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WYROK
z dnia 4 listopada 2015 r.
Sygn. akt K 1/14”

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz — | sprawozdawca
Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel

Marek Zubik — 1l sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcoéw oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rady
Ministrow, na rozprawie w dniu 3 listopada 2015 r., potgczonych wnioskow:
I. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 30 stycznia 2014 r. o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. 0 organizacji i
funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, ze
zm.)

a) w zwiagzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy z dnia 6
grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z
okresleniem zasad wyptaty emerytur ze srodkoéw zgromadzonych w
otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717), z art. 2 i
art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

b) w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-18 oraz art. 35 ustawy
powotanej w punkcie 1.1 lit. a, z art. 2 i art. 22 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji,

2) art. 197 ustawy powotanej w punkcie 1.1, w cze$ci dotyczacej
powszechnych towarzystw emerytalnych oraz otwartych funduszy
emerytalnych, z zasadg poprawnej legislacji wywodzong z art. 2
Konstytuciji,

* Sentencja zostala ogloszona dnia 18 listopada 2015 r. w Dz. U. poz. 1917.



3) art. 197a ustawy powotanej w punkcie 1.1 z art. 22 i art. 54 ust. 1 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze z zasada poprawnej
legislacji wywodzong z art. 2 Konstytucji,

4) art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1442, ze zm.):

a) zart. 2 1 art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
b) z art. 2 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

5) art. 11 1 art. 24 ustawy powotanej w punkcie I.1 lit. a:

a) zart. 2iart. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
b) z art. 2 1 art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

6) art. 36 ustawy powotanej w punkcie .1 lit. a z art. 22 i art. 54 ust. 1 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze z zasada poprawnej
legislacji wywodzong z art. 2 Konstytucji,

Il. Rzecznika Praw Obywatelskich z 29 sierpnia 2014 r. o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 11 ust. 11 2 ustawy powotanej w punkcie I.1 lit. a w zakresie, w
jakim dotyczy o0séb, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy
powotlane] w punkcie 1.4, z zasadg zaufania obywateli do panstwa i
prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji oraz z art. 31 ust. 1 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 23 ustawy powolanej w punkcie I.1 lit. a z zasadg zaufania
obywateli do panstwa i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 141 ust. 2 ustawy z 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, 1289 i 1717 oraz z 2015 r. poz. 238 i
1513) w zwiazku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 pkt 2-4 ustawy z 6 grudnia
2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z okresleniem zasad wyplaty emerytur
ze Srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717)
jest zgodny z art. 2 i art. 67 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest
niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2. Art. 141 ust. 2 ustawy z 28 sierpnia 1997 r. w zwiazku z art. 23 ust. 1-6, 9 i
15-17 oraz art. 35 pkt 2-4 ustawy z 6 grudnia 2013 r. jest zgodny z art. 2 oraz z art. 22
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Art. 23 ust. 1, 2 i 18 ustawy z 6 grudnia 2013 r. jest zgodny z art. 2
Konstytucji.

4. Art. 11 ust. 1i 2 ustawy z 6 grudnia 2013 r. oraz art. 39a ust. 1, 2 i 3 ustawy
z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz. U. z 2015 r. poz.
121, 1037, 1240, 1269 i 1506) sg zgodne z art. 2 Konstytucji.

5. Art. 11 ust. 1 i 2 ustawy z 6 grudnia 2013 r. w zakresie, w jakim dotyczy
0séb, o ktorych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r., nie jest
niezgodny z art. 31 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6. Art. 197 ust. 1, 2 i 3 ustawy z 28 sierpnia 1997 r. w zakresie, w jakim
odnosi si¢ do powszechnych towarzystw emerytalnych i otwartych funduszy
emerytalnych oraz art. 197a ust. 1 i 2 ustawy z 28 sierpnia 1997 r., sa zgodne z art. 2
Konstytucji.



7. Art. 197a ust. 1 ustawy z 28 sierpnia 1997 r. jest niezgodny z art. 54 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 i 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53,
poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459
i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112,
poz. 654) zwiazku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064) umorzy¢ postepowanie W pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

1.1. We wniosku z 30 stycznia 2014 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej:
wnioskodawca) wystapit o zbadanie zgodnosci:

1) art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, ze zm.; dalej: ustawa 0 OFE) w zwigzku
z: art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. 0 zmianie
niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze S$rodkow
zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717; dalej: ustawa
nowelizujgca); art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1442 ze zm.; dalej: ustawa systemowa), art. 11 oraz art.
24 ustawy nowelizujacej — z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-18 oraz art. 35
ustawy nowelizujacej, art. 39a ustawy systemowej oraz art. 11 1 art. 24 ustawy
nowelizujacej — z art. 2 1 art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) art. 197a ustawy o OFE i art. 36 ustawy nowelizujacej z art. 22 i art. 54 ust. 1 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 197 ustawy o OFE w czg$ci dotyczacej
powszechnych towarzystw emerytalnych oraz otwartych funduszy emerytalnych i art. 197a
ustawy o OFE oraz art. 36 ustawy nowelizujacej — z zasadg poprawnej legislacji
wywodzong z art. 2 Konstytucji.

W ocenie wnioskodawcy zmiany wprowadzone w ustawie o OFE sg wynikiem
»rewizji funkcjonowania kapitatlowej czesci systemu emerytalnego”. Polegaja one w
szczegolnosci na: okresleniu nowych zasad wyplaty $wiadczen emerytalnych,
umozliwieniu osobom ubezpieczonym wyboru, czy chcag w przysztosci przekazywac
otwartym funduszom emerytalnym (dalej: OFE) sktadki, uniemozliwieniu OFE
inwestowania w obligacje emitowane przez Skarb Panstwa oraz Bank Gospodarstwa
Krajowego (dalej: BGK), a takze inne papiery warto§ciowe gwarantowane lub porgczane
przez Skarb Panstwa, odstgpieniu od zasady zréwnowazonego inwestowania i likwidacji
minimalnej stopy zwrotu.

Zdaniem wnioskodawcy OFE funkcjonuja w ramach systemu ubezpieczen
spotecznych, stuzacego realizacji wynikajacego z art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji
prawa obywateli do zabezpieczenia spolecznego. Wprowadzenie w 1997 r. systemu
opartego na podziale obowigzkowej 1 przymusowej sktadki emerytalnej miedzy instytucje



publiczna, jaka jest Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) i OFE, zarzadzane
przez powszechne towarzystwa emerytalne (dalej: PTE) bylo podyktowane potrzeba
zapewnienia bezpieczenstwa emerytalnego przysztym pokoleniom. Przekazanie czgsci
sktadki emerytalnej OFE majagcym odrgbng osobowos¢ cywilnoprawng wynikalo z
potrzeby zagwarantowania bezpieczenstwa $rodkom, jakimi miaty dysponowaé oraz
spojnosci  systemu prawnego w zakresie instytucji rynku kapitatlowego, na ktdrym
instytucje te funkcjonowaty.

Whnioskodawca zwrdcit uwage na sporny w doktrynie charakter prawny statusu
OFE 1 zarzadzanego przez nie majatku pochodzacego z czesci obligatoryjnej sktadki
emerytalnej. Ustawodawca przyznal bowiem cztonkom funduszy emerytalnych
uprawnienia o charakterze cywilnoprawnym, nadajace cztonkostwu w OFE odmienny
charakter od ich stosunkow z ZUS-em, a jednocze$nie powierzyl tym instytucjom
zarzadzanie sktadkg emerytalng, stanowigcg czes$¢ srodkoéw publicznych.

Jak zauwazyt wnioskodawca, niektore watpliwosci konstytucyjne wynikajg z
niekonsekwencji ustawodawcy, ktory nie uregulowat kompleksowo, w momencie reformy
systemu emerytalnego w 1997 r., dwdch filarow tego systemu, mianowicie repartycyjnego i
kapitatowego, opartych na jednej, ale dzielonej na dwie czesci, przymusowej sktadce
emerytalnej.

Ustawodawca — tworzgc system ubezpieczenia emerytalnego — ma duzy zakres
swobody regulacyjnej, w szczegolnosci w wypadku wprowadzania zmian zwigzanych z
sytuacjg demograficzng, gospodarczg i stanem finansow publicznych, gdyz konstytucyjnej
ochronie podlega takze rownowaga finanséw publicznych. Ewentualne zmiany musza
jednak opiera¢ si¢ na konstytucyjnej aksjologii oraz by¢ wprowadzane z poszanowaniem
zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa i w Sposéb
zapewniajacy realizacje innych wartosci konstytucyjnych.

1.2. Przystepujac do omowienia zarzutow, wnioskodawca stwierdzit, ze jednym ze
standardow panstwa prawa jest zagwarantowanie obywatelom pewnos$ci prawa
stanowionego przez organy panstwa. Nowe regulacje ,,nie powinny stwarza¢ wrazenia, iz
tworzono je nagle 1 niespodziewanie”, a zmiany prawa nie powinny by¢ zbyt czeste. Moze
to rodzi¢ niepewnos¢ co do sytuacji prawnej obywateli, 1 innych podmiotoéw stosunkoéw
prawnych, i skutkowa¢ utratg ich zaufania do panstwa i stanowionego prawa.

1.3. Pierwszy zarzut wnioskodawcy dotyczy art. 141 ust. 2 ustawy o OFE, w
brzmieniu nadanym ustawg nowelizujaca (wprowadzajacego zakaz inwestowania przez
OFE w kategorie lokat okreslone w art. 141 ust. 1 pkt 1-4, 33 i 34 tej ustawy) w zwigzku z:

— art. 4 pkt 33 ustawy nowelizujacej, uchylajgcym art. 175-180 ustawy o OFE,

— art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujacej, przewidujacym umorzenie przez OFE 51,5%
jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku kazdego cztonka i przekazanie do
ZUS aktywow, o warto$ci odpowiadajacej umorzonym jednostkom rozrachunkowym,

— art. 35 ustawy nowelizujacej, ustanawiajagcym obowigzek inwestowania aktywow
OFE w lokaty, o ktérych mowa w art. 141 ust. 1 pkt 7-10 ustawy o OFE, czyli w akcje,
prawa poboru i prawa do akcji.

Przepisy te sa — zdaniem wnioskodawcy — niezgodne z art. 2 1 art. 67 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W ocenie wnioskodawcy zakwestionowane przepisy zmieniaja OFE w fundusze
podwyzszonego ryzyka. Dotychczas bowiem dopuszczalne inwestycje w papiery skarbowe
pozwalaty OFE budowaé zrownowazong strukture aktywow. Zgodnie z dotychczasowym
brzmieniem art. 141 ust. 1 ustawy o OFE, aktywa tych funduszy mogty by¢ bez ograniczen



inwestowane m.in. w papiery warto$ciowe emitowane, gwarantowane lub poreczane przez
Skarb Panstwa lub Narodowy Bank Polski (dalej: NBP). W praktyce, papierami tymi byty
roznego rodzaju obligacje 1 bony skarbowe o stosunkowo niskim ryzyku inwestycyjnym.
Zmiana wprowadzona mocg art. 4 pkt 25 ustawy nowelizujacej uniemozliwia lokowanie
aktywow OFE w tego rodzaju papiery wartosciowe, a ponadto — na podstawie art. 35
ustawy nowelizujgcej — ustawodawca narzucit OFE inwestowanie, w latach 2014-2017,
aktywow w okreslonej wysokosci (poczatkowo nie mniej niz 75%) w akcje, prawa poboru i
prawa do akcji.

