet przy utrzymaniu opodatkowania
emerytur, wysoko$¢ obciazenia oplata przeksztalceniowa
jest dalece niewspdtmierna w stosunku do ewentualnego
przysztego opodatkowania®;

- kolejna optata, jaka niewatpliwie oplata przeksztalceniowa
stanowi — biorac pod uwage pobieranie przez ponad dwie
dekady prowizji od sktadek do OFE oraz innych (réznorako
w przeszlosci nazywanych i klasyfikowanych) optat - to
kolejny dowdd ,,.kumulacji optat” od srodkow, ktérych (rze-
komym?) przeznaczeniem mialo by¢ tworzenie stabilnego
zabezpieczenia emerytalnego; w kumulacji tej uczestniczyty
wszystkie oplaty, prowizje, daniny i inne ciezary publiczno-
-prawne, w ktorych partycypowaly zaréwno instytucje
panstwowe, jak i zarzadzajace OFE PTE (oplata przeksztal-
ceniowa bytaby kolejna ,,oplata od wczesniejszej optaty”);

- wyegzekwowanie oplaty przeksztalceniowej moze postawi¢
finalnie pod znakiem zapytania w ogole sens dalszego utrzy-
mywania tych srodkow na IKE z uwagi na fakt, ze relatywnie

korzysci dla ponad go proc. emerytéw i rencistow, Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow, https://www.gov.pl/web/premier/polski-lad-da-korzysci-dla-ponad-9o-
proc-emerytow-i-rencistow [dostep: 14 czerwca 2021 r.].

°7 Z ogblnych analiz przeprowadzonych w ramach ekspertyz Biura Analiz
Sejmowych wynika, ze sprawiedliwa oplata przeksztalceniowa wyniostaby —
w zaleznosci od przyjecia danych wyjsciowych - jedynie 6,68%, ewentualnie
8,94%, nie zas 15%, co prowadzi do wniosku, Ze proponowana wysokos¢ oplaty
przeksztalceniowej jest niewatpliwie zawyzona. Tak: M. Wronski, Opinia meryto-
ryczna z dnia 22 stycznia 2020 1. w sprawie rzgdowego projektu ustawy o zmianie
niektorych ustaw w zwigzku z przeniesieniem srodkéw z otwartych funduszy
emerytalnych na indywidualne konta emerytalne (druk nr 114), s. 8.
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niski kapital oraz przyszte optaty pobierane przez podmioty
zarzadzajace jeszcze bardziej uszczupla wielkos¢ lokowanych
aktywow”®.

Proponowane rozwigzanie jest zatem nie tylko szkodliwe, ale praw-
dopodobnie dysfunkcyjne w kontekscie catego mechanizmu ,,opcji
IKE” i wydaje si¢ trudne do pogodzenia z szeregiem standardéw kon-
stytucyjnych, w tym: zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3), zasada
réwnosci (art. 32), zasadg rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji
publicznych (Preambuta), zasadg niedzialania prawa wstecz (art. 2)
oraz wymogami dobrze zaprojektowanego i efektywnego systemu
zabezpieczenia spolecznego (art. 67).

B. Petna prywatyzacja Srodkow

Odrebnym zagadnieniem jest kwestia tzw. ,petnej prywatyzacji” srod-
koéw, ktorg projektodawca probuje zagwarantowac literalnym brzmie-
niem art. 56 Projektu: ,,$rodki zgromadzone na rachunku czlonka
otwartego funduszu emerytalnego |[...] staja si¢ Srodkami zgroma-
dzonymi na indywidualnym koncie emerytalnym [...], stanowigcymi
prywatna wlasnos¢ oszczedzajacego na tym indywidualnym koncie
emerytalnym i nie moga stanowi¢ przedmiotu transferu do budzetu
panstwa’” (dodajac jeszcze zwolnienie z podatku dochodowego od
0so6b fizycznych).

8 Argument ten podni6st NZZS Solidarno$é: ,,Co wiecej nalezy zalozy¢,

ze konta IKE bez dalszych statych wplat nie bedg miaty znaczenia dla poziomu
$wiadczen wyplacanych w wieku poprodukcyjnym. W dtuzszym okresie czasu,
w wielu przypadkach ich niewielki kapitat zostanie ,,skonsumowany” przez
oplaty pobierane przez podmioty zarzadzajace”. Opinia NSZZ Solidarnos¢
z dnia 25 marca 2021 r., https://orka.sejm.gov.pl/Drukigka.nsf/o/1AD27A0B38E-
98478C12586A90045C485/%24File/1005-010.pdf [dostep: 20 czerwca 2021 r.].

°? Rzgdowy projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z przenie-
sieniem Srodkow z otwartych funduszy emerytalnych na indywidualne konta eme-
rytalne (druk nr 1005), https://www.sejm.gov.pl/sejmg.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=
1005 [dostep: 2 czerwca 2021 1.].
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Obrazowo rzecz ujmujac: o ile przewidywana (i watpliwa konsty-
tucyjnie) optata przeksztalceniowa jest ,,ceng”, ktdra przyjdzie zaplaci¢
za ,opcje IKE”, rozwigzanie z art. 56 Projektu stanowi¢ ma zachete,
rodzaj nagrody dla ubezpieczonego. Problem w tym, ze — postugujacy
sie metodg ,,kija i marchewki” - projektodawca oferuje niezgodny ze
standardami ustrojowymi kij i watpliwg prawnie marchewke.

Jaka jest bowiem gwarancja, ze — nawet w przypadku przyjecia
Projektu w aktualnym brzmieniu i wejscia w zycie regulacji — przepis
art. 56 bedzie w przyszltosci respektowany? Ustanowienie propono-
wanej Nowelizacji oznacza¢ bedzie de facto ztozenie przez ustawo-
dawce obietnicy, ktorej dotrzymania nie jest w stanie zagwarantowac.
Niezaleznie bowiem od prawdziwych intencji projektodawcy oraz
przebiegu postepowania legislacyjnego, moc prawna (derogujaca)
potencjalnego przepisu art. 56 ustawy ograniczy si¢ wylacznie do
szczebla ustawowego (w hierarchii zrodel prawa wyznaczonej przez
art. 87 ust. 1 Konstytucji), co nie stanowi jakiejkolwiek przeszkody
przed znowelizowaniem tego przepisu w przysztosci.

Ewentualne nadanie mocy obowiazujacej przepisom potwierdza-
jacym prywatny i wlasnosciowy charakter srodkéw ulokowanych na
IKE wywota stan prawny, ktory trwa¢ bedzie do najblizszego sku-
tecznego postepowania ustawodawczego w tej materii (albo wysoce
prawdopodobnej kontroli konstytucyjnosci w ramach postepowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym). Regulacji z art. 56 nie bedzie
towarzyszyc¢ konstytucyjna ochrona wynikajaca z zasad ochrony praw
stusznie nabytych i intereséw w toku, pewnosci prawa itp. - m.in. ze
wzgledu na specyfike prawa zabezpieczenia spotecznego i daleko idaca
swobode regulacyjng ustawodawcy w tym zakresie.

Redagujac przepis art. 56, projektodawca sktada zobowiazania bez
pokrycia, ktore - w przypadku przyjecia regulacji w proponowanej
konstrukeji - bedzie stanowi¢ doskonaty, symboliczny wrecz przyktad
nielojalno$ci prawodawcy. Omawiany przepis wprowadzilby nieko-
rzystng dla obywateli iluzoryczng quasi-obietnice prawna: przyjmujac
proponowane rozwigzanie, ustawodawca tylko pozornie ,,zwiazywatby
sobie rece” wzgledem obywateli i ich oszczednosci emerytalnych, nie
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wyrzekajac sie weale zdolnosci do swobodnego, jednostronnego i nie-
ograniczonego w czasie wypowiedzenia ztozonych wczesniej deklaracji.

Niezaleznie juz od przysztych zdarzen, nawet w sytuacji, w kto-
rej przepis ten nie zostalby w przysztosci zmieniony - obrazuje on
postawe wladzy publicznej, ktora (wykorzystujac autorytet ustawy oraz
spoleczng wiare w litere prawa) kategorycznie zapewnia o istnieniu
(rzekomo pewnego i ponadczasowego) prawa podmiotowego, majac
swiadomos¢ fatwosci, z jaka stan prawny moze by¢ zmieniony.

Samo juz brzmienie przepisu art. 56 Projektu jest dla autora pro-
ponowanej Nowelizacji dyskredytujace i nie moze by¢ - z uwagi na
zasade lojalnosci panstwa wzgledem jednostki (element zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji, ktérego istota
jest wymog postepowania fair wzgledem rzadzonych) zaakceptowane.

Pomijajac juz sam aspekt konstytucyjnoprawny omawianej kwestii -
przepis art. 56 Projektu moze sta¢ si¢ w przysztosci przyczyna obni-
zenia realnego zaufania do prawodawcy. Trudno bowiem wyobrazi¢
sobie sytuacje bardziej naganng niz taka, w ktorej organ legislatywy
(w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego) rozstrzyga o kon-
kretnym uprawnieniu, ktére nastepnie — w drodze aktu prawnego
o identycznej mocy prawnej — odbiera albo ogranicza. A, jak pokazuja
dotychczasowe polskie doswiadczenia ,,reform emerytalnych”, kolejna
zmiana przepisow za kilka lat jest raczej pewna niz watpliwa.

C. Zmiana charakteru Srodkéw

Kolejna watpliwo$¢ zwigzana z ,,opcja IKE” dotyczy fundamentalnego
pytania o dopuszczalno$¢ zmiany charakteru prawnego srodkéw zgro-
madzonych w OFE.

Przypomnie¢ trzeba fragment wypowiedzi Trybunatu Konstytu-

cyjnego:
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Trybunatl zwrdcil uwage, ze traktowanie aktywow zgro-
madzonych w OFE jako ,prywatnych oszczednosci
ubezpieczonych” mialoby dalekosi¢zne konstytucyjne
konsekwengje. [...]

Srodki pochodzace ze skladek ubezpieczeniowych,
zapisywane na rachunkach w OFE, nastepnie umorzone
iprzekazane do ZUS-u, sa srodkami publicznymi. Ustawo-
dawca dysponuje stosunkowo szeroka swoboda rozporza-
dzania takimi §rodkami. Jego rola jest zatem odpowiednie
dysponowanie takimi srodkami w celu realizacji cigzacych
na nim zadan'*’.

Rozumiejac walor rozwigzania proponowanego w art. 56 Projektu
ijego potencjalne korzysci dla ubezpieczonych, nie sposob nie nabra¢
watpliwosci; skoro do tej pory, na przestrzeni kilku juz lat w orzecz-
nictwie sgdowym oraz literaturze prawniczej, konsekwentnie przyjmo-
wano, ze $rodki zgromadzone na OFE majg publiczny charakter - czy
mozliwe jest ich przeksztalcenie za pomoca proponowanej Nowelizacji?
Czy interwencja ustawodawcza moze — w sytuacji, w ktorej wczesniej
Trybunal Konstytucyjny expressis verbis podkreslit ,,dalekosi¢zne kon-
sekwencje konstytucyjne” — zmodyfikowac ich charakter?

W s$wietle tresci uzasadnienia Projektu, w ktérym mowa m.in.:

[Z]godnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego
oraz Sadu Najwyzszego srodki zgromadzone w OFE maja
charakter srodkow publicznych [podkr. wlasne]. Nato-
miast aktywami OFE zarzadzajg instytucje prywatne, m.in.
przez wykonywanie praw gloséw z akcji spotek notowa-
nych na GPW. Majac na wzgledzie budowanie zaufania
do panstwa oraz rynku kapitalowego celem wzmocnienia
klimatu i warunkéw dla rozwoju inwestycji w akcje spotek

100

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14,
OTK-A 2015/10/163.
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notowanych na GPW, aktywa OFE zainwestowane w te akcje
powinny pozostaé poza sektorem finanséw publicznych'®!

dochodzi do sytuacji paradoksalnej: projektodawca najpierw dekla-
ruje znajomo$¢ orzecznictwa Trybunalu oraz Sadu Najwyzszego oraz
$wiadomos¢ publicznego statusu srodkéw w OFE, by w tym samym
Projekcie postulowa¢ ustawowa zmiang ich natury.

Rozstrzygnigcie takie niewatpliwie przekraczaloby swobode regu-
lacyjna przyznang przez ustrojodawce i w wysokim stopniu nositoby
znamie niekonstytucyjnosci. Proponowana Nowelizacja idzie po pro-
stu ,za daleko” i w sposob ewidentny ,,zderza si¢” z wykladnia przyjeta
przez Trybunal Konstytucyjny. Konfrontacja tresci Projektu (rozwig-
zan normatywnych wraz z tekstem uzasadnienia) z rozwazaniami
zaprezentowanymi w wyroku o sygn. K 1/14 jest dla projektodawcy
skrajnie niekorzystna, poniewaz w sposob bezwzgledny obnaza arbi-
tralnos¢ i rewolucyjno$¢ postulowanych zmian, a takze ich niekohe-
rencje z obowigzujacym porzadkiem prawnym.

Watek ten zreszta zostal juz dostrzezony i skrytykowany w litera-
turze:

ustawodawca ma uprawnienie do szerokiego ujmowania
i decydowania o sposobie organizacji systemu emerytal-
nego realizujacego prawo do zabezpieczenia spotecznego
na wypadek staro$ci. Nalezy takze zaznaczy¢, ze zgod-
nie z prezentowanym orzecznictwem TK oraz SN aktywa
gromadzone w ramach OFE podlegaja definicji srodkow
publicznych [podkr. wlasne] [...] Sam fakt, ze aktywami
OFE zarzadzaja instytucje komercyjne, nie czyni ze zgro-
madzonych srodkéw prywatnych oszczednosci, ale jedy-
nie stanowi o organizacyjnej stronie administrowania ta
czescig systemu emerytalnego [podkr. wlasne]. [...] Tak
precyzyjne okreslenie przeznaczania srodkow oraz wska-
zanie ich formalnoprawnego charakteru moze stanowi¢

191 Uzasadnienie Projektu, s. 8.
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powazng przeszkode w ich przeksztalceniu oraz zmianie
charakteru [podkr. wtasne]'*%.

Sformulowany wyzej zarzut nie ogranicza si¢ wylacznie do naru-
szenia generalnego przepisu art. 67 Konstytucji, czy nierespektowania
ustabilizowanej linii Sadu Najwyzszego oraz Trybunatu Konstytucyj-
nego. Uzasadnione jest przypuszczenie, ze radykalna zmiana statusu
prawnego aktywéw OFE moglaby zosta¢ zakwestionowana réwniez
poprzez normy zdekodowane na podstawie art. 84 (powszechno$¢
ciezaréw i danin publicznych), zasade réwnosci, dobra wspélnego,
a takze pewno$ci prawa oraz zaufania do panstwa.

D. ,Prywatna wtasnosc oszczedzajgcego” a standardy konstytucyjne

Nie sg to niestety wszystkie powazne mankamenty Projektu. Poprzez
postuzenie sie nieszczgsliwym legislacyjnie i watpliwym prawnie sfor-
mulowaniem z art. 56 ust. 1 pkt 2:

$rodki zgromadzone na rachunku czlonka otwartego fun-
duszu emerytalnego [...] staja si¢ sSrodkami zgromadzonymi
na indywidualnym koncie emerytalnym, [...] stanowigcymi
prywatna wlasno$¢ oszczedzajacego na tym indywidual-
nym koncie emerytalnym i nie moga stanowi¢ przedmiotu
transferu do budzetu panstwa'®.

192 A. Kolek, O. Sobolewski, OFE, PPK, IKE (+) - zmiany w systemie emerytal-

nym 2019-2021 analiza prawnoekonomiczna. Czgs¢ I: Otwarte Fundusze Emerytalne,
»Monitor Prawniczy” 2019, nr 12, s. 20.

193 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z prze-
niesieniem Srodkow z otwartych funduszy emerytalnych na indywidualne konta
emerytalne (druk nr 1005), https://www.sejm.gov.pl/sejmg.nsf/PrzebiegProc.xsp?
nr=1005 [dostep: 2 czerwca 2021 r.].
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Projektodawca — ujmujac rzecz obrazowo - ostatecznie ,,podciat
galaz, naktorg przed chwila wszed!”. Zaréwno konstrukcja legislacyjna,
jak i sens merytoryczny proponowanego rozwigzania sg niedopusz-
czalne z powodu jego niekonstytucyjnosci, jak i nielogicznosci. To
prawdopodobnie najbardziej nieudolnie skonstruowany i najstabiej
przemyslany fragment Projektu; przyktad rozwiazania, ktérego autor
mimo (by¢ moze) dobrych intencji, po raz kolejny ,wszedl w konflikt
z samym sobg”.

Uznanie przez ustawodawce srodkow za ,,prywatng wlasnos¢ oszcze-
dzajacego” pociaga bowiem za sobg wszystkie konsekwencje wigzane
przez ustrojodawce z konstytucyjnym nakazem ochrony wlasnosci. Jak
zatem wytlumaczy¢ inne (przewidziane w Projekcie!) obwarowania
wzgledem srodkéw zgromadzonych na IKE? Dlaczego ubezpieczony,
ktéry wlasnie stat sie ,,prywatnym wtascicielem” srodkéw na koncie
emerytalnym, nie moze ich po prostu wyplaci¢ i skonsumowac? Dla-
czego nie moze zleci¢ ich przekazania na inne konto (np. na rachunek
bankowy)? Skoro jest to ,,prywatna wlasno$¢” wlasciciela - z jakiego
powodu ogranicza si¢ go w rozporzadzaniu tymi $rodkami? Co to za
rodzaj ,prywatnej wlasnosci”, ktora obligatoryjnie i ustawowo realizo-
wana jest za posrednictwem podmiotu trzeciego, bez zgody wlasciciela?

Skoro dana rzecz X stanowi przedmiot wtasnosci (,,prywatng wlas-
nos$¢”) konkretnego podmiotu prawa Y - Y przystuguja wszelkie prawa
(tzw. wigzka uprawnien, prawo podmiotowe) wlascicielskie, a zatem
uprawnienie do swobodnego rozporzadzania rzecza X, jej konsumo-
wanie, oddanie innym podmiotom prawa itp. Sg to prawa chronione
konstytucyjne (art. 20, art. 21, art. 64, art. 31 ust. 3 Konstytucji itd.),
a zatem nieuzasadnione sg dalsze przestanki ustawowe warunkujace
wykonywanie praw wlascicielskich do $rodkéw.