Zobligowanie OFE do prowadzenia ryzykownej polityki inwestycyjnej budzi
zastrzezenia konstytucyjne, zwlaszcza ze ustawa o OFE jest w opinii wnioskodawcy —
wewnetrznie niespojna. Z jednej strony w mocy pozostatl jej art. 139, nakazujacy dazenie
do osiggniecia maksymalnego stopnia bezpieczenstwa i rentownosci lokat, z drugiej strony
za$ — ustawodawca ustanowit wymogi dotyczace portfela funduszy, nadajace polityce
inwestycyjnej OFE charakter podwyzszonego ryzyka. Zobligowanie OFE do inwestowania
niemalze wylgcznie w akcje jest sprzeczne z filozofig funkcjonowania kapitatlowej czesci
systemu zabezpieczenia spoltecznego.

Jak podkreslit wnioskodawca, ustawodawca, konsekwentnie budujac nowy model
funkcjonowania OFE, zni6st dwie istotne — z punktu widzenia interesow ubezpieczonych —
konstrukcje: minimalng stope zwrotu 1 pokrycie niedoboru (powstalego w razie
nieosiggni¢cia minimalnej stopy zwrotu) wraz z gwarancjg Skarbu Panstwa na wypadek,
gdyby 6w niedobdr nie mogt zosta¢ pokryty ze srodkow Funduszu Gwarancyjnego OFE.
Te zmiany naruszajag gwarancje bezpieczenstwa, funkcjonujace od poczatku istnienia II
filaru ubezpieczen. W polaczeniu z zakazem inwestowania w dtuzne krajowe i zagraniczne
papiery skarbowe, znaczaco pogarszajg one sytuacje cztonkow OFE. Negatywne skutki
takich zmian dotkng réwniez osoby, ktére zdecyduja si¢ na przekazywanie przysztych
sktadek wylacznie do ZUS, poniewaz 48,5% ich aktywow pozostanie w dalszym ciggu
zarzadzana przez OFE.

Zdaniem wnioskodawcy negatywne skutki wprowadzonych zmian dotkng nie tylko
osoby przymusowo lub dobrowolnie objete ubezpieczeniem w OFE, lecz takze pozostajace
poza systemem, ktére stang si¢ cztonkami OFE wylacznie na podstawie art. 128 ustawy o
OFE. Osoby takie stawaty si¢ w przesztosci cztonkami OFE tylko dlatego, ze ustawodawca
nakazal — w razie rozwigzania lub uniewaznienia malzenstwa — przekazac na rzecz jednego
z matzonkow cze$¢ sktadki emertytalnej drugiego. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej osoby,
ktore na skutek do$¢ nietypowej konstrukcji prawnej staty si¢ cztonkami OFE, na mocy
ustawy nowelizujgcej w roOwnie nietypowy sposob stang si¢ ubezpieczone w ZUS-ie.

W ocenie wnioskodawcy kwestionowane przepisy znaczgco ponadto ograniczyty
uprawnienia ubezpieczonych w odniesieniu do sktadki emerytalnej. O ile w wypadku tej
czesci sktadki, ktérg zarzadzaly OFE, ubezpieczeni mieli roszczenia odszkodowawcze do
OFE lub mogli dokona¢ zmiany funduszu w razie niesatysfakcjonujgcego zarzadzania
sktadkg, o tyle nie majg takich uprawnien w relacji z ZUS-em. W konsekwencji w
odniesieniu do 51,5% umorzonych jednostek rozrachunkowych (ktorych warto$¢ zostata
przeniesiona do ZUS-u) kazdy ubezpieczony zostal pozbawiony wskazanych powyzej
uprawnien.

Whnioskodawca wyrazit watpliwo$¢ co do zgodnosci z art. 67 ust. 1 Konstytucji
faktycznego zrownania OFE z funduszami inwestycyjnymi podwyzszonego ryzyka. Skoro
sg one elementem systemu zabezpieczenia spotecznego oraz wykonawcg zadan panstwa w
zakresie urzeczywistnienia konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego, to istota
ich dzialalnosci lokacyjnej powinna sprowadzaé¢ si¢ do rownowazenia postulatow
minimalizacji ryzyka inwestycyjnego 1 maksymalizacji zysku. Nowy, przyjety przez



ustawodawce model dziatania OFE jako funduszy inwestycyjnych podwyzszonego ryzyka
oznacza, ze mogg one utraci¢ znaczenie jako wykonawca zadan z zakresu ubezpieczen
spotecznych. Ponadto, w modelu tym OFE maja coraz mniej cech uzasadniajacych ich
uznanie ,,za podmioty realnie partycypujace w wykonywaniu przez panstwo zadan
publicznych okreslonych w art. 67 ust. 1 Konstytucji”.

Zdaniem wnioskodawcy panstwo — tworzac, a nastgpnie modyfikujac system
emerytalny stuzacy realizacji prawa obywateli okreslonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji —
jest odpowiedzialne za kazdy element jego dziatania, w tym za OFE, dlatego ustawodawca
nie moze naraza¢ ubezpieczonych na nadmierne ryzyko inwestycyjne. Regulacje prawne,
zwlaszcza odnoszace si¢ do zabezpieczenia spotecznego, powinna cechowac stabilnosc.
Ustawodawca nie powinien zatem dopuszcza¢ do sytuacji, w ktorej aktywa gromadzone
jako wktady emerytalne eksponowane bylyby na nadmierne ryzyko inwestycyjne, widoczne
zwlaszcza w 2014 r. (gdy minimalny préog inwestowania w papiery warto$ciowe
podwyzszonego ryzyka wynosi 75% wartosci lokat). Ma to narusza¢ art. 2 i art. 67 ust. 1
Konstytucji.

Zdaniem Prezydenta zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa zostala naruszona w szczegdlnosci w odniesieniu do oséb, ktore dobrowolnie
przystapity do OFE, a wiec do ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1948 r., a przed
1 stycznia 1969 r., poniewaz mogly one na swoj wniosek przystapi¢ do wybranego OFE i
nie moga obecnie zmieni¢ swojej decyzji. Podejmujac ja, opieraty si¢ one miedzy innymi
na tym, ze ustawodawca stworzyt model bezpiecznego funkcjonowania funduszy, spéjny z
modelami funkcjonujacymi w innych krajach europejskich. Osoby te mogty si¢ spodziewac
drobnych korekt w zakresie dziatania systemu, ale wprowadzone obecnie zmiany s3
niespodziewane 1 radykalnie zmieniajg dotychczasowy kierunek dziatan ustawodawcy.
Ustawodawca bowiem, mocg art. 11 ustawy nowelizujacej, wprowadzit domniemanie
przynaleznosci do ZUS-u tych ubezpieczonych, ktorzy migdzy 1 kwietnia a 31 lipca 2014
r. nie zlozg o$wiadczenia o pozostaniu w OFE. Skoro za$ ustawodawca pierwotnie
przyznat wymienionej grupie ubezpieczonych prawo do decydowania o losie czg$ci ich
sktadki, to nie powinno by¢ ono nastgpnie znoszone, zwtaszcza w Swietle art. 111 ust. 5
ustawy systemowej, w mys$l ktorego przystgpienie do OFE bylo nieodwotlalnym
oswiadczeniem woli. Skutkiem nowej regulacji jest zerwanie stosunku zobowigzaniowego,
a tym samym naruszenie praw majgtkowych cztonkéw OFE, ktore uzyskali wskutek
dobrowolnego zawarcia umowy. Stanowi to naruszenie zasady pacta sunt servanda, ktérej
odpowiednikiem na gruncie prawa konstytucyjnego jest zasada lojalnosci panstwa wobec
obywateli.

Wprowadzane zmiany wzbudzity watpliwosci wnioskodawcy rowniez w
perspektywie konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, poniewaz — jego zdaniem — efekt
wprowadzanych zmian mogt zosta¢ osiggnigty w inny sposob, anizeli droga tak powazne;j
zmiany systemu ubezpieczen spotecznych, powigzang z istotng ingerencja w prawa
ubezpieczonych. W opinii wnioskodawcy nie istnieje adekwatny zwigzek pomig¢dzy
reformg systemu emerytalnego a wprowadzong zmiang modelu funkcjonowania OFE.

1.4. Druga grupa zakwestionowanych przepisow istotnie ogranicza dziatalno§¢ OFE
1 ich organow zarzadzajacych (PTE). Regulacje te zakazuja bowiem lokowania aktywow
OFE w obligacjach i innych papierach wartoSciowych emitowanych, gwarantowanych lub
poreczanych przez Skarb Panstwa lub NBP albo przez rzady lub banki centralne innych
panstw, a takze nakazuja przekazanie przez OFE lokat tego rodzaju oraz $rodkow
pieni¢znych denominowanych w walucie polskiej o wartosci 51,5% aktywow do ZUS-u i
umorzenie 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunkach cztonkow OFE



(art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej).
Wprowadzaja one ponadto wymog zlozenia przez czitonka OFE pisemnego wniosku
dotyczacego dalszego przekazywania jego sktadki emerytalnej do OFE przy jednoczesnym
domniemaniu przekazywania sktadki wylacznie do ZUS-u, jesli cztonek OFE nie zlozy
stosownego o$wiadczenia (art. 39a ustawy systemowej oraz art. 11 ustawy nowelizujace;j).
Ponadto nakazuja lokowanie procentowo okreslonej czgsci aktywoéw OFE w akcje (od 75%
w 2014 r. do 15% w 2017 r. — art. 35 ustawy nowelizujacej), jak rowniez przekazanie do
ZUS-u $rodkéw osob, ktorym OFE otworzyty rachunki po podziale majatku wspolnego
matzonkow wskutek rozwigzania malzenstwa przez rozwod lub uniewaznienie (art. 24
ustawy nowelizujacej).

Jak zwrécil uwage wnioskodawca, ustawa nowelizujgca zostata opublikowana 31
grudnia 2013 r. i — zgodnie z jej art. 37 — w zasadniczej czg¢$ci weszta w zycie 1 lutego
2014 r. (z wyjatkiem przepisoOw, ktore weszly w zycie po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia ustawy). Tymczasem wprowadzane zmiany wigzg si¢ z powaznymi,
wykraczajagcymi poza zakres zwyklego zarzadu, decyzjami gospodarczymi PTE,
wymuszonymi narzucong zmiang polityki inwestycyjnej. Z przepiséw przejsciowych
ustawy nowelizujacej wynika, ze wiele czynno$ci OFE (PTE) musialy podja¢ w krotkim
okresie nastepujagcym po jej publikacji, poniewaz ustawodawca zobowigzal OFE do
przekazania ZUS-owi na 3 lutego 2014 r. aktywow OFE podlegajacych umorzeniu.