Jesli natomiast pozostate regulacje normujace zasady korzystania
ze srodkéw w IKE przez ,wlasciciela” maja obowigzywaé — prawo
ubezpieczonego do $rodkéw nie jest (mimo terminologii stosowane;j
przez projektodawce) w rzeczywistosci wlasnoscig i przepis art. 56 ust. 1
pkt 2 stanowi wylacznie prébe manipulacji stownej, a wiec nie moze
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by¢ interpretowany systemowo w zwigzku z przepisami dotyczacymi
(prawdziwej) instytucji wlasnosci z Kodeksu cywilnego i Konstytucji.
W konsekwencji, rozwazajac ten watek hipotetycznie, gdyby roz-
wigzania przewidywane w Projekcie staly sie prawem powszechnie
obowiazujagcym - otworzylaby sie w ten sposdb mozliwo$¢ do weryfi-
kacji art. 56 ust. 1 pkt 2 przez Trybunat Konstytucyjny, ktéry powinien
zweryfikowac owa ,,wlasnos¢” przy uwzglednieniu konstytucyjnych
wymogow wlasnosci. Latwo juz teraz przewidzie¢ rezultat takiego
badania:
. »wlasnos$¢” srodkow, o ktérej mowa w Projekcie nie jest z pew-
noscig wlasnoscig znang w Kodeksie cywilnym, Konstytucji, czy
w ogoble europejskiej kulturze prawnej,
« ksztalt instytucji ,wlasnosci” wykreowanej przez Projektodawce
nie spelnia podstawowych wymogéw przewidzianych przez
ustrojodawce dla instytucji wlasnosci.

E. Domy$Inos¢ rozwigzania

Analizujac alternatywe, ktérg przed platnikami skladek postawit usta-
wodawca, tj. wybor w postaci ,,opcji IKE” albo ,,opcji ZUS” - projek-
todawca, poprzez wprowadzenie domyslnosci, preferuje te pierwsza'**.
Nie wchodzac tu w skomplikowane rozwazania z zakresu psycho-
logii, socjologii, nauk behawioralnych, czy law & economics, podzieli¢
trzeba intuicyjny (a weryfikowany empirycznie w réznych porzadkach
i kulturach prawnych $wiata) poglad, zgodnie z ktérym wprowadzenie
przez wladze publiczng (np. ustawodawce) tzw. rozwigzan domyslnych
(tj. default) ,ustawia”, tj. sugeruje pozadane przez siebie, wybory adresa-
tow. Mimo ze obowigzujgce normy prawne pozostawiajg uprawnionym

194 Ciekawych inspiracji dostarcza w tym zakresie wykorzystanie wnioskéw
plynacych z analizy behawioralnej do wczesniejszych reform ram prawnych
OFE, zaprezentowane w: L. Gorywoda, A. Radwan, Zaprzestanie przekazywania
sktadek do OFE. Warunki wznowienia, [w:] Prawne mechanizmy przekazywania
srodkéw OFE, red. R. Pacud, Krakow 2013, s. 1201 n.
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formalny wybor kilku opcji zachowania — wprowadzenie rozwigzania
domyslnego nie tylko w sposob podswiadomy oddzialuje na decyzje,
ale pozwala z wysokim stopniem prawdopodobienstwa przypuszczacé,
ze wiekszos$¢ uprawnionych do decyzji skloni si¢ ku wariantowi suge-
rowanemu (automatycznemu).

Reguly domyslne, tzn. przepisy wzglednie obowiazujace,
ktorych zastosowanie adresaci moga wylaczy¢, ukierun-
kowuja ich wybory, poniewaz tworzg kontekst, w ramach
ktdérego podejmuja oni decyzje. Pomimo tego, ze technicznie
mozna wylgczy¢ ich zastosowanie, reguly te oddzialywuja
na procesy decyzyjne. Dlatego tez reguly domys$lne mozna
wykorzysta¢ do inzynierii spotecznej, poniewaz kontekst
czgsto wplywa na to, jaka decyzje podejmie adresat reguty.
[...] Wniosek z tego ptynie taki, Ze w sytuacjach, w kto-
rych ludzie staja przed wyborem, mozna oczekiwad, ze
rozsadny decydent, w tym zwlaszcza ustawodawca, ktory
cieszy si¢ mandatem zaufania udzielonym przez obywateli,
tak uksztaltuje lub sformatuje ,,menu” opcji, aby zwiekszy¢
prawdopodobienstwo wybrania tej, ktora bedzie dla nich

105

»dobra” [podkr. wlasne]

Uwagi powyzsze s cz¢$ciowo zgodne z wnioskami sformutowa-
nymi w opiniach ekspertéw Biura Analiz Sejmowych przy wczesniejszej
probie zmian legislacyjnych OFE (tj. w zwigzku z poprzednig, zblizona
merytorycznie do Projektu, inicjatywa ustawodawcza modyfikujaca
ksztalt IT filaru emerytalnego). Zauwazono wéwczas:

[Z]godnie z trescig ustawy warunkiem koniecznym prze-
niesienia oszczednosci na subkonto prowadzone przez ZUS
jest zlozenie deklaracji [podkr. wlasne]. Chociaz zwolnienie

105

L. Gorywoda, A. Radwan, Zaprzestanie przekazywania sktadek do OFE.
Warunki wznowienia, [w:] Prawne mechanizmy przekazywania srodkéw OFE, red.
R. Pacud, Krakéw 2013, s. 122.
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0s0b pozostajacych w IKE z koniecznosci sktadania deklara-
cji ogranicza biurokracje, moze by¢ réwniez interpretowane
przez oszczedzajacych jako wyrazne wskazanie przez pan-
stwo, ze pozostanie w IKE jest wariantem korzystniejszym.
Tymczasem to czy wybor IKE rzeczywiscie jest korzystniej-
szy zalezy od indywidualnej sytuacji osoby oszczedzajacej

106

[podkr. wlasne]

Co ciekawe, juz wowczas sygnalizowano, ze domyslne rozwigzanie
jest alternatywg bardziej ryzykowng dla ubezpieczonego od bezpiecz-
niejszej ,,opcji ZUS™?".

Prowadzone wyzej rozwazania pozwalaja na sformufowanie dwdch
hipotez:

1. przypuszczenia (potwierdzonego trescig uzasadnienia Projektu
oraz zawartoscig OSR), ze wigkszo$¢ obywateli finalnie ,trafi”
(stowo ,wybdr”, wobec dziatajacej automatycznie opcji domysl-
nej, nie jest tu pojeciem najbardziej adekwatnym) do IKE;

2. podejrzenie, iz projektodawca — poprzez wprowadzenie opcji
domyslnej (i niezaleznie od oficjalnie podanych powodéw) —
zdradzil swe preferencje co do rozstrzygniecia alternatywy.

Preferowanie opcji IKE determinuje pytania o faktyczne intencje
projektodawcy, wérod ktorych - czego nie mozna wykluczy¢ - szcze-
gblna role odgrywa zwlaszcza mozliwo$¢ poboru oplaty przeksztal-
ceniowej. Istnieje zatem wysokie (cho¢ nieweryfikowalne na etapie
tworzenia niniejszego tekstu) ryzyko, ze rozwigzania zawarte w Pro-
jekcie — podobnie jak zmiany legislacyjne sprzed o$miu lat — pod
pozorem ,dobrowolnosci”, ,swobody wyboru” stanowig faktycznie
probe realizacji wygodnych dla wladzy celéw, wynikajacych z bieza-
cych potrzeb, niekoniecznie za$ zgodnych z oficjalnie deklarowanymi
w uzasadnieniu Projektu oraz OSR intencjami.

196 M. Wronski, Opinia merytoryczna z dnia 22 stycznia 2020 r. w sprawie rzg-

dowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiqgzku z przeniesieniem
Srodkéw z otwartych funduszy emerytalnych na indywidualne konta emerytalne
(druk nr 114), s. 4.

197 Tamze, . 5.
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3.2. Zastrzezenia wzgledem sytuacji PTE

Wskazano juz, ze status prawny PTE (podmiotéw zarzadzajacych
OFE) nie jest wcale jednoznaczny. Fakt powierzenia im przez pan-
stwo wykonywania zadan zwigzanych z zapewnieniem zabezpieczenia
emerytalnego oraz prowadzenia dziatalnosci w interesie ogdlnym'®®
powoduje, ze — zaréwno w $wietle polskiego, jak i unijnego prawa (co
posrednio potwierdza wyrok w sprawie C-271/09) — nie s3 one typo-
wymi podmiotami gospodarczymi, do ktérych zastosowanie znajda
wszystkie regulacje dotyczace przedsiebiorcow.