Przeniesienie czgsci aktywow do ZUS-u oznacza obnizenie przychodow PTE z
tytulu zarzadzania funduszem, zaleznych od wysokosci aktywdéw netto. Tymczasem
podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza musi z odpowiednim wyprzedzeniem znac
podstawowe warunki, do ktérych nalezy ustawowe okreslenie zasad okreslajacych rodzaje
aktywow 1 ich ograniczenia (czego pochodng jest wielkos¢ przychodéw PTE).
Whnioskodawca podkreslit, ze warunki prowadzenia przez PTE dziatalnos$ci gospodarcze;j
moga podlega¢ zmianom, migdzy innymi ze wzglgdu na stan finanséw publicznych 1
koniecznos¢ ochrony rownowagi finanséw publicznych jako wartosci konstytucyjnej, ale
zmiany takie nie powinny nastepowac w tak krotkim czasie. Im dhuzsza jest perspektywa
czasowa podejmowanych dziatan, tym silniejsza powinna by¢ ich ochrona.

Zdaniem wnioskodawcy art. 39a ustawy systemowej 1 art. 11 ustawy nowelizujgcej
wprowadzajg ,,asymetri¢ konkurencyjng” miedzy ZUS-em i1 OFE, przy zalozeniu
dobrowolnosci wyboru. Ustawodawca wprowadzit nowe zasady przekazywania cze$ci
sktadki emerytalnej ubezpieczonego do OFE. Warunkiem dalszego odprowadzania sktadki
do OFE ustawodawca uczynit sktadanie — co cztery lata, w okresie od 1 kwietnia do 31
lipca — pisemnego o$wiadczenia. Budzi to watpliwosci konstytucyjne ze wzgledu na
wprowadzenie dodatkowych wymogow dla oséb, ktore juz zdecydowaly o przekazywaniu
czesci sktadki do OFE. W $wietle zasady proporcjonalnosci konieczna jest ocena tego
dodatkowego warunku dalszego cztonkostwa w OFE w sytuacji, gdy w kazdym czasie
mozliwa jest — na podstawie obowigzujacych przepisow — rezygnacja z cztonkostwa w
funduszu. T¢ samg watpliwos¢ wnioskodawcy budzi obowigzek przekazania ZUS-owi
srodkow przez osoby, ktorym OFE otworzyly rachunki po podziale majatku wspdlnego
matzonkow wskutek rozwigzania matzenstwa.

Zastrzezenia wnioskodawcy wzbudza regulacja przejsciowa — art. 23 ust. 18 ustawy
nowelizujacej — fakultatywnie delegujaca Radzie Ministréw okreslenie szczegdtowego
sposobu i trybu przekazania ZUS-owi przez OFE aktywow. Jego zdaniem w wypadku
transferu aktywow o wielkiej wartosci, dokonywanego przez podmioty gospodarcze
dziatajace w zakresie zabezpieczenia spolecznego, prawo powinno by¢ jasne i1 zupehe.
Fakultatywna delegacja w zakresie wydania rozporzadzenia wywotuje watpliwosci co do
zupelnosci prawa regulujacego przekazanie przez OFE obligacji, innych papierow



wartosciowych oraz $rodkow pienieznych na rachunki w ZUS-ie. Regulacja tej materii
powinna by¢ zupelna i1 znana odpowiednio wczes$niej. Skoro ustawa nie zawiera
wszystkich koniecznych regulacji (o czym $§wiadczy¢ ma juz samo uchwalenie delegacji
ustawowej), to upowaznienie powinno mie¢ charakter obligatoryjny.

1.5. Trzecia grupa zaskarzonych przepiséw odnosi si¢ do zakazu reklamy. Jak
wskazal wnioskodawca, zakwestionowane przepisy ustanawiajg czasowe, catkowite zakazy
reklam zawierajgcych informacje o OFE lub informacje sugerujace, ze reklamy si¢ do nich
odnoszg, a ztamanie owych zakazow obwarowane jest wysokg karg pieni¢zng, wymierzang
decyzja majaca rygor natychmiastowej wykonalnosci.

Zaskarzone przepisy budza — zdaniem wnioskodawcy — watpliwosci co do ich
zgodnosci z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zakaz reklamy dotyczace;j
OFE jest szczegolnie istotny w kontekScie fundamentalnej zmiany systemu, jakim bylo
wprowadzenie dobrowolnosci cztonkostwa w OFE (w miejsce dotychczasowe;j
obligatoryjnosci), ktére nie tylko konkurujg miedzy soba, lecz w ogole musza przekonac
ubezpieczonych do przystgpienia do nich. Dlatego catkowity zakaz reklamy w okresach
podejmowania kluczowych decyzji, z punktu widzenia zarowno ubezpieczonych jak i
samych OFE, jest zbyt rygorystyczny i bezzasadnie ogranicza wolno$¢ rozpowszechniania 1
pozyskiwania informacji. Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze w okresach podejmowania
przez ubezpieczonych decyzji o tym, czy calos$¢ ich sktadek ma trafia¢ do ZUS-u, czy tez
ich czes¢ ma by¢ odprowadzana do OFE, ZUS moze prowadzi¢ niczym nieograniczong
kampani¢ informacyjna.

Zdaniem wnioskodawcy zakaz reklamy nie byl przez ustawodawce uzasadniony
zadng z przestanek ograniczenia praw i1 wolnosci, wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji albo usprawiedliwionych w $wietle art. 10 Konwencji o ochronie praw
cztowieka 1 podstawowych wolnosci. Odbiorcami reklam OFE s3 osoby doroste,
wykonujace rdznego rodzaju prace, odpowiedzialne 1 samodzielnie podejmujace zyciowe
decyzje, a zatem potrafigce zrozumie¢ 1 wlasciwie oceni¢ prezentowane im w reklamie
tresci. Kwestionowana regulacja budzi zatem zastrzezenia ze wzgledu na brak spetienia
wymogu konieczno$ci wprowadzanego ograniczenia.

Zakaz reklamy ma narusza¢ zasade wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, poniewaz
ogranicza t¢ wolno$¢ bez wuzasadnienia waznym interesem publicznym, ktorego
projektodawca nie wykazal. Ustawodawca powotywal si¢ jedynie na bezpieczenstwo
systemu emerytalnego 1 bezpieczenstwo przysztych emerytow. W tym kontekscie
wnioskodawca stwierdzit, ze OFE prowadzg dziatlalno$¢ legalng 1 szczegotowo regulowang
przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, a zatem jej rzetelna i zgodna z prawem
reklama nie moze godzi¢ w bezpieczenstwo systemu emerytalnego i1 przysztych emerytow.
Tym samym zakaz reklamy nie jest ani wystarczajgco uzasadniony, ani proporcjonalny do
zamierzonego celu regulacji, postrzeganego w swietle art. 22 Konstytucji.

W opinii wnioskodawcy art. 197 ustawy o OFE (w zakwestionowanym zakresie) i
jej art. 197a oraz art. 36 ustawy nowelizujgcej naruszajg wynikajaca z art. 2 Konstytucji
zasade poprawnej legislacji. Ustawodawca nie zdefiniowal pojecia reklamy ani nie
odroznit jej od informacji umieszczanych na stronach internetowych OFE. Inaczej méwiac,
nie okreslit dokladnie dziatan zakazanych, sankcjonowanych wysokimi karami
pienieznymi. Z uwagi na wielo$¢ definicji pojecia ,,reklamy” w polskim systemie
prawnym, brak jej definicji w ustawie o OFE, potaczony z brakiem odestania do definicji w
innej ustawie, powoduje niemozno$¢ precyzyjnego okreslenia dziatan zabronionych
adresatom norm prawnych. Szczegodlnie problematyczne jest tu odrdznienie reklamy od
dopuszczalnej informacji zamieszczanej na stronach internetowych.



2. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich.

2.1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik) w pismie z 29 sierpnia
2014 r. wniost o stwierdzenie niezgodnoS$ci: art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej w
zakresie, w jakim dotyczy osob, o ktorych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy systemowej, z
zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji oraz z art.
31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze art. 23 ustawy nowelizujgcej z
zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji.

Zdaniem RPO okreslone w art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej warunki
wznowienia przekazywania sktadek do OFE ubezpieczonych, urodzonych po 31 grudnia
1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r. (dalej takze: w latach 1949-68), ktorzy na swoj wniosek
— przez zawarcie umowy — przystapili do wybranego OFE, kolidujg z konstytucyjng zasada
ochrony zaufania do panstwa i prawa (art. 2 Konstytucji) oraz stanowig nieproporcjonalne
ograniczenie zasady wolnosci czlowieka (art. 31 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji). Podzielajac  stanowisko o publicznoprawnym charakterze $rodkow
zgromadzonych w OFE, Rzecznik zwrdcil uwagg, ze regulacja prawna zawarta w art. 23
ustawy nowelizujacej narusza zasade zaufania do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa
(zasade lojalnosci), ktorej przestrzeganie ma szczegdélne znaczenie w sytuacji zmiany
przepisow ksztattujacych sytuacje prawng cztonkéw OFE od poczatku 1999 r.

2.2. Odnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 11 ustawy nowelizujacej, w
ocenie RPO regulacja budzi zastrzezenia konstytucyjne w zakresie, w jakim dotyczy 0sob
urodzonych w latach 1949-1968, ktore na swodj wniosek przystapity do OFE. Temu
dobrowolnemu przystapieniu ustawodawca nadal szczegdlng wage. Wymienione osoby
staly si¢ czlonkami OFE nie z mocy samego prawa, lecz na podstawie wiasnego,
swiadomego 1 nieodwotalnego aktu woli (por. art. 111 ust. 5 ustawy systemowej) 1 w ten
sposob realizowaly swoje ,,prawo do wolnosci” (art. 31 ust. 1 Konstytucji) rozumiane jako
swoboda decydowania o wilasnym postepowaniu. Ich akt woli zostal jednak przez
ustawodawce zakwestionowany. Ustawodawca zazadat bowiem ponownego o$wiadczenia,
bez ktérego dana osoba przestaje by¢ czlonkiem OFE, a jej przyszte sktadki w calosci
trafiajg do ZUS-u. Kolidowa¢ ma to z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa
wynikajacg z art. 2 Konstytucji oraz z zasadg ochrony wolnos$ci cztowieka, o ktorej mowa
w art. 31 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem RPO nawet gdyby uzna¢ za spetlnione materialng (potrzeba zapewnienia
stanu rownowagi budzetowej) i formalng przestanke ograniczenia konstytucyjnej wolnosci
cztowieka, to 1 tak art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej godzi w Konstytucje.
Ograniczenie wolnosci jednostki musi by¢ konieczne w demokratycznym panstwie prawa 1
odpowiada¢ zasadzie proporcjonalnosci. Ustawodawca nie wybral natomiast najmniej
ucigzliwego srodka, jakim bytoby w tym wypadku umozliwienie omawianej kategorii 0sob
ztozenia o§wiadczenia woli o wystapieniu z funduszu.