W efekcie prawodawca zachowuje nieco wigkszy zakres swobody
regulacyjnej w normowaniu ich sytuacji prawnej, a przynajmniej moze
mie¢ realng nadziejg, Ze ustawowa zmiana profilu ich dzialalnosci
(o ile zostanie powigzana z konstytucyjnymi zasadami i wartosciami:
np. troska o wydajnos¢ systemu zabezpieczenia spotecznego, prawami
ubezpieczonych lub stanem finanséw publicznych) nie spowoduje
negatywnej reakcji organu sadownictwa konstytucyjnego.

Mimo to Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 2015 r. - cho¢, co
prawda, nie dopatrzyl si¢ naruszenia Konstytucji w nowelizacjach
modyfikujacych sposéb dopuszczalnej dzialalnosci PTE - uznal, ze
PTE korzystaja z ochrony konstytucyjnej, w tym gwarancji ustrojo-
wych dotyczacych wykonywania dziatalnosci gospodarcze;:

wprawdzie OFE realizujg zadania publiczne z zakresu
zabezpieczenia spolecznego polegajace na gromadzeniu
i lokowaniu sktadki na ubezpieczenie emerytalne [...], lecz
dziatalno$¢ ta ma charakter rynkowy i toczy sie na zasa-
dach konkurengji tychze podmiotéw miedzy soba oraz
podporzadkowaniu, w zakresie podjecia wykonywania
dzialalnos$ci, organom panstwa [podkr. wlasne]. Nalezy

198 M. Zielinski, Reforma OFE: klopoty bedg, tyle ze pézniej, ,Rzeczpospolita”
zdnia 11 wrzeénia 2013 1., https://archiwum.rp.pl/artykul/1217071-Reforma-OFE:
-klopoty--beda-tyle-ze-pozniej.html [dostep: 20 czerwca 2021 r.].
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mie¢ na uwadze, ze ani OFE, ani zarzadzajace nimi PTE nie
maja — w przeciwienstwie do organéw wladzy publicznej -
zadnego prawnego wptywu na funkcjonowanie gospodarki
i mechanizméw rynkowych. Nie mozna przeto zréwny-
wac ich statusu konstytucyjnoprawnego z wystepujacymi
w obrocie cywilnoprawnym podmiotami publicznymi,
w tym publicznymi podmiotami gospodarczymi. Co do
zasady OFE oraz zarzadzajace nimi PTE - w zakresie,
w jakim oceniane unormowania dotycza zasad wykony-
wania dzialalnos$ci gospodarczej - mozna uzna¢ za pod-
mioty wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej gwarantowanej

w rozumieniu art. 22 Konstytucji [podkr. wtasne]'?.

81

Uzasadniajac dlaczego zmiana otoczenia prawnego nie nosi zna-

mion niekonstytucyjnosci, Trybunal odwotat si¢ do (wielokrotnie

stosowanego w przeszlosci) argumentu o przedsiebiorcy-profesjonal-

nym uczestniku rynku, ktory w swojej dziatalno$ci uwzglednia¢ musi

dynamike zmian legislacyjnych.

Ograniczenia polegajace na zakazie lokowania aktywow
OFE w instrumenty skarbowe - z punktu widzenia PTE
i OFE - wiazaly sie z wickszym zaangazowaniem w zarzg-
dzanie przekazanymi im w zarzad $rodkami publicznymi,
w tym wymagaly zapewne opracowania nowych strategii
inwestycyjnych, ktore pozwolityby na osigganie zyskéw
z powierzonego kapitalu i na unikanie strat. Nie sposob
jednakze uzna¢, aby — uwzgledniwszy profesjonalny cha-
rakter tych podmiotéw i znajomo$¢ warunkow dziatal-
nosci inwestycyjnej — byly to wymagania nadmiernie
ingerujace w wolnoé¢ dzialalnosci gospodarczej [podkr.
wlasne]. [...] Tym samym spelniaja warunek proporcjonal-
nosci sensu stricto, wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14,
OTK-A 2015/10/163.
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Konstytucyjny ,reformy” z lat 2013-2014 nie daje wcale gwarancji,
ze z podobng wyrozumiato$cig ocenilby rozwigzania przewidywane
Projektem. Zwlaszcza, ze proponowana Nowelizacja idzie znacznie

3. WATPLIWOSCI KONSTYTUCYJNE

Nie budzi bowiem watpliwosci, ze czasowe ograniczenie
sktadu portfela inwestycyjnego przyczynia sie do wigkszego
bezpieczenstwa polskiego rynku kapitatowego, a w rezul-
tacie — ochrony majatku publicznego, ktérym czasowo
zarzadza PTE, przeznaczonego na wyplate $wiadczen eme-
rytalnych. [...] dotychczasowe przepisy regulujace orga-
nizacje i funkcjonowanie OFE nie zawieraly gwarancji
niezmiennosci — przez okreslony czas - regul dzialania
tych podmiotéw [podkr. wlasne]. Modyfikacje w tym zakre-
sie nie oznaczaja wiec naruszenia zasady ochrony intereséw
w toku wynikajacej z art. 2 Konstytucji oraz wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej, o ktérej mowa w art. 22 Konstytucji.
Trybunal wielokrotnie wskazywal bowiem, ze wszystkie
podmioty, a zwlaszcza wykonujace dzialalno$¢ nastawiong
na osiaganie zysku, powinny sie liczy¢ ze zmianami prawa

oraz zasad prowadzenia ich dziatalnosci [podkr. whasne]'*°.

Pomijajac juz, ze lekkos¢, z jaka Trybunal ttumaczy koniecznos¢
dostosowania sie przez przedsigbiorce do nowych wymagan praw-
nych, jest przynajmniej dyskusyjna — fakt akceptacji przez Trybunat

dalej niz zmiany sprzed siedmiu lat.

ze ich dzialalnos$¢ nie bedzie uzalezniona od zupelnie swobodnych
i arbitralnych rozstrzygnie¢ wtadzy publicznej. Istotna jest stabilnos¢

PTE, w zwigzku z tym, ze dzialaja na rynku i podlegajg licznym
obowiazkom o charakterze publicznoprawnym, maja prawo oczekiwac,

regulacji w tym zakresie:

[Z]miany te w sposob oczywisty naruszajg interesy PTE,
co nie rodzitoby takich kontrowersji, gdyby nastepowaly
one na korzys¢ czlonkéw OFE [podkr. wlasne]. Rezygnacja

10 Tamze.
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zbezpiecznych metod inwestowania nie lezy takze w intere-
sie czlonkéw OFE, ktorzy beda konfrontowani z niestabil-
noscig calego systemu ubezpieczen spolecznych w okresie
kryzysdw oraz narastajacych problemdéw demograficznych.
Z tego punktu widzenia lepsze dla nich jest zwigkszenie,
a nie znaczace redukowanie cz¢sci kapitalowej ubezpiecze-

nia emerytalnego''".

Tymczasem ksztalt proponowanej Nowelizacji niestety nie ograni-
cza si¢ do przeksztalcenia PTE w TFI, ale stanowi faktyczne zniesienie

~rynku” prowadzonej dziatalnosci (I filaru emerytalnego).

Warto wspomnie¢, ze cytowany wyrok w sprawie o sygn. K 1/14 byt
przedmiotem dyskusji wérdd samych cztonkéw sktadu orzekajacego,
a w przedstawionych przez sedziéw zdaniach odrebnych sugerowano
wlasnie, ze Trybunal wykazal si¢ przesadna tolerancja wzgledem
potraktowania przez ustawodawce konstytucyjnych zasad odnosza-
cych sie do wykonywania dzialalnosci gospodarczej.

Szczegdlnie wymowne s3 rozwazania sedzidw Mirostawa Granata
i Teresy Liszcz, ktorych fragmenty warto tu przytoczy¢:

[Nlie podzielam orzeczenia Trybunatu o zgodnosci art. 141
ust. 2 ustawy z 28 sierpnia 1997 r. z art. 2 oraz z art. 22
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, jesli idzie o ochrone
interesdw Powszechnych Towarzystw Emertytalnych.
W mojej ocenie sposob regulacji glebokiej zmiany poli-
tyki inwestycyjnej OFE - przez zakaz lokowania akty-
wow w obligacje krajowe i zagraniczne oraz w papiery
wartosciowe gwarantowane lub poreczane przez Skarb
Panstwa lub Narodowy Bank Polski - doprowadzil do
istotnego ograniczenia dzialalnosci OFE i zarzadzajacych
nimi PTE. [...] Zmiana polityki inwestycyjnej wigze si¢

"1 R.Pacud, Niektére zmiany w funkcjonowaniu PTE oraz OFE wprowadzone
nowelizacjg z 6 grudnia 2013 r., [w:] Wspdlczesne problemy prawa emerytalnego,
red. T. Binczycka-Majewska, M. Wlodarczyk, Warszawa 2015.
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nie tylko z kierunkiem i ciezarem decyzji gospodarczych
podmiotow prowadzacych dzialalnoé¢ jako PTE. Ma ona
takze wplyw na organizacje PTE i zakres ich dzialania, co
skutkuje potrzeba przygotowania si¢ i dostosowania do
prowadzenia bardziej ryzykownej polityki inwestycyjnej
przez zarzad PTE i podleglych mu pracownikéw [podkr.
wlasne]. Tymczasem PTE przyznano bardzo krotki czas na
dostosowanie sie¢ do nowych warunkéw prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej [podkr. wasne]''? [Mirostaw Granat].

PTE, mimo swojego szczegdlnego statusu - podmiotu
uczestniczacego w wykonywaniu zadania publicznego, sa
prywatnymi spotkami akcyjnymi, ktére w prowadzenie
dzialalno$ci gospodarczej, polegajacej na zarzadzaniu OFE,
zaangazowaly spory, jak na polskie warunki, kapital wlasny.
Maja wiec prawo do tego, by zmiana na gorsze warunkow
ich funkcjonowania, obowiazujacych od kilkunastu lat,
nastepowala z poszanowaniem zaréwno zasady ochrony
zaufania do panstwa, jak i zasady wolnosci dzialalno$ci
gospodarczej [podkr. wlasne]. Nie mozna naruszenia tych
zasad przez oceniane w tym punkcie przepisy uzasadnic¢
konieczno$cig ochrony réwnowagi budzetowej i stabilnosci
finanséw publicznych, gdyz nie majg one takiego przetozenia
na stan finanséw publicznych'*? [Teresa Liszcz].

Trzeba dodac, ze rozstrzygniecie Trybunalu spotkalo sie tez z nie-
jednoznacznym odbiorem przez reprezentantéw doktryny prawa —
wyrazane byly m.in. oceny, zgodnie z ktérymi kolejne nowelizacje
oslabiajace pozycje OFE narazitly PTE (jako prywatnych przedsie-
biorcéw) na powazne straty, a panstwo polskie na zarzut odbierania

112

Zdanie odrebne sedziego TK Mirostawa Granata do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt K 1/14.

'*  Zdanie odrebne sedzi TK Teresy Liszcz do wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt K 1/14.
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praw podmiotom gospodarczym ,,w trakcie gry” oraz dziatania wbrew
standardom miedzynarodowym®'“.

W przeszlosci nie sprawdzily sie jednak niektére pesymistyczne
przewidywania, zgodnie z ktérymi zmiany w systemie emerytalnym,
ostabiajace pozycje OFE oraz PTE, pociagng za soba roszczenia odszko-
dowawcze w oparciu o postanowienia mi¢edzynarodowych uméw o wza-
jemnym popieraniu i ochronie inwestycji (Bilateral Investment Treaty,
czyli tzw. BITy). Przejecie aktywéw OFE zarzadzanych w wiekszosci
przez PTE determinowac mialo roszczenia po stronie zagranicznych
inwestoréw na podstawie BIT"'".

Biorac pod uwage powage tych zastrzezen oraz potencjalne kon-
sekwencje (w tym potencjalng odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg) —
kazdy ustawodawca, ktdry zdecyduje si¢ na wprowadzenie radykalnych
zmian w zakresie II filara, powinien zachowac szczegdlna ostroznos¢
i liczy¢ si¢ z ryzykiem roszczen ze strony podmiotéw dzialajacych
w tym obszarze.

3.3. Zastrzezenia wzgledem zarzadzania FRD przez PFR

Wspomnie¢ trzeba takze o zagrozeniach zwigzanych z przekaza-
niem skladnikéw portfela OFE do FRD. Operacja ta oznacza¢ bedzie
w praktyce oddanie srodkéw w zarzad funduszu, ktérego jednym

" R.Pacud, Podsumowanie, [w:] Wspdlczesne problemy prawa emerytalnego,

red. T. Binczycka-Majewska, M. Wlodarczyk, Warszawa 2015.

13 Tak na przyklad: A. Radwan, R. Mezyk, Konstytucyjnoprawna ocena
rekomendacji dotyczgcych II filara systemu emerytalnego zawartych w rzgdowym
przeglgdzie funkcjonowania systemu emerytalnego z dnia 26 czerwca 2013 roku,
Krakoéw 2013, http://konfederacjalewiatan.pl/aktualnosci/2013/1/_files/2013_08/
Reforma_OFE_w_wietle_prawa_konstytucyjnego_ EKSPERTYZA_Radwan_M_
yk_23_07_2013_final_uzup_cln.pdf [dostep: 15 czerwca 2021 r.]; R. Mezyk,
A. Radwan, Przeniesienie srodkéw OFE do ZUS czy nacjonalizacja, ,Rzeczpo-
spolita” z dnia 29 sierpnia 2013 r., https://www.rp.pl/artykul/1042881-Przeniesie-
nie-srodkow-OFE-do-ZUS-czy-nacjonalizacja.html [dostep: 15 czerwca 2021 1.].
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udzialowcem bedzie Polski Fundusz Rozwoju S.A. (spétki akcyjnej,
ktdrej jedynym akcjonariuszem jest Skarb Panstwa), co pociagnie za
sobg sytuacje, w ktdrej prywatne wczesniej spotki stana sie czesciowo
wlasnoscig podmiotu podporzadkowanego Skarbowi Panstwa. Nie
mozna zatem wykluczy¢ sytuacji, w ktérej PFR zostanie wigkszoscio-
wym akcjonariuszem licznych spoétek lub uzyska kluczowy wplyw na
ich funkcjonowanie.

Uzasadniona jest w tym kontekscie ocena Biura Analiz Sejmowych,
wedlug ktérego:

nie jest to nacjonalizacja w waskim rozumieniu tego stowa,
ale przez pozostalych akcjonariuszy spolek, w ktorych akcje
podejmie FRD moze by¢ to interpretowane w ten sposob'*.

Cho¢ wskazanie konkretnego przepisu konstytucyjnego (nie sa
nimi raczej regulacje dotyczace wlasnosci) lub prawa Unii Europejskiej
(zmiany kapitalowe nie spelniajg kryteriéw pozwalajacych zakwalifi-
kowac je jako np. niedozwolong pomoc publiczng), ktéry wyraznie
sprzeciwialby sie takiemu rozwigzaniu, nie przychodzi tu tatwo i intu-
icyjnie, ograniczy¢ si¢ warto do wskazania trzech fundamentalnych
ryzyk tej sytuacij:

« wsrod spotek ,,zagrozonych” zdominowaniem sg m.in. spotki
medialne, a zatem istnieje wysokie prawdopodobienstwo prze-
jecia kontroli nad nimi przez panstwo;

« pojawi si¢ realna pokusa podporzadkowania intereséw spotek
oraz decyzji biezacym potrzebom wiladz politycznych;

. zmiana kapitalowa skutkowaé moze zmiang regulacji praw-
nej obowiazujacej spotke (rozmaite leges speciales przewiduja
wylaczenia, limity, progi albo wyzsze standardy dla podmiotéow
z udzialem Skarbu Panstwa), co w sytuacji skrajnej doprowadzi¢

1 M. Wronski, Opinia merytoryczna z dnia 22 stycznia 2020 r. w sprawie rzg-

dowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z przeniesieniem
Srodkéw z otwartych funduszy emerytalnych na indywidualne konta emerytalne
(druk nr 114), s. 10-11.
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moze nawet do sparalizowania dziatalnosci przedsiebiorcy
z powodu niespelnienia (innych niz dotychczas) rygoréw wyko-
nywania dziatalnosci.

3.4. Pogtebienie nieprzejrzystosci systemu emerytalnego
i dalsza komplikacja reguladji

Jednym z najczesciej podnoszonych zarzutéw wzgledem polskiego
systemu emerytalnego jest jego nieprzejrzysto$¢. Ma ona dwojaki
charakter:

« zjednej strony, chodzi tu o niespdjnos¢ i niekoherencje wcho-
dzacych w jego sklad rozwigzan i procedur;

. z drugiej za$ strony o metode¢ regulacji prawnej (szczegdlnie
przyjeta technike legislacyjng), ktéra powoduje, ze czesto staje
sie przedmiotem watpliwosci interpretacyjnych nie tylko dla
samych jego adresatow, ale rowniez i stosujacych je organow
wladzy publicznej.

Przyczynia si¢ do tego m.in. okolicznos$¢ czestych zmian stanu
prawnego:

[R]eformie systemu emerytalnego towarzyszyly w kolejnych
latach liczne zmiany ustawodawcze, modyfikujace - i to
niekiedy znacznie — pierwotny model przyjety w 1999 r.
Nieuzasadnione jest wiec stanowisko, zgodnie z ktérym
system emerytalny wprowadzony w wyniku reformy
w 1999 r. mial - od tamtego momentu - charakter sta-
tyczny. Wprowadzane modyfikacje byly wynikiem zmie-
niajacej si¢ sytuacji ekonomicznej i spotecznej, przez co
wynikaly z okolicznosci, w jakich funkcjonowal system
emerytalny [podkr. wlasne]. [...] W toku funkcjonowania
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zreformowanego sytemu odstepowano, niekiedy dos¢ istot-

nie, od pierwotnych jego zatozen [podkr. wlasne]'"".