2.3. Odnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 23 ustawy nowelizujacej,
RPO zwrdcit uwage, ze przepis ten obejmuje dwa zasadnicze zagadnienia. Po pierwsze,
przekazywanie aktywoOw przez OFE do ZUS-u i ich nabycie przez Skarb Panstwa, a po
drugie — ewidencjonowanie wartosci jednostek rozrachunkowych odpowiadajacych
wartosci przekazywanych aktywdéw na subkoncie w ZUS-ie ze szczegdlng gwarancjg ich
wyptaty z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: FUS-u). W ocenie Rzecznika
regulacja ta narusza zasad¢ lojalnoSci panstwa wobec obywateli, poniewaz pelne
przestrzeganie zasady pacta sunt servanda nakazuje, by istotne zmiany w warunkach
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ubezpieczenia obowigzywaty tylko osoby wchodzace do systemu ubezpieczenia po dniu
ich wejscia w zycie.

Co wigcej, w opinii RPO ustawodawca postuzyl si¢ technikg wstecznego dziatania
prawa. Umorzenie tzw. czgsci obligacyjnej OFE powoduje zmiang — w stosunku do stanu
pierwotnego (tj. z chwili przystgpienia do OFE) — warunkow ubezpieczenia emerytalnego
(tj. przejscie z kapitalowego na repartycyjne pokrycie $wiadczen). Co prawda wskutek
zaewidencjonowania na subkoncie w ZUS-ie warto$ci srodkéw odpowiadajgcych warto$ci
umorzonych jednostek rozrachunkowych OFE nie nastagpi deprecjacja emerytalnej
ekspektatywy (wierzytelnosci) ubezpieczonego, jednak z punktu widzenia wyréznionych
zasad konstytucyjnych chodzi o respektowanie dokonanych w przesztosci wyborow
(zwtaszcza dobrowolnego przystagpienia do OFE 0sob urodzonych w latach 1949-1968).
Zdaniem RPO ,jest to takze zarzut uzasadniony wobec tych, ktorzy w OFE sa
przymusowo, a ktorzy po 14 latach pozostajg w przekonaniu, ze drugi filar speinia ich
oczekiwania” (s. 17-18 wniosku).

Z punktu widzenia cztonkéw OFE rozwigzanie przewidziane w art. 23 ustawy
nowelizujacej oznacza zmiang¢ istotnych warunkéw zabezpieczenia spotecznego na
wypadek osiggniecia wieku emerytalnego. Odejmuje cze$¢ ekspektatyw emerytalnych,
ktore do tej pory miaty kapitalowe pokrycie w aktywach OFE i korzystaty z dodatkowego
zabezpieczenia 1 wzmocnienia bedacego konsekwencjg przyznania cztonkom OFE prawa
do udzialu w aktywach, odpowiadajgcego warto$ci posiadanych przez nich jednostek
rozrachunkowych. Zdaniem RPO w $wietle standardow wywodzonych z art. 2 Konstytucji
ustawodawca nie powinien — bez zgody zainteresowanych — stosowa¢ nowych rozwigzan
prawnych (tj. umorzenia) do stanow, ktore mialy miejsce przed wejsciem w zycie nowo
ustanowionych norm prawnych (zgromadzenia $rodkow na rachunkach cztonkow OFE
sprzed umorzenia). Przyjety przez ustawodawce automatyzm przekracza dopuszczalny
zakres ingerencji panstwa w sytuacj¢ prawng jednostki, usprawiedliwiony realizacjg innych
wartosci  konstytucyjnych, w szczegdlnosci koniecznos$cia uwzglednienia zasady
rownowagi budzetowej. Co wigcej, w dluzszej perspektywie przyjete w 2013 r.
rozwigzanie moze nie doprowadzi¢ do pozadanego przez ustawodawce zmodyfikowania
obcigzenia finansowego panstwa, ktore pozostanie przeciez odpowiedzialne za
finansowanie catosci emerytur, a takze za ich waloryzacje w sytuacji, gdy nie bedg one
inwestowane na rynku pienigznym. W dluzszym okresie, przy negatywnym trendzie
demograficznym, ustawa moze zatem nie poprawi¢ sytuacji finansowej panstwa, poniewaz
na Skarb Panstwa przejda zobowigzania do wyptaty emerytur rowniez w czgsci wezesniej
objetej sktadkami OFE, ktore teraz bedg musialy zosta¢ sfinansowane w cato$ci z budzetu
panstwa. Trudno wigc uznaé, zdaniem RPO, ze zapewnienie tak pojmowanej rOwnowagi
budzetowe] dostatecznie uzasadnia przyjecie zakwestionowanej regulacji prawne;.

Jak zasygnalizowat RPO, obowigzujacy do konca 2013 r. stan prawny i faktyczny
wytworzyt juz spoleczne przekonanie o stabilnosci istniejgcego systemu emerytalnego 1
OFE jako jego trwatego elementu konstrukcyjnego. Czgs¢ cztonkdéw OFE, w szczegdlnosci
ci, ktorzy dobrowolnie do nich przystgpili, moze nie akceptowac tak istotnej zmiany zasad
funkcjonowania drugiego filara. Zakwestionowana regulacja naruszyla wigc swoistg
umowe spoteczng pomiedzy panstwem a ubezpieczonymi w OFE. Niewatpliwie narusza
zaufanie do panstwa i stanowionego prawa sytuacja, gdy mimo funkcjonowania
okreslonego systemu przez prawie 14 lat dokonano wstecznej zmiany przyjetych
rozwigzan.

3. Stanowisko Sejmu.
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W pismach z 1 sierpnia 2014 r. oraz 5 lutego 2015 r. stanowisko w imieniu Sejmu
przedstawil Marszatek Sejmu.

3.1. Odnoszac si¢ do wniosku Prezydenta, wnidst o stwierdzenie, ze:

1) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35
ustawy nowelizujgcej jest zgodny z art. 2 Konstytucji,

2) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwiagzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-18 oraz art. 35
ustawy nowelizujgcej jest zgodny z art. 2 Konstytucji,

3) art. 39a ustawy systemowej oraz art. 11, art. 23 ust. 18 i art. 24 ustawy
nowelizujgcej sg zgodne z art. 2 Konstytucji,

4) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35
ustawy nowelizujacej, art. 39a ustawy systemowej oraz art. 11 1 art. 24 ustawy
nowelizujacej sg zgodne z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

5) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwiagzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15- 18 oraz art. 35
ustawy nowelizujagcej, art. 39a ustawy systemowej oraz art. 11 1 art. 24 ustawy
nowelizujgcej nie sg niezgodne z art. 22 Konstytucji,

6) art. 197a ustawy o OFE i art. 36 ustawy nowelizujgcej sg zgodne z art. 22 i art.
54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

7) art. 197 ustawy o OFE, w czesci dotyczacej PTE oraz OFE, i art. 197a ustawy o
OFE oraz art. 36 ustawy nowelizujgcej sa zgodne z art. 2 Konstytucji.

W opinii Sejmu zgodno$¢ kwestionowanych przepisow z zasada zaufania do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa wynika przede wszystkim stad, ze reguluja one
zasady gromadzenia srodkoOw na przyszte emerytury ubezpieczonych w sposob pewniejszy,
stabilniejszy, bezpieczniejszy 1 bardziej przewidywalny niz miato to miejsce pod rzadami
przepisow dotychczasowych. Zakwestionowane przepisy zwigkszaja a nie naruszajg
zaufanie do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa do zabezpieczenia spotecznego;
optymalizuja tez realizacj¢ prawa do zabezpieczenia spotecznego wyrazonego w art. 67
ust. 1 Konstytucji.

Jak wskazat Sejm, dotychczasowy system emerytalny generowal proces zadtuzania
si¢ Skarbu Panstwa, a jego koszty, z perspektywy panstwa bedgcego gwarantem wyplaty
emerytur, wzrastaty. Obejmowaly koszt wykupu przez Skarb Panstwa obligacji
skarbowych 1 innych instrumentow nabywanych przez OFE oraz wigzaly si¢ z
koniecznoscig wyplaty odsetek od tych obligacji. Te transfery §rodkoéw pienigznych Skarbu
Panstwa na rzecz OFE w dotychczasowej skali byly zatem nieracjonalne ekonomicznie 1
zagrazaly stabilnos$ci finanséw publicznych. Ustawowe regulacje dotyczace podziatu
sktadki na ubezpieczenie emerytalne powoduja, ze w ZUS-ie powstaje niedobor srodkow
na wyplate biezacych emerytur, ktory musi by¢ pokrywany rosngca dotacjg budzetowa. Z
kolei dotacja dla ZUS-u finansowana jest ze $rodkow pienieznych uzyskiwanych przez
Skarb Panstwa z tytulu emitowanych przezen obligacji, nabywanych nastepnie przez OFE.
Fundusze te, nabywajac od Skarbu Panstwa obligacje skarbowe, zwickszajag wartos$¢
powierzonych im aktywow i dywersyfikujg ryzyko inwestycyjne, ale ekonomiczny ci¢zar
tej operacji ponosi ostatecznie Skarb Panstwa. Srodki pienigzne na sfinansowanie dotacji
pochodza z podatkow ptaconych przez ubezpieczonych (w tym cztonkéw OFE).
Ustawodawca, kierujgc si¢ troska o realny wymiar przysztych emerytur, wyeliminowat
zatem mechanizm dalszego zadtuzania si¢ Skarbu Panstwa.

W opinii Sejmu ustawa nowelizujgca przywraca rynkowy (kapitalowy) charakter II
filarowi, natomiast obowigzek inwestowania w akcje czeSci gromadzonych s$rodkow
spetnia warunki bezpiecznej strategii inwestycyjnej. Inwestycje w akcje przynosza bowiem,
zwlaszcza w dlugim okresie, inwestorowi zysk. Bezpieczenstwo inwestowania jest
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wzmacniane dzieki tzw. suwakowi bezpieczenstwa, czyli stopniowemu przekazywaniu
srodkéw zgromadzonych przez cztonka OFE na fundusz emerytalny w FUS-ie. Istotnym
argumentem za konstytucyjnoscig badanych regulacji jest takze przejsciowy charakter
nakazu inwestowania $rodkow zgromadzonych w OFE w akcje (do 2018 r.). Nie mozna
wobec tego uzna¢ OFE za zroéwnane z funduszami inwestycyjnymi podwyzszonego ryzyka.

Z mocy art. 67 ust. 1 Konstytucji obywatel ma prawo do zagwarantowania mu przez
panstwo emerytury. Przepis ten nie przesadza jednak o konkretnych formach realizacji tego
prawa, pozostawiajac ustawodawcy zwyklemu znaczny margines swobody okreslania
zasad przyznawania §wiadczen.