Negatywne konsekwencje nowelizacji nie polegaja wylacznie na
niestabilnosci regulacji (zmiany praw i obowigzkéw w czasie jako
zagrozenie dla ochrony praw stusznie nabytych itp.), lecz powoduja
réwniez powstawanie rozlicznych ,,okreséw przejsciowych” — czyli
przestrzeni czasowych, w ktérych dochodzi do ,,reorganizacji”, ,dosto-
sowywania si¢ do nowego stanu prawnego” lub sytuacji, w ktérych
rozwigzania nowego stanu normatywnego wspolstosuje si¢ z normami
juz uchylonymi. Zwlaszcza ze zmiany wywolane sg cze¢sto doraznymi,
chwilowymi potrzebami''®. Stan ten budzi réwniez stuszne watpliwo-
$ci konstytucyjne, poniewaz niesp6jnos¢ przybiera i takie formy, ze
sytuacja praw podmiotéw znajdujacych si¢ w podobnych sytuacjach
jest istotnie zréznicowana (co stanowi¢ moze uchybienie zasadzie
réwnosci wobec prawa)'*’.

Juz kilkanascie lat temu podnoszono, ze:

[K]olejnymi zarzutami, jakie mozna sformutowa¢ pod
adresem starego systemu sg nieprzejrzystos¢ regulacji
prawnej wynikajaca z duzej zmiennosci prawa oraz brak
przejrzystosci w zakresie zarzadzania funduszem, ktora
przejawiala sie istnieniem jednego funduszu dla wszyst-
kich rodzajow swiadczen, jak rowniez brakiem kalkula-
cji skladki na poszczegolne rodzaje wydatkow. System
ten borykal sie takze z pewnymi problemami w zakre-
sie $ciagalnosci sktadek [podkr. wilasne]. [...] W zwigzku
zréownoleglym funkcjonowaniem obok siebie dwoch syste-
mow: starego, ktory nadal musi by¢ obstugiwany i nowego

117

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14,
OTK-A 2015/10/163.

"% A. Nerka, Konkluzje, [w:] Konstrukcje prawa emerytalnego, red. T. Bin-
czycka-Majewska, Krakow 2004.

" M. Bartoszewicz, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, art. 67.
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[podkr. wlasne], przez stosunkowo diugi okres czasu bedzie
sie wystepowala luka finansowa okresu przej$ciowego sta-
nowigca istotne obcigzenie dla finanséw publicznych'*".

Z opublikowanej przez ZUS w 2016 r. Zielonej ksiggi systemu eme-
rytalnego wynika, ze ,fragmentarycznos¢” (fakt, iz ZUS przyznaje
iwyplaca az 111 rodzajéw emerytur), brak bilansowania si¢, nieprzej-
rzysto$¢ oraz niespojnos¢ naleza do podstawowych grzechow polskiego

systemu emerytalnego'*'

. Tymczasem dobrze skonstruowany system
uwzglednia¢ powinien m.in. przejrzystos¢ organizacyjng, gwarantowaé
uzyskanie §wiadczen w przyszlosci oraz by¢ stabilny finansowo - tylko
wowczas wzbudzaé bedzie zaufanie spoleczne'?.

Gorzko w tym kontekscie brzmia wypowiedzi komentatoréw, przy-
pominajacych, ze u podstaw reformy emerytalnej z lat dziewiecdzie-
sigtych ubiegtego stulecia lezalo dazenie do jej:

. stabilno$ci (niezmienno$ci),

« spojnosci (konsekwencji, koherencji),

. efektywnosci,

. odpornosci na zawirowania ekonomiczno-spolfeczne i wplywy
polityczne.

Tworcy reformy mieli na celu zapewnienie stabilnosci
finansowej nowego systemu oraz minimalizacje nega-
tywnych skutkéw zmian demograficznych. Ponadto sys-
tem mial by¢ przejrzysty i odporny na wplywy polityczne
[podkr. wlasne]. Wbrew tym celom po reformie system byt
wielokrotnie modyfikowany. W 1999 r. rozpoczeto w Polsce

120

D. Stachera, Polski system emerytalny — problemy i préby ich rozwigzywa-
nia w latach 1990-2006, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2008,
nr 219, s. 151.

121 Zielona ksigga systemu emerytalnego, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
2016, S. 223.

122 1. Olejnik, Rola paristwa w zabezpieczeniu emerytalnym, [w:] Wspélcze-
sne problemy systeméw emerytalnych. Wybrane zagadnienia, red. F. Chybalski,
E. Marcinkiewicz, £.0dz 2015, s. 42.
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reforme systemu emerytalnego wraz z caltym systemem
ubezpieczen spotecznych'*® [Gertruda Usciniska).

Jednym z zalozen polskiej reformy emerytalnej konca XX w.
byto to, aby wysokos¢ emerytury byta obliczana w prosty
i przejrzysty sposob, $cisle uzalezniony od optaconych
sktadek, odporny na wplywy polityczne [podkr. wlasne].
[...] Uzasadnienie projektu u.e.r. z 1998 r. rozpoczeto od
stwierdzenia, ze: ,,Polski system ubezpieczen spotecznych
jest powszechnie krytykowany jako kosztowny, nieprzej-
rzysty i niesprawiedliwy [podkr. wlasne]. [...] Nieprzewi-
dywalno$¢ propozycji przysztych uprawnien w stosunku
do wielko$ci wkladu do systemu (sktadki) w polaczeniu
z niejasno$cig kryteridw i przyczyn ich powstawania
utrwalily przekonanie, Ze system emerytalno-rentowy
stanowi wypadkowa arbitralnych decyzji organéw pan-
stwa, podejmowanych czesto ad hoc pod naciskiem kroétko-
okresowych koniecznosci gospodarczych”. Wtasnie dlatego
nowe rozwigzania mialy by¢ proste i powszechne [podkr.

124 [Dorota Dzienisiuk].

wlasne]

Czy Projekt moze by¢ traktowany jako adekwatna odpowiedz na
stwierdzone wyzej mankamenty i wyzwania?

Zaréwno przewidywane przez projektodawce merytoryczne roz-
wigzania, jak i przyjeta technika prawodawcza (m.in. przepisy zmienia-
jace kilkadziesigt ustaw oraz nieprawidlowe konstrukcje, jak oméwiony
wyzej art. 56) przyczynia si¢ do dalszej degradacji rozwigzan w zakresie
krajowego systemu zabezpieczenia spotecznego.

123 G. Uscinska, Prawo zabezpieczenia spolecznego, Warszawa 2021, Legalis,

s. 53 W. Koczur, Przeglgd systemu emerytalnego. Bezpieczeristwo dzigki odpowie-
dzialnosci. Kluczowe zagadnienia i rekomendacje. Podsumowanie, ,,Ubezpieczenia
Spoteczne. Teoria i praktyka” 2017, nr 2, s. 9.

% D. Dzienisiuk, Zmniejszenie podstawy obliczenia emerytury o kwote wcze-
Sniej pobranych emerytur — uwagi o art. 25 ust. 1b ustawy emerytalnej, ,,Ubezpie-
czenia Spoleczne. Teoria i praktyka” 2016, nr 3,s. 11 19.
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Ponadto prowadzenie prac legislacyjnych obecnie jest o tyle proble-
matyczne, iz réwnolegle — m.in. na skutek epidemii COVID - porzadek
prawny podlega/bedzie podlega¢ istotnej przebudowie (m.in. projekt
Nowego Ladu), a Projekt wydaje si¢ nienalezycie skoordynowany réw-
niez z rozwigzaniami pracowniczych planéw kapitalowych (PPK).

Obecnie jeste$my na etapie zmian i z zalozenia porzadko-
wania polskiego systemu emerytalnego, niestety czes¢ z tych
zmian, przede wszystkim likwidacje OFE, nalezy oceni¢
negatywnie. Nie jest to w zaden sposéb korzystna dla osob
ubezpieczonych zmiana, bowiem, z jednej strony, stracg, co
do zasady, dziedziczenie - jezeli zdecydujg sie na transfer
$rodkéw do ZUS-u, albo ich kapital emerytalny w czesci
OFE zostanie pomniejszony w momencie transferu srodkéw
0 15% tzw. oplaty przeksztalceniowej, przy jednoczesnym
braku gwarancji, ze w przysztosci te srodki nie beda kolejny
raz opodatkowane. Drugim wyzwaniem w kolejnych miesig-

cach bedzie zwigkszenie poziomu partycypacji w PPK [...]'*.

Podkredli¢ trzeba jednak, ze podniesienie spdjnosci systemu emery-
talnego (w drodze prawdziwej reformy emerytalnej, nie za§ pozorowa-
nych dzialan doraznych, jak w Projekcie) nie odbyloby sie bezkosztowo
i operacji takiej towarzyszy¢ musialyby zmiany, niekorzystne z punktu
widzenia licznych partykularnych grup zawodowych, oraz zwigzane
z nimi dylematy polityczne. Chodzi tu przede wszystkim o ogranicze-
nie przywilejow emerytalnych, co mogloby spotkac si¢ ze sprzeciwem
spotecznym i, w konsekwencji, jeszcze bardziej podwazy¢ zaufanie do
decydentéw, wladzy publicznej oraz systemu prawnego. W tej sytuaciji
przyznac trzeba racje komentatorom sugerujgcym realizacje procesu
likwidacji przywilejow emerytalnych w sposéb roztozony w czasie, acz
systematyczny, by zminimalizowa¢ negatywne reakcje, a jednoczesnie

125

A. Kolek, O. Sobolewski, Kapitatowa czgs¢ systemu emerytalnego — podo-
bienstwa i réznice: OFE, PPE, PPK, IKE+, ,Monitor Prawniczy” 2021, nr 9, s. 8.
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umozliwi¢ rynkowi pracy dostosowanie si¢ do wyzwan zwigzanych

z rzeczywisto$cig starzejacego sie spolteczenstwa'?®.