W ocenie Sejmu istniejgce dotychczas instytucje prawne minimalnej stopy zwrotu i
pokrycia niedoboru nie dawaty cztonkom OFE nic realnego, tworzac jedynie iluzje ich
bezpieczenstwa ekonomicznego. Przemawia za tym fakt, ze minimalna stopa zwrotu nie
byta wyliczana w relacji do jakichkolwiek wielkosci bezwzglednych (np. w relacji do
PKB), ale w stosunku do stopy zwrotu osigganej przez inne OFE. Tym samym to od OFE
oraz od wynikow realizowanej przez nie polityki inwestycyjnej zalezato, jaka bedzie
minimalna stopa zwrotu, ktorej niedobdr fundusze te bedg musiaty pokrywaé. Praktyka
dziatania OFE wykazala, zdaniem Sejmu, ze fundusze, zamiast konkurowaé ze soba,
wzajemnie imitowaty swoja polityke inwestycyjng, doprowadzajac do jej wzglednego
ujednolicenia. Unikaty dzialan dajgcych szans¢ na osiggnie¢cie wyzszej stopy zwrotu, a
zwiekszajacych ryzyko, ze ewentualne niedobory beda musialy pokrywaé z wilasnych
srodkow. Nowe rozwigzania prawne, w przekonaniu Sejmu, dajg cztonkom OFE
mozliwo$¢ zapewnienia sobie realnej 1 dodatniej stopy zwrotu od gromadzonych sktadek
dzigki przeniesieniu ich aktywéw 1 sktadek na subkonto w ZUS-ie, a takze dzigki
dobrodziejstwu waloryzacji sktadek o wskaznik rowny dynamice wartosci PKB.

Jak wyraznie podkreslit Sejm, srodki przekazywane OFE sg srodkami publicznymi.
Zgromadzone w tych funduszach $rodki stuzg celowi publicznemu, tzn. wywigzaniu si¢
przez panstwo z konstytucyjnego obowigzku zapewnienia obywatelom $wiadczen w
ramach zabezpieczenia spotecznego. Stuzg zatem realizacji konstytucyjnego prawa do
zabezpieczenia spotecznego oraz tworza zasob majatkowy, ktory ma zapewniad
ekonomiczne mozliwosci urzeczywistniania tego prawa. Dlatego $rodkéw gromadzonych
na rachunkach cztonkéw OFE nie sposob porowna¢ ze s$rodkami gromadzonymi na
rachunkach cztonkow prywatnych instytucji finansowych, ktérym ich klienci dobrowolnie
powierzaja swoje §rodki w celach inwestycyjnych. Wprowadzone ustawa nowelizujgca
zmiany prowadzg zatem do przesuni¢¢ wytacznie wewnatrz szeroko rozumianego systemu
ubezpieczen spotecznych, dokonywanych w granicach swobody ustawodawcy, a wszystkie
zaskarzone przepisy reguluja zasady gospodarowania S$rodkami o charakterze
publicznoprawnym. Przepisy te nie dotyczg ani nie normujg zasad gospodarowania przez
OFE ich wilasnymi (ré6znymi od przekazanych przez ubezpieczonych) s$rodkami.
Publicznoprawnej kwalifikacji §rodkéw nie podwazaja regulacje dotyczace przechodzenia
okreslonych praw na rzecz spadkobiercow cztonka OFE. Tego rodzaju normy prawne —
majace bardzo ograniczony zakres zastosowania — W niczym nie zmieniajg ogdlnej reguly,
w mysl ktorej srodki zgromadzone w OFE majg charakter publicznoprawny, niezaleznie od
tego, kto bedzie beneficjentem $wiadczen wyptacanych z tychze srodkow (sam czlonek
OFE czy tez jego spadkobierca).

W s$wietle Konstytucji nie mozna odmowi¢ ustawodawcy prawa do swobodnego
decydowania o sposobie inwestowania na rynku kapitalowym obligacji skarbowych i
innych dhluznych instrumentéw skarbowych, w tym gwarantowanych przez Skarb Panstwa.
Art. 216 ust. 2 Konstytucji daje ustawodawcy prawo do decydowania o zasadach emisji
papieréw wartosciowych przez Skarb Panstwa. Mozna wigc zastrzec, ze tego rodzaju
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papiery nie moga by¢ nabywane przez OFE, poniewaz ustawodawca ma konstytucyjne
prawo nie dopusci¢ do zadluzania si¢ Skarbu Panstwa w OFE i im wyptacat odsetki od
obligacji skarbowych.

W ocenie Sejmu zakwestionowane przepisy nie naruszajag wolnosci dziatalnosci
gospodarczej OFE, gdyz ustalanie przez ustawodawce zasad gospodarowania srodkami
publicznymi nie jest w stanie tej wolno$ci naruszy¢. Nie sposob przyjac, ze nienaruszalng
konstytucyjnie istotg wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest roszczenie wobec panstwa o
to, aby moéc w sposéb nieskregpowany prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza przy
wykorzystaniu $rodkow o charakterze publicznoprawnym oraz by moc osigga¢ zyski
kapitatowe z odsetek od obligacji skarbowych emitowanych przez Skarb Panstwa. Nawet
gdyby uzna¢, ze doszto w tym wypadku do ingerencji w wolno$¢ dziatalnos$ci
gospodarczej, jest ona usprawiedliwiona ,,waznym interesem publicznym”. Jest nim
zachowanie réwnowagi finansow publicznych, umozliwiajacej panstwu m.in.
wywigzywanie si¢ z obowigzku gwarantowania obywatelom prawa do zabezpieczenia
spotecznego. Kwestionowane przepisy sa takze proporcjonalne pod wzgledem rownowagi
finanséw publicznych, a ich przyjecie jest konieczne i nieodzowne, o czym $wiadcza
argumenty natury ekonomiczno-finansowej, na ktorg to okoliczno$¢ Sejm przytoczyt
informacje zawarte w stanowisku Ministra Finanséw z 27 marca 2014 r. oraz stanowisku
Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej z 4 kwietnia 2014 r. W opinii Sejmu nie istnieje
rownie skuteczny, a tagodniejszy dla obywateli, alternatywny $§rodek ingerencji w prawa i
wolnosci jednostek. Osiggniecie efektu finansowego zblizonego do uzyskanego dzigki
uchwaleniu ustawy nowelizujacej wymagatoby podniesienia wszystkich stawek podatku od
towarow 1 uslug o 4 punkty procentowe lub stawek podatku dochodowego od oséb
fizycznych i podatku dochodowego od os6b prawnych o ponad 3 punkty procentowe.

W przekonaniu Sejmu niezasadny jest tez zarzut naruszenia zasady ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktéry wnioskodawca wigze z krotkim
czasem danym podmiotom zarzadzajagcym OFE na przygotowanie si¢ do wejscia w zycie
ustawy nowelizujgcej. Dziatania, jakie OFE musialty podja¢ w zwigzku z ustawag
nowelizujacg mialy charakter czysto techniczny i ksiegowy (rachunkowy), przez co byly
mozliwe do dokonania w relatywnie krotkim czasie.

Bezzasadny w przekonaniu Sejmu jest ponadto zarzut, jakoby art. 23 ust. 18 ustawy
nowelizujacej naruszal zasade pewnosci prawa z powodu fakultatywnego charakteru
przepisu upowazniajagcego Rade Ministrow do wydania rozporzadzenia. Upowaznienie to
zostalo przez Rade Ministrow bezzwltocznie wykonane (art. 23 wszedt w zycie 15 stycznia
2014 r., a rozporzadzenie weszto w zycie 22 stycznia 2014 r.), zatem nie moze by¢ mowy o
powstaniu luki w prawie. Ponadto kwestie majace zosta¢ unormowane w rozporzadzeniu
miaty charakter techniczny oraz nie byly konieczne dla zalozonego przez ustawodawce
sposobu transferu aktywéw do ZUS-u. W przekonaniu Sejmu sama ustawowa regulacja
prawna (art. 23 ust. 1-17 ustawy nowelizujgcej) wystarczala, by mozna bylo efektywnie
przeprowadzi¢ unormowang w tych przepisach operacje¢ ksiggowa. Regulacje zawarte w
rozporzadzeniu majg charakter nie tyle substancjalny (materialnoprawny), ile raczej
regulujg sprawozdawczo$¢ (informowanie) przez OFE o przekazanych do ZUS-u
aktywach.

Jak zaznaczyt Sejm, ustawa nowelizujaca zakazata jedynie reklamy nierzetelnej. W
szczegoOlnosci nie wyklucza ona przekazywania przez OFE ich czlonkom obiektywnych
informacji, obrazujacych wyniki finansowe funduszy i osiggang przez nie stop¢ zwrotu od
powierzonych im aktywow. Rozwigzanie takie podyktowane jest konieczno$cig ochrony
interesOw ubezpieczonych w dokonywaniu mozliwie najlepszego wyboru w kwestii
przystapienia do OFE lub podjecia decyzji o nieprzekazywaniu cz¢sci sktadek do OFE. Z



14

samej istoty reklama oprocz warstwy informacyjnej zawiera cze$¢ sugestywna, a
wystgpienie masowej kampanii reklamowej w latach dokonywania wyboru ,nie
pozwolitaby na podj¢cie przez ubezpieczonych decyzji w oparciu o wytgcznie obiektywne 1
racjonalne przestanki”. Konstytucyjnego uzasadnienia zakwestionowanej regulacji nalezy
poszukiwa¢ w art. 76 Konstytucji i w dekodowanej z art. 54 Konstytucji wolnosci
pozyskiwania informacji, pozbawionej sugestywnej czesci wplywajacej na ubezpieczonego
1 ograniczajacej swobode wyboru.

Zakaz reklamy umozliwia takze, zdaniem Sejmu, swobodny wybor
ubezpieczonemu oraz wyrownuje szanse OFE i ZUS-u (ktory nie jest upowazniony do
prowadzenia reklamy m.in. w zakresie korzys$ci zwigzanych z przekazaniem $rodkow na
indywidualne subkonto, lecz jest zobowigzany do popularyzacji wiedzy o ubezpieczeniach
spotecznych). Za konstytucyjnos$cig regulacji przemawia takze czasowo$¢ zakazu reklamy
OFE ograniczonego tylko do newralgicznych okresow wyboru, gdy ubezpieczony musi
mie¢ mozliwo$¢ uzyskania rzetelnych informacji, pozbawionych dodatkowych tresci lub
formy perswazyjnej.

Zakazy reklamy zostaty ustanowione z uwagi na ochrone¢ konstytucyjnych wartosci
(w wypadku wolnosci dziatalno$ci gospodarczej — wazny interes publiczny, w przypadku
za$ wolnos$ci pozyskiwania i rozpowszechniania informacji — warto$ci wskazanych w art.
31 ust. 3 Konstytucji), sg proporcjonalne, a ponadto nie naruszajg istoty zadnej z tych
wolnosci.

Odnoszac si¢ do zarzutu braku zamieszczenia w ustawie legalnej definicji reklamy,
Sejm stwierdzit, ze nieprecyzyjnos¢, niejasnos$¢ czy tez brak poprawnosci danego przepisu
nie przesadza jeszcze o jego niekonstytucyjnosci, a tym samym naruszeniu art. 2
Konstytucji. Niedookreslono$¢ przepisow prawa jest cechg stopniowalng. Za
niekonstytucyjne mogg by¢ uznane tylko takie przepisy, ktore sg niedookreslone w stopniu
kwalifikowanym. Zdaniem Sejmu przepisy ustawy nowelizujacej zakazujace reklamy nie
spetniajg formutowanych w orzecznictwie TK przestanek uzasadniajgcych ich uznanie za
niedookreslone w stopniu przesagdzajgcym o niekonstytucyjnosci.

3.2. Odnoszac si¢ do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, Sejm wnidst o
uznanie, ze art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujgcej w zakresie, w jakim dotyczy osob, o
ktorych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy systemowej, jest zgodny z wynikajacg z art. 2
Konstytucji zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa oraz z art. 31 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, natomiast art. 23 ustawy nowelizujacej jest zgodny
z art. 2 Konstytucji.

Sejm zwrdcil uwage na watpliwosci co do dopuszczalnosci merytorycznej kontroli
art. 11 ust. 1 i1 2 ustawy nowelizujgcej. Czynno$¢ polegajaca na wyborze OFE, o ktdrej
mowa w tych przepisach, miata charakter jednorazowy. Przepisy te skonsumowaly si¢
jeszcze przed wniesieniem wniosku przez Rzecznika i nalezy uzna¢ je za nieobowigzujace
w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Badanie konstytucyjnosci tych przepisow
nie jest — zdaniem Sejmu — konieczne w rozumieniu art. 39 ust. 3 ustawy o TK.
Dyspozycja art. 11 ust. 1 ustawy nowelizujgcej jest zgodna z postulatem wnioskodawcy,
poniewaz sktadki przekazywane byly do OFE, w mys$l pierwotnego wyboru
ubezpieczonego, az do 30 czerwca 2014 r. Skutki prawne zaniechania ztozenia deklaracji o
pozostaniu w OFE nie sg natomiast w ogdle unormowane w tym przepisie.

Niezaleznie od argumentoéw natury formalnoprawnej, zdaniem Sejmu, art. 11 ust. 1
1 2 jest zgodny z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego prawa oraz z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Przemawiaja za tym nast¢pujace argumenty:
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Po pierwsze, ubezpieczeni urodzeni w latach 1949-1968 dokonywali wyboru OFE
w sytuacji, gdy ksztatt kapitatlowej czesci systemu emerytalnego nie byt jeszcze skonczony.
Pozwala to ustawodawcy podja¢ dziatania majace na celu umozliwienie ubezpieczonym
ponownego rozstrzygniecia co do sposobu gromadzenia skiadek, po redefiniowaniu
warunkow systemu emerytalnego.

Po drugie, gteboka modyfikacja systemu emerytalnego dokonana ustawg
nowelizujaca, w tym przede wszystkim wprowadzenie dobrowolnosci uczestnictwa w OFE
musi wigza¢ si¢ z prawem do ponownego wyboru sposobu gromadzenia skladek.
Cykliczna mozliwo$¢ zmiany podmiotu, do ktorego odprowadza si¢ skladke (po raz
pierwszy w 2016 r.), jest istotnym elementem tej modyfikacji. Ustawodawca zwigzany
konstytucyjnym nakazem rownego traktowania wszystkich ubezpieczonych, uczestnikow
budowanego po 1998 r. modelu systemu emerytalnego, nie moégt pozbawi¢ ubezpieczonych
urodzonych w latach 1949-1968 prawa do wyboru ZUS-u.

Po trzecie, ,,nieodwotalno$¢” os§wiadczenia os6b urodzonych w latach 1949-1968
jest skierowana przede wszystkim do ubezpieczonych i innych uczestnikow systemu, ale
nie moze wigza¢ ustawodawcy, zwlaszcza ze umozliwienie wyboru stanowi
rozstrzygnigcie bardziej korzystne dla ubezpieczonego i1 stuzy realizacji zasady ochrony
wolnos$ci cztowieka, o ktdrej mowa w art. 31 ust. 1 Konstytucji.

Po czwarte, zalozenie domniemania wyboru subkonta prowadzonego przez ZUS, w
wypadku, gdy ubezpieczony wyraznie nie oswiadczy, ze chce nadal przekazywac sktadki
do OFE, jest zwigzane z nowym zatozeniem systemu emerytalnego, to jest dobrowolnos$ci
uczestnictwa w OFE, a obowiazku ztozenia o$wiadczenia w ciggu 4 miesi¢cy nie mozna
uzna¢ za nadmierny (nieproporcjonalny).

Po pigte, ponowny wybor sposobu gromadzeniu S$rodkdéw, a w szczegdlnosci
nieztozenie oswiadczenia o dalszym odprowadzaniu sktadki na rachunku prowadzonym w
OFE, prowadzi do zmian wylgcznie pro futuro; ubezpieczeni urodzeni w latach 1949-1968
nadal pozostaja czlonkami OFE, za§ zgromadzone skladki sg kapitalizowane;
konsekwencje wyboru uczestnictwa w OFE z 1999 r. nie sg zatem uchylane z moca
wsteczna.

Po szoste, w stosunku do kobiet urodzonych po 31 grudnia 1948 r., a przed 1
sierpnia 1961 r. i mezczyzn urodzonych po 31 grudnia 1948 r. a przed 1 lipca 1957 r.,
zgodnie z art. 22 ust. 3d ustawy systemowej, sktadki na rachunek OFE, takze po 1 lipca
2014 r., nie byly przekazywane, w zwigzku z zastosowaniem wobec tych 0sob ,,suwaka
bezpieczenstwa”. Art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej nie mogt wiec naruszy¢ ich
wolnosci 1 zaufania do panstwa 1 prawa.

Po siédme, rzeczywista modyfikacja warunkdéw nabycia prawa do emerytury na
podstawie art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej dotyczyla osob, ktorym do osiggnigcia
wieku emerytalnego brakowato wiecej niz 10 lat.

Zdaniem Sejmu nie ma podstaw do stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 23 ustawy
nowelizujacej. Umorzenie jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunkach
cztonkow OFE zmniejszy koszty funkcjonowania systemu emerytalnego oraz ograniczy
dtug publiczny i potrzeby pozyczkowe panstwa. Ze wzgledu na publicznoprawny charakter
srodkéw zgromadzonych w OFE umorzenie stanowi de facto przesunigcie $rodkow
wewnatrz systemu ubezpieczen spotecznych, w neutralny sposob dla przysztych emerytow.
Zgodnie z art. 67 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji ustawodawca ma prawo modyfikowac
system emerytalny, w tym sposob funkcjonowania w ramach ubezpieczenia spotecznego
filara kapitalowego. Ze wzgledu na wprowadzenie instytucji ,,suwaka bezpieczenstwa”,
istotg umorzenia jest przyspieszenie procesu przekazywania aktywow OFE na rzecz FUS-
u. W razie umorzenia nie dochodzi do retroakcji prawa (umorzenie nastapito po wejsciu w
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zycie ustawy nowelizujgcej ze skutkiem pro futuro), ale mozna moéwi¢ jedynie o
retrospekcji. Ponadto, zdaniem Sejmu, bardziej odporny na negatywny trend
demograficzny jest niskokosztowy system emerytalny, niz inne modele, w tym uprzednio
obowiazujacy.

4. Stanowisko Prokuratora Generalnego.
W pismie z 30 lipca 2014 r. oraz 23 kwietnia 2015 r. stanowisko zajat Prokurator
Generalny.

4.1. Odnoszac si¢ do wniosku Prezydenta, wnidst o stwierdzenie, ze:

1) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE oraz art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujacej w zakresie,
w jakim nie konkretyzuje daty 3 lutego 2014 r., art. 35 ustawy nowelizujacej, art. 39a ust. 1
ustawy systemowej 1 art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujgcej oraz art. 24 ustawy nowelizujace;j
sg zgodne z zasada zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa (art. 2
Konstytucji), a takze z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 22 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) art. 197a ust. 1 ustawy o OFE oraz art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujacej sa
niezgodne z art. 22 1 art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) art. 197 ust. 2 w cze$ci dotyczacej PTE oraz OFE, art. 197a ust. 1 ustawy o OFE
oraz art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujgcej — w zakresie, w jakim przepisy te postugujag si¢
nieokreslonymi pojeciami ,,reklama” — sg niezgodne z zasadg poprawnej legislacji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego postepowanie w  zakresie kontroli
konstytucyjnosci art. 23 ust. 1, w cz¢sci okreslajacej date 3 lutego 2014 r., art. 23 ust. 2-6,
9 i 15-18 ustawy nowelizujacej powinno ulec umorzeniu z uwagi na utrat¢ mocy
obowigzujacej tych przepisow przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal, a w pozostatym
zakresie powinno ulec umorzeniu z uwagi na niedopuszczalno$¢ orzekania.

Zdaniem Prokuratora Generalnego art. 4 pkt 33 ustawy nowelizujacej nie pozostaje
w zwigzku tresciowym z przepisem giéwnym (art. 141 ust. 2 ustawy o OFE). W zwiazku
normatywnym z art. 141 ust. 2 ustawy o OFE nie pozostajg tez — zdaniem Prokuratora
Generalnego — art. 23 i art. 35 ustawy nowelizujgcej. Przepisy te ulegly juz
»skonsumowaniu” 1 nie moga mie¢ zastosowania po 3 lutego 2014 r., co uzasadnia
umorzenie postgpowania. Aktualno$¢ stracita argumentacja wnioskodawcy —
sformutowana pod adresem art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwiazku z art. 23 ust. 1 ustawy
nowelizujacej — ze ustawodawca pozostawil OFE i1 PTE zbyt krotki czas na przygotowanie
do operacji umorzenia czeSci jednostek rozrachunkowych oraz dostosowanie polityki
inwestycyjnej do nowych regut. Uptyw terminu dokonania tych czynnosci spowodowat, ze
przepis zostal ,,skonsumowany”. W odniesieniu do art. 11 ustawy nowelizujacej oraz art.
39a ustawy systemowej, Prokurator Generalny wskazat, ze zarzuty naruszenia prawa do
zabezpieczenia spotecznego, wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz zasady ochrony
zaufania do panstwa i1 stanowionego prawa, sformulowane w zwigzku z uzaleznieniem
dalszego odprowadzania sktadki do OFE od zlozenia przez ubezpieczonego stosownego
oswiadczenia, dotyczag art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujacej oraz art. 39a ust. 1 ustawy
systemowej. Jedynie te jednostki redakcyjne moga by¢ przedmiotem kontroli.

Prokurator Generalny zauwazyl, ze zarzuty nadmiernej ingerencji w przystugujaca
OFE wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej oraz w wolno$¢ rozpowszechniania 1
pozyskiwania informacji o funduszach odnoszg si¢ wylacznie do tresci art. 197a ust. 1
ustawy o OFE 1 art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujgcej. Wnioskodawca nie przedstawit
osobnych argumentéw na rzecz niekonstytucyjnosci art. 197a ust. 2-4 ustawy o OFE i art.
36 ust. 2-4 ustawy nowelizujacej. Postgpowanie w tym zakresie powinno by¢ zatem
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umorzone. Podobne uwagi odniost do przepisow dotyczacych zakazu reklamy (art. 197 1
art. 197a ustawy o OFE oraz art. 36 ustawy nowelizujacej), bo istota zarzutu sprowadza si¢
do zastosowania niedookre§lonego pojecia ,,reklama”, przy czym o zakazie reklamy
stanowig art. 197 ust. 2 oraz art. 197a ust. 1 ustawy o OFE oraz art. 36 ust. 1 ustawy
nowelizujace;j.