126 A.Kolek, O. Sobolewski, OFE, PPK, IKE(+) - Zmiany w systemie emerytal-
nym 2019-2021 - analiza prawno-ekonomiczna, ,Monitor Prawniczy” 2020, nr 8,
Legalis, s. 18.



Propozycje zmian

Biorgc pod uwage stwierdzone w Projekcie uchybienia (ich donio-
sto$¢, fundamentalny charakter oraz ilos¢), istnieje wysokie praw-
dopodobienstwo, ze wprowadzenie korekt jest niewystarczajace, by
zastrzezenia co do jego konstytucyjnosci byty wyeliminowane albo
przynajmniej istotnie ograniczone.

Gdyby jednak Projekt mial by¢ uchwalony, niewatpliwie zasuge-
rowac nalezy:

« konieczno$¢ zniesienia, znacznego ograniczenia lub istotnej
modyfikacji instytucji oplaty przeksztalceniowej od srodkow
OFE przekazanych na IKE (np. poprzez zmiang¢ terminu pobra-
nia oplaty na dzien wyplaty);

. potrzebe zrekonstruowania rozwigzan Projektu w zakresie

»0pcji ZUS” oraz ,,opcji IKE” w celu zblizenia (by zminimalizo-
wa¢ ryzyko zarzutu naruszenia zasady réwnosci);

. okreslenie odmiennych zasad zarzadzania srodkami zgroma-
dzonymi na FDR (np. odda¢ zarzad innej instytucji np. Bankowi
Gospodarstwa Krajowego; ustanowi¢ niezalezne i pluralistyczne
instytucje monitorujace procesem zarzadu srodkami, ztozone
z reprezentantdw srodowiska eksperckiego i akademickiego;
wybrac jasng strategi¢ inwestycyjng PFR, modelu stopniowego
uplynniania §rodkoéw itd.);

« wymog modyfikacji problematycznego przepisu art. 56;
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. weryfikacje terminéw okreslonych w projekcie ustawy (niektdre
z nich sg niespdjne, niektdre sie juz zdezaktualizowaty)'”’;

« wydluzenie terminéw przewidzianych w Projekcie (wejscia
w zycie ustawy, okresu na zlozenie deklaracji itd.);

. obnizenie stawek wynagrodzenia TFI za zarzadzanie fundu-
szami oraz ujednolicenie regulacji w tym zakresie'*%;

« zréwnanie limitéw inwestycyjnych dla SFIO i FRD;

« koniecznos¢ doprecyzowania szczegétowych przepiséw doty-
czacych danych osobowych'?%

« potrzebe korekt w zakresie techniki legislacyjnej oraz jezyka
prawnego"*%;

. przygotowanie oraz zainicjowanie rzetelnej strategii komuni-
kacyjnej, informujacej spoleczenstwo o planowanych zmianach,
przystugujacych mozliwosciach (np. wyborze ,,opcji IKE” albo

»opcji ZUS”).

Gdyby jednak wola przeprowadzenia szybkich, ,punktowych” i doraz-
nych zmian zostata przezwyciezona, rekomendowac nalezy rozwigza-
nie alternatywne, polegajace na przygotowaniu kompleksowej reformy
systemu emerytalnego, uwzgledniajacej:
- konieczno$¢ uspdjnienia systemu oraz nadania mu przejrzystych,
konsekwentnych ram legislacyjnych (nowy catosciowy projekt

1*7 Opinia Izby Gospodarczej Towarzystw Emerytalnych z dnia 22 marca

2021 r., https://orka.sejm.gov.pl/Drukigka.nsf/o/DB55712DE1CF93B4C12586A-
1003BA Agy/%24File/1005-004.pdf [dostep: 20 czerwca 2021 r.].

128 Opinia Narodowego Banku Polskiego z dnia 26 marca 2021 r., https://orka.
sejm.gov.pl/Drukigka.nsf/0/0AoCABoBDCDAB0A8C12586A700430DE7/%24
File/1005-008.pdf [dostep: 20 czerwca 2021 r.].

12* Opinia Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych z dnia 22 marca
2021 1., https://orka.sejm.gov.pl/Drukigka.nsf/o/5FFA A425954124F0C12586A3004
436CA/%24File/1005-006.pdf [dostep: 20 czerwca 2021 r.].

3% M.in. dostrzezone w stanowisku Narodowego Banku Polskiego niezreczne
okreslenie terminu w art. 40 ust. 2 Projektu.
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ustawy zamiast ustawy nowelizujacej kilkadziesigt aktow nor-
matywnych);

. ograniczenie oraz ujednolicenie przywilejéw emerytalnych
i partykularnych rozwigzan dedykowanych poszczegélnym
grupom zawodowym (spotecznym);

. potrzebe integracji reformy emerytalnej ze zmieniajacym sig¢
otoczeniem prawnym, szczeg6lnie projektem Nowego Ladu itp.;

. wyniki interdyscyplinarnych badan nad polityka spoteczna,
trendami demograficznymi oraz perspektywami rozwoju gospo-
darczego panstwa.






/akonczenie

Zgodnie z - przytoczong na poczatku niniejszej publikacji - wypowie-
dzig jednego z sedziow Trybunatu Konstytucyjnego: istnieje niebezpie-
czenstwo, ze wyrok w sprawie o sygn. K 1/14 stanowi¢ bedzie zachete
dla ustawodawcy, by w przyszlosci w sposob dalej idacy zmieniaé
system emerytalny, oczekujac jednoczesnie, Ze nowelizacje zostang po
raz drugi zaakceptowane i uznane za zgodne z normami ustrojowymi.
Zlozenie Projektu do trybu ustawodawczego dowodzi, ze stlowa te
okazaly sie prorocze.

Problemem nie jest wcale dazenie do ostatecznej likwidacji OFE
izniesienie II filara systemu emerytalnego. Wydaje sig, ze obecnie jest
to krok w dobrym kierunku, co potwierdza szereg opinii podmiotéw
zewnetrznych (w tym prywatnych, niepanstwowych) przedstawio-
nych w ramach postepowania ustawodawczego'*'. Nawet gdyby OFE
nie wykazywaly wszystkich wyzej opisanych dysfunkgcji, aktualnie
dopuszczalno$¢ modyfikacji systemu emerytalnego przez prawodawce

132

moglby uzasadniac¢ fakt recesji gospodarczej'*?. Ustawodawca ma

131

Taknaprzyktad: Opinia Konfederacji Lewiatanzdnia 16 marca2021r., https:/
orka.sejm.gov.pl/Drukigka.nsf/o/99EFDF976 C3BFE3FC125869A0062D0oEE/
%24File/1005-001.pdf [dostep: 20 czerwca 2021 r.]; Opinia Forum Zwigzkéw
Zawodowych z dnia 29 marca 2021 r., https://orka.sejm.gov.pl/Drukigka.nsf/o/
FCC2DFF1546E76 CAC12586A90045940B/%24File/1005-009.pdf [dostep:
20 czerwca 2021 r.].

12 Trybunat Konstytucyjny zastrzegl, iz ,w warunkach recesji gospodarczej
panstwo moze by¢ zmuszone zmienia¢ obowiazujace regulacje prawne na nie-
korzys$¢, dostosowujac zakres realizacji praw socjalnych do warunkéw ekono-
micznych”. Tak np. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 pazdziernika
2001 1., sygn. SK 16/01.
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tu spory zakres swobody i nie mozna odméwi¢ mu kompetencji do
poszukiwania optymalnych, odpowiadajacych zmieniajacym sie oko-
licznos$ciom spoleczno-gospodarczym, rozwigzan. Regulacja prawa
zabezpieczenia spolecznego nie jest dana raz na zawsze, a prawodawca
powinien w sposob staly monitorowac jej dysfunkcje i szanse, pozo-
stajac w gotowosci wprowadzenia korekt.

Nie mozna jednak zaakceptowac niektorych rozwigzan meryto-
rycznych, ktére znalazly si¢ w Projekcie. Sg one po prostu niezgodne
z Konstytucjg lub co gorsza, zaréwno watpliwe ustrojowo, jak i szko-
dliwe spotecznie. Proponowana reforma jest tez niedopracowana
i przedwczesna. W tej sytuacji nadzieja projektodawcy na ewentualny
akcept ze strony Trybunatu Konstytucyjnego (czyli powtdrzenie sie
scenariusza sprzed lat) moze okazac sie ptonna.

Cho¢ wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 r.
(sprawa o sygn. K 1/14) moze dostarcza¢ swoistych inspiracji, a nawet
zachet do wprowadzania dalszych zmian legislacyjnych w materii
systemu emerytalnego, moze okazac sie¢ zarazem pulapka dla wspot-
czesnego ustawodawcy. Pokladajac przesadna ufnos¢ w zachowawczej
postawie Trybunalu, projektodawca proponuje zmiany znacznie dalej
idace niz te zlat 2013-2014 i ignoruje ryzyka zwigzane nie tylko z kon-
stytucyjnoscia rozwiazan, lecz réwniez potencjalna odpowiedzial-
nos$cig odszkodowawczg. Narusza tez, nie pierwszy juz raz, swoisty
kompromis spoleczny, ustalony stan w zakresie ubezpieczen spotecz-
nych. Nie przyczyni si¢ to do podniesienia zaufania wzgledem wladzy
oraz systemu emerytalnego.