W ocenie Prokuratora Generalnego wprowadzone w ustawie nowelizujgcej zmiany
dotyczace OFE majg uzasadnienie w tresci art. 67 ust. 1 Konstytucji. Wskazat na swobode
ustawodawcy wyboru okreslonych rozwigzan systemu emerytalnego. Konstytucja nie
przesadza o konstrukcji systemu zabezpieczenia emerytalnego ani zrddtach jego
finansowania. Nie mozna tez z niej wyprowadzi¢ prawa do konkretnego rodzaju
$wiadczenia, takiego jak prawo do emerytury kapitatowej ze $rodkow gromadzonych w
OFE czy prawo do podlegania ubezpieczeniu w OFE.

Umorzenie 51,5% jednostek rozrachunkowych i przekazanie do ZUS-u czgsci
aktywow, jak roéwniez pozostawienie ubezpieczonym dokonania wyboru, czy chca
przystagpi¢ do ubezpieczenia w OFE, nie narusza — zdaniem Prokuratora Generalnego —
istoty prawa do emerytury. W wyniku tego umorzenia cztonkowie w OFE nie zostali tez
pozbawieni kapitatu, gdyz warto$¢ srodkéw odpowiadajagcych wartosci umorzonych
jednostek rozrachunkowych zostata zaewidencjonowana na indywidualnym subkoncie
ubezpieczonego w ZUS-ie, na ktérym zaewidencjonowane zostang rOwniez przyszie
sktadki z czeSci kapitalowej, w tym przekazywane w ramach ,,suwaka bezpieczenstwa”.

Obowigzek zatozenia subkonta dla osob, ktérym OFE otworzyto rachunek na
podstawie art. 128 ustawy o OFE, ma, zdaniem Prokuratora Generalnego, uzasadnienie w
art. 67 ust. 1 Konstytucji. Bylo bowiem konieczne dla zagwarantowania, ze S$rodki
odpowiadajace 51,5% jednostek rozrachunkowych umorzonych na rachunkach w OFE 1
przekazanych ZUS-owi — stang si¢ podstawg do obliczenia emerytury.

W opinii Prokuratora Generalnego wobec dokonanej ustawg nowelizujgcg zmiany
polityki inwestycyjnej OFE (tzw. odstgpienia od uksztattowania OFE jako funduszu
zrownowazonego ryzyka), racjonalne jest przyznanie ubezpieczonym mozliwosci podjecia
decyzji, czy podejmujg nowego rodzaju ryzyko. Tym samym, konstytucyjnie uzasadnione
jest przyznanie uprawnienia do ztozenia o$wiadczenia o przekazaniu sktadki do OFE (art.
11 ust. 2 ustawy nowelizujacej), a takze uprawnienia do ztozenia, poczagwszy od 2016 r. i
co 4 lata, oswiadczenia o przekazaniu sktadki do OFE lub jej ewidencjonowaniu na
subkoncie w ZUS-ie (art. 39a ust. 1 ustawy systemowej).

Zmiana polityki inwestycyjnej OFE (wynikajaca z art. 141 ust. 2 ustawy o OFE 1
art. 35 ustawy nowelizujacej), powigzana z uchyleniem art. 175-180 ustawy o OFE, nie
powoduje naruszenia istoty prawa do emerytury. Wysokos$¢ emerytury nie zalezy bowiem
wylgcznie od wielko$ci srodkow zgromadzonych w OFE, lecz takze od wielko$ci kapitatu
zgromadzonego w I filarze i srodkOw zaewidencjonowanych na subkoncie (art. 17a ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitatowych; Dz. U. Nr 228, poz. 1507, ze zm.).
Ustawodawca przewidzial tez mechanizmy zabezpieczajace S$rodki dotychczas
zgromadzone na rachunku w OFE oraz skfadki, ktore beda w przysztosci tam
odprowadzane.

Jak wskazat Prokurator Generalny, OFE wykonujga ustawowo okreslone zadania z
zakresu ubezpieczen spotecznych (art. 3 ustawy systemowej), a ich dziatalno$¢ jest
reglamentowana. Samo powierzenie im gromadzenia $rodkéw i ich lokowania stanowi
ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej innych podmiotdéw, a reglamentacja w
sferze ubezpieczen emerytalnych jest uzasadniona potrzebg ochrony waznego interesu
publicznego — prawa obywateli do emerytury. Ze wzgledu na specyfike dziatalnosci OFE
ustawodawca jest legitymowany do okreslenia sposobu jej prowadzenia.



18

W przekonaniu Prokuratora Generalnego nowe zasady polityki inwestycyjnej OFE,
operacja przeniesienia cze¢sci aktywow do ZUS-u 1 umorzenia czesci jednostek
rozrachunkowych, a takze przyznanie ubezpieczonym prawa wyboru, czy chcg, aby ich
sktadki byly przekazywane do OFE, stuzg ochronie finansow publicznych i wydolnosci
systemu ubezpieczenia spolecznego. We wskazanych wartosciach konstytucyjnych
znajduje uzasadnienie takze wyznaczenie okreséw (co 4 lata), w jakich bedzie mozna
ztozy¢ stosowne oswiadczenie. Rozwigzanie to zapewnia mozliwo$¢ zaplanowania i
zagwarantowania srodkow FUS na wyptate emerytur.

Zdaniem Prokuratora Generalnego nie sposob postrzega¢ kazdej zmiany zasad
podlegania obowigzkowemu ubezpieczeniu spotecznemu jako naruszenia zasady ochrony
zaufania do panstwa i prawa. Ubezpieczony, jak 1 prywatny podmiot funkcjonujacy w
systemie ubezpieczen spotecznych, musi liczy¢ si¢ z mozliwoscig zmiany warunkow
spotecznych lub gospodarczych oraz zwigzang z tym nowelizacjg obowigzujacego prawa.

Nowe rozwigzania dotyczace funkcjonowania OFE — tak w aspekcie realizacji praw
socjalnych obywateli, jak i1 regul prowadzenia dziatalnosci gospodarczej — nie naruszajg
standardow wigzacych ustawodawce przy uchwalaniu zmian regulacji okreslajgcych zasady
realizacji prawa do zabezpieczenia spotecznego. Maja one uzasadnienie w ochronie
wartosci konstytucyjnych, jakimi sg realizacja prawa socjalnego i zapewnienie rGwnowagi
budzetowej.

Prokurator Generalny uznatl, ze ustawodawca pozostawit cztonkom OFE oraz
samym OFE odpowiedni okres na dostosowanie si¢ do nowych rozwigzan, poniewaz
vacatio legis wyniosta miesigc i nie doszto do natychmiastowego pozbawienia cztonkostwa
w OFE. Przez poét roku od publikacji ustawy sktadki cztonkow OFE byly nadal
przekazywane funduszom, a zatem przez ten czas fundusze mialy zapewniony wplyw
sktadek wszystkich swoich cztonkow. Ubezpieczonym ustawodawca pozostawiat
odpowiedni, 6-miesieczny termin podjecia decyzji w sprawie dalszego odprowadzania
sktadki do OFE. Nie doszto tez do pozbawienia cztonkéw OFE srodkow, ktore dotychczas
przymusowo gromadzili na rachunkach, poniewaz cz¢$¢ tych srodkow (51,5%) zostala
zaewidencjonowana na subkontach w ZUS-ie i podlega waloryzacji, a ich wyptata zostata
zagwarantowana przez panstwo.

Watpliwosci Prokuratora Generalnego wzbudzity natomiast przepisy zakazujace
OFE reklamy. Reklama jest bowiem nicodtgcznym elementem gospodarki wolnorynkowe;j,
stuzagcym przekazywaniu przez przedsiebiorcoOw informacji o ich towarach lub ustugach
oraz pozyskiwaniu tych informacji przez konsumentow. Wynikajace z zakwestionowanych
przepisOw ograniczenia stanowig nadmierng ingerencj¢ wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej,
0 ktorej mowa w art. 22 Konstytucji i wolno$¢ rozpowszechniania informacji
zagwarantowang w art. 54 ust. 1 Konstytucji. Trudno zaktada¢ by reklama zawierajgca
zrozumiate, obiektywne 1 rzetelne informacje o OFE lub informacje sugerujace odnoszenie
si¢ jej do OFE - rodzila zagrozenie dla ubezpieczonych i1 bezpieczenstwa systemu
emerytalnego, zwazywszy ze istniejg materialne 1 proceduralne gwarancje ochrony
ubezpieczonych przed nierzetelng, wprowadzajaca w btad reklamg (art. 197 ust. 1 ustawy o
OFE).

Zakwestionowane regulacje dotycza szeroko rozumianego prawa karnego, do
ktorego powinny odnosi¢ si¢ standardy konstytucyjne przewidziane w art. 42 ust. 1
Konstytucji. Prokurator Generalny przywotal ustalenia w kwestii wymaganego stopnia
okreslonosci regulacji dotyczacych postgpowania represyjnego. Jak podkreslit, ustawa o
OFE nie definiuje pojecia ,,reklama”, brak tez ogolnej systemowej definicji legalnej tego
terminu, za$ wiele definicji zawartych w innych ustawach nie moze mie¢ zastosowania.
Prokurator Generalny uznal, ze chociaz uzyte w art. 197 ust. 2 ustawy o OFE pojecie
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»reklama” ma charakter niedookreslony, to jednak niedookreslonos$¢ ta nie sigga stopnia
pozwalajacego oceni¢ ja jako naruszajacg zasade poprawnej legislacji. Znaczenie tego
terminu moze by¢ bowiem ustalone przez odwotanie si¢ do znaczen nadanych mu w
doktrynie oraz orzecznictwie. Zachowane tez zostaly gwarancje proceduralne, w ramach
ktorych mozliwe jest nadanie temu pojeciu znaczenia zgodnego ze standardem
konstytucyjnym (decyzja KNF podlega ocenie sadu).

Jednoczesnie Prokurator Generalny zauwazyt, ze pojecie ,,reklama” w ustawie o
OFE ma jeszcze 1 inne znaczenie niz to przedstawione na tle art. 197 ust. 2 ustawy o OFE.
W art. 197a ustawy o OFE 1 art. 36 ustawy nowelizujacej przewidziano zakaz reklamy w
okreslonych okresach. Z brzmienia art. 197a ust. 2 ustawy o OFE oraz art. 36 ust. 2 ustawy
nowelizujacej wynika, ze kazda informacja o funduszu, ktéra jest rozpowszechniona w
innej formie niz na stronie internetowe] funduszu, moze stanowi¢ reklamg¢. Dla
zdekodowania pojecia ,,reklama”, uzytego w art. 197a ust. 1 ustawy o OFE i art. 36 ust. 1
ustawy nowelizujagcej, nie jest konieczna ocena, czy istnicje element celu reklamy —
oddzialywanie na decyzje odbiorcy. Zdaniem Prokuratora Generalnego przepisy te
utozsamiajg reklame 1 informacje, podczas gdy art. 197 ust. 1 1 2 ustawy o OFE pojeciom
tym nadajg inne znaczenie. Tym samym na gruncie kwestionowanych przepiséw termin
»reklama” nie ma jednego znaczenia i trudno jest odrozni¢ reklame od informacji. To
przemawia za niezgodnos$cig art. 197 ust. 2 (w cze¢sci dotyczacej PTE 1 OFE) 1 art. 197a
ust. 1 ustawy o OFE oraz art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujacej z zasada poprawnej legislacji.

4.2. Odnoszac si¢ do wniosku Rzecznika, Prokurator Generalny wniost o
stwierdzenie, ze

1) art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej w zakresie, w jakim dotyczy osob, o
ktorych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy systemowej, jest zgodny z zasada zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, wynikajacg z art. 2 Konstytucji, oraz z art. 31 ust.
1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji;

2) art. 23 ust. 1 w zwigzku z art. 23 ust. 7 ustawy nowelizujacej jest zgodny z art. 2
Konstytuciji.

W pozostalym zakresie Prokurator Generalny wnidst o umorzenie postgpowania z
uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Zakwestionowanego przez RPO  rozwigzania, uzalezniajgcego  dalsze
przekazywanie czesci kapitatowej sktadki do OFE od ztozenia przez ubezpieczonego, w
terminie do 31 lipca 2014 r. o§wiadczenia nie mozna uznac za niezgodne z zasadg ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji) ani za nieproporcjonalng
ingerencj¢ w prawo ubezpieczonego do wolnosci (art. 31 ust. 1 w zwigzku z ust. 3
Konstytuciji).

Oceny zakwestionowanych przepisoéw nie mozna dokonywac¢ w oderwaniu od stanu
prawnego obowigzujagcego w momencie wejscia w zycie reformy sytemu ubezpieczen
spotecznych, czyli wowczas, gdy prawdopodobnie wigkszo$¢ os6b urodzonych w latach
1949-1968 podejmowala decyzje o przystgpieniu do otwartego funduszu emerytalnego,
oraz od jego zasadniczych zmian, jakie nastepowaly w kolejnych latach, przed dniem
wejscia w zycie ustawy nowelizujacej. Dokonane zmiany w funkcjonowaniu systemu
emertytalnego majg istotny charakter. Uzasadnione konstytucyjnie jest zatem przyznanie
ubezpieczonym prawa wyboru, czy chcg w dalszym ciggu pozostawaé w systemie
kapitatowym, czy wyrazaja zgode na zarzadzanie cz¢s$cig sktadki przez ZUS.

Wbrew twierdzeniu RPO, nieztozenie o§wiadczenia, o ktérym mowa w art. 11 ust.
2 ustawy nowelizujacej, nie spowodowato sytuacji, w ktorej ,,ubezpieczony z mocy
samego prawa przestaje by¢ cztonkiem otwartego funduszu emerytalnego” (s. 9 wniosku).
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Skutkiem niezlozenia o§wiadczenia nie byla utrata czlonkostwa w OFE, lecz zaprzestanie
odprowadzania przez ZUS czg¢sci sktadki kapitatowej do otwartego funduszu emerytalnego
i jej ewidencjonowanie na subkoncie w ZUS-ie, poczawszy od sktadki optaconej za lipiec
2014r.

Zdaniem Prokuratora Generalnego kazdy podmiot, w tym takze osoba podlegajaca
ubezpieczeniu emerytalnemu, powinien liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych
lub gospodarczych moze wymaga¢ zmiany obowigzujgcego prawa emerytalnego. Zmiana
ta nie byla jednoczes$nie arbitralna. Ustawodawca pozostawit bowiem ubezpieczonym dos¢
dtugi czas na dostosowanie si¢ do nowej sytuacji prawnej, umozliwiajagc im tym samym
spokojne rozwazenie, czy chca, aby cze$¢ sktadki na przyszig emeryture byla nadal
odprowadzana do otwartego funduszu emerytalnego w nowych warunkach funkcjonowania
II filara ubezpieczen spotecznych.

Wyrazona w art. 31 ust. 1 Konstytucji ogolna zasada wolnoSci czlowieka
(rozumiana jako wolno$¢ decydowania o wilasnym postepowaniu) stanowi — zdaniem
Prokuratora Generalnego — dopetnienie przepiséw okreslajacych poszczegdlne wolnoSci
konstytucyjne. Nowy system emerytalny zostat w 1999 r. stworzony przez ustawodawce
dla wszystkich osob fizycznych, ktorych katalog okreslony jest w art. 6 ustawy systemowe;j
jako system przymusowy, oparty na obowigzku odprowadzania sktadki. W konsekwencji
przyznanie osobom, o ktorych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy systemowej, mozliwosci
dobrowolnego przystgpienia do OFE, nie realizowatlo wyrazonej w art. 31 ust. 1
Konstytucji wolnosci cztowieka. W rezultacie uprawnienie do zlozenia oswiadczenia, o
ktorym mowa w art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujacej, nie jest ingerencja w wolnos¢
cztowieka.

Prokurator Generalny nie podzielit rowniez zastrzezen Rzecznika odnos$nie do art.
23 ustawy nowelizujgcej. W pierwszej kolejnosci wskazal, ze z uwagi na zakres
zaskarzenia badaniu powinien podlega¢ art. 23 ust. 1 w zwigzku z ust. 7 ustawy
nowelizujace;.

Ochrong art. 67 ust. 1 Konstytucji objeta jest obecnie istota prawa do emerytury, a
ustawodawcy przyshuguje swoboda regulacyjna praw socjalnych, co wyraza zdanie drugie
art. 67 ust. 1 Konstytucji. Ustawodawca, wprowadzajac zmiany w prawie ubezpieczen
spotecznych, moze wigc kierowac si¢ zasadg bezposredniego dzialania nowego prawa — na
przysztos¢ — w stosunku do tych ubezpieczonych, ktérzy zostali objeci ubezpieczeniem pod
rzgdami dawnego prawa i nie nabyli jeszcze in abstracto lub in concreto prawa do
emerytury. Moze tez zmieni¢ dotychczasowy system kapitatowego pokrywania §wiadczen
na system repartycyjny.

Zdaniem Prokuratora Generalnego skoro s$rodki zgromadzone w OFE maja
charakter publiczny, to ma mocy art. 23 ust. 1 w zwigzku z ust. 7 ustawy nowelizujace;j
miedzy OFE a ZUS, czyli podmiotami realizujagcymi zadania publiczne z zakresu
ubezpieczen spolecznych (art. 3 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy systemowej) zostata przesunicta
cze$¢ srodkow publicznych gromadzonych przez ubezpieczonych na przyszta emeryturg.
Trudno jest wigec podzieli¢ stanowisko, w mysl ktorego umorzenie jednostek
rozrachunkowych 1 przekazanie okreslonych ustawg aktywow z OFE do ZUS-u nastgpito
za zgoda ubezpieczonych.

Zakwestionowane przepisy nie naruszaja takze wynikajacej z art. 2 Konstytucji
zasady niedziatania prawa wstecz. Ustawa nowelizujaca zostata opublikowana w
Dzienniku Ustaw z 31 grudnia 2013 r. Z kolei, zgodnie z art. 37 ustawy nowelizujace;j, art.
23 wszedt w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia ustawy, tj. 15 stycznia 2014 r.
Przepis ten dziata zatem na przyszios¢, a nie retroaktywnie.
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Ze wzgledu na brak instrumentéw weryfikacyjnych w odniesieniu do przysztosci,
trudno jest, w ocenie Prokuratora Generalnego, odnies¢ si¢ do przypuszczen RPO, jakoby
w dluzszej perspektywie czasu ustawa nowelizujaca nie doprowadzita do zakladanej
poprawy sytuacji finansowej panstwa. Taka ocena wymaga nie tylko specjalistycznej
wiedzy ekonomicznej, lecz takze musi opiera¢ si¢ na niepewnych prognozach.

5. Stanowisko Rady Ministrow.

W pis$mie z 29 pazdziernika 2015 r., na podstawie art. 135 ust. 2 ustawy z dnia 25
czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, dalej: ustawa o TK z
2015 r.), Rada Ministrow (dalej: RM) zglosita udzial w postgpowaniu jako uczestnik
postepowania oraz zaj¢ta stanowisko w sprawie. RM wniosta o stwierdzenie, ze:

1) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy
nowelizujacej, art. 39a ust. 1 ustawy systemowej i art. 11 ust. 2 oraz art. 24 ustawy
nowelizujacej sg zgodne z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-18 oraz art. 35
ustawy nowelizujacej, jak rowniez art. 39a ust. 1 ustawy systemowej 1 art. 11 ust. 2 oraz
art. 24 ustawy nowelizujacej sg zgodne z art. 2 1 art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytuciji,

3) art. 197a ustawy o OFE 1 art. 36 ustawy nowelizujacej sa zgodne z art. 22 1 art.
54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

4) art. 197 w czesci dotyczace] PTE oraz OFE 1 art. 197a ust. 1 ustawy 0 OFE oraz
art. 36 ustawy nowelizujacej sa zgodne z zasada poprawnej legislacji wywodzong z art. 2
Konstytuciji,

5) art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim dotyczy osob, o
ktorych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy systemowej, jest zgodny z zasadg zaufania
obywateli do panstwa i prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji oraz z art. 31 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

6) art. 23 ust. 1 1 7 ustawy nowelizujacej jest zgodny z zasadg zaufania obywateli do
panstwa i prawa wynikajgcg z art. 2 Konstytuciji,

7) w pozostalym zakresie postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 39 ust. 2 ustawy o TK w zwigzku z art. 134 pkt 3 ustawy o TK
z2015r.

RM podtrzymata stanowisko zaprezentowane w pismach Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej z 4 kwietnia i1 6 listopada 2014 1. (zob. cz. I, pkt 6).

RM nawigzata — w pierwsze] kolejnosci — do charakteru zmiany wynikajacej z
przeniesienia cze$ci uprawnien emerytalnych z OFE do ZUS-u. W ocenie RM zmiana ta
jest neutralna dla ubezpieczonych. Wynika to z faktu, ze srodki przeniesione na subkonto
beda podlegaty obecnym zasadom waloryzacji wskaznikiem rownym $redniorocznej
dynamice warto$ci PKB za okres ostatnich pieciu lat. Zdaniem RM nalezy si¢ spodziewac,
ze tempo wzrostu nominalnego PKB w przysztych latach nie bedzie nizsze niz stopa
zwrotu oprocentowania polskich obligacji skarbowych.

RM stwierdzita, ze wprowadzenie przepisu okres$lajacego zakaz inwestowania
aktywow OFE w obligacje skarbowe bylo efektem przegladu funkcjonowania systemu
emerytalnego