W tej sytuacji bilans zyskéw i kosztéw wypada jednoznacznie:
przyjecie Projektu wiaze sie z ryzykiem zbyt wielkim w stosunku do
doraznych korzysci fiskalno-politycznych.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze:

1. dzialania projektodawcy zmierzajace do przebudowy II filara,

w tym przeksztalcenia OFE sg usprawiedliwione, a troska o reali-
zacje roznorakich zasad i wartoséci konstytucyjnych przemawia
na rzecz interwencji legislacyjnej;

2. Konstytucja pozostawia ustawodawcy daleko idgca swobode

w zakresie okreslenia zakresu i form zabezpieczenia spolecznego,
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w tym takze ustroju, organizacji i procedur instytucji skladaja-
cych sie na system emerytalny;

. ustawodawca dysponuje relatywnie szerokim polem decy-
zyjnym, w zagospodarowaniu ktérego powinien kierowac sie

m.in. aktualng sytuacja spoteczno-gospodarczg, a takze na

biezaco monitorowa¢ efektywno$¢ aktualnie obowiazujacych

regulacji w zakresie prawa zabezpieczenia spolecznego;

. Trybunal Konstytucyjny przyjmowal w przesztosci postawe

relatywnie powsciagliwg w procesie oceny konstytucyjnosci

obowiazujgcych rozwigzan;

. aktualne, ksztaltowane od kilkunastu lat, orzecznictwo Sadu

Najwyzszego oraz Trybunalu Konstytucyjnego nie pozosta-
wia watpliwosci: srodki pochodzace ze skladek emerytalnych

(kumulowane zaréwno w ramach ZUS, jak i OFE) majg cha-
rakter publicznoprawny (nie stanowig przedmiotu prywatnej

wlasnosci, a zatem ocena ustawowej regulacji prawnej nie moze

przebiega¢ w oparciu o ,wlasno$ciowe” normy zasady konsty-
tucyjne, tj.: art. 20, art. 21 oraz art. 64 Konstytucji);

. zasadniczo prawo unijne nie tylko nie odnosi si¢ do krajowych

regulacji w zakresie zabezpieczenia spotecznego, co wrecz —
zgodnie z zasadg pomocniczosci (subsydiarnosci) - nie powinno

wkraczaé w rozwigzania przyjete przez panstwa czlonkowskie

w tej materii;

. Projekt prawdopodobnie nie wchodzi w konflikt z prawem Unii

Europejskiej;

. koncepcja pobrania obligatoryjnej, niematej (15-procentowej)

oplaty przeksztalceniowej nie znajduje uzasadnienia ekono-
micznego, spolecznego, podwaza sens zmiany legislacyjnej oraz

godzi w efektywnos¢ proponowanych zmian; jest tez w wysokim

stopniu watpliwa konstytucyjnie;

. redagujac przepis art. 56, projektodawca sktada zobowigzania
bez pokrycia, ktére — w przypadku przyjecia regulacji w propo-
nowanej konstrukcji - bedzie stanowi¢ doskonaty, symboliczny
wrecz przyktad nielojalnosci prawodawcy;



100

10.

11.

12.

13.

ZAKONCZENIE

samo juz brzmienie przepisu art. 56 Projektu jest dla autora pro-
ponowanej Nowelizacji dyskredytujace i nie moze by¢ - z uwagi
na zasade¢ lojalnosdci panstwa wzgledem jednostki (element
zasady demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konsty-
tucji, ktorego istota jest wymog postepowania fair wzgledem
rzadzonych) zaakceptowane;

proba radykalnej zmiany statusu prawnego aktywow OFE
(z publicznego na prywatny) jest sprzeczna z Konstytucja,
dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
i Sadu Najwyzszego, a takze dominujgcym pogladem w dok-
trynie prawnej (ponadto propozycja projektodawcy dowodzi,
ze wchodzi on w konflikt ,,z samym sobg”, tj. deklarujac $wia-
domo$¢ publicznego statusu srodkéw — podejmuje probe usta-
wowej zmiany ich natury);

rozwigzanie przewidziane w art. 56 Projektu jest nielogiczne
i watpliwe prawnie: uznanie przez ustawodawce srodkow za

»prywatna wlasnosc¢ oszczedzajacego” pocigga bowiem za sobg

wszystkie konsekwencje wigzane przez ustrojodawce z konsty-
tucyjnym nakazem ochrony wlasnosci;

gdyby rozwiazania przewidywane w Projekcie staty si¢ prawem
powszechnie obowigzujacym - otworzylaby sie w ten sposob
mozliwos¢ do weryfikacji art. 56 ust. 1 pkt 2 przez Trybunat Kon-
stytucyjny, ktoéry powinien zweryfikowa¢ owa ,,wlasnos¢” przy
uwzglednieniu konstytucyjnych wymogoéw wlasnosci (art. 20,
art. 21, art. 64 Konstytucji);

14. ,wlasno$¢” srodkow, o ktorej mowa w Projekceie nie jest z pew-

15.

noscig wlasnoscig znang w Kodeksie cywilnym, Konstytucji,
czy w ogole europejskiej kulturze prawnej; nie spetnia pod-
stawowych wymogéw przewidzianych przez ustrojodawce dla
instytucji wlasnosci;

istnieje wysokie prawdopodobienstwo, ze rozwigzania zawarte
w Projekcie - pod pozorem ,,dobrowolnosci”, ,,swobody wyboru” -
stanowig faktycznie probe realizacji wygodnych dla wladzy celow,
wynikajacych z biezacych potrzeb, niekoniecznie zas zgodnych
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z oficjalnie deklarowanymi w uzasadnieniu Projektu oraz OSR
intencjami;
PTE korzystaja z ochrony konstytucyjnej, w tym gwarancji
ustrojowych dotyczacych wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej — natomiast ksztalt proponowanej Nowelizacji niestety
nie ogranicza si¢ do przeksztalcenia PTE w TFI, ale stanowi
faktyczne zniesienie ,,rynku” prowadzonej dziatalnosci (II filaru
emerytalnego), co rodzi¢ moze powazne konsekwencje (w tym
roszczenia odszkodowawcze kierowane wobec Skarbu Panistwa);
przekazanie sktadnikow portfela OFE do FRD (oddanie w zarzad
PFR) generuje szereg ryzyk, w tym:
- prawdopodobienstwo przejecia kontroli przez panstwo nad
spotkami medialnymi;
- pojawienia si¢ realnej pokusy podporzadkowania intereséw
spolek oraz decyzji biezagcym potrzebom wtadz politycznych;
- zmiany regulacji prawnej obowiazujacej spotke (rozmaite
leges speciales przewiduja wylaczenia, limity, progi albo wyz-
sze standardy dla podmiotéw z udzialem Skarbu Panstwa),
co w sytuacji skrajnej doprowadzi¢ moze nawet do sparali-
zowania dziatalnosci przedsiebiorcy z powodu niespetnienia
(innych niz dotychczas) rygoréw wykonywania dziatalnosci;
przyjecie Projektu w proponowanym ksztalcie przyczyni si¢
do dalszej degradacji rozwigzan w zakresie krajowego systemu
zabezpieczenia spolecznego zaréwno co do merytorycznej spoj-
nosci i przejrzystosci rozwigzan, jak i techniki legislacyjnej;
istnieje wysokie prawdopodobienstwo, ze wprowadzenie pro-
ponowanych korekt jest niewystarczajace, by zastrzezenia co do
jego konstytucyjnosci byly wyeliminowane albo przynajmniej
istotnie ograniczone;
rekomendowac¢ nalezy rozwigzanie alternatywne, polegajace na
przygotowaniu kompleksowej reformy systemu emerytalnego,
uwzgledniajacej:
- koniecznos¢ uspdjnienia systemu oraz nadania mu przejrzy-
stych, konsekwentnych ram legislacyjnych (nowy catosciowy
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projekt ustawy zamiast ustawy nowelizujacej kilkadziesiat
aktow normatywnych);

- ograniczenie oraz ujednolicenie przywilejow emerytalnych
i partykularnych rozwiazan dedykowanych poszczegélnym
grupom zawodowym (spotecznym);

- potrzebe integracji reformy emerytalnej ze zmieniajacym si¢
otoczeniem prawnym, szczeg6lnie projektem Nowego Ladu itp.;

- wyniki interdyscyplinarnych badan nad polityka spoteczna,
trendami demograficznymi oraz perspektywami rozwoju
gospodarczego panstwa;

proponowana reforma jest tez niedopracowana i przedwczesna;

fakt akceptacji przez Trybunal Konstytucyjny ,,reformy” z lat

2013-2014 nie daje wcale gwarancji, Ze z podobna wyrozumiato-

$cig ocenilby rozwigzania przewidywane Projektem (zwtaszcza

ze Projekt idzie znacznie dalej niz zmiany sprzed lat).
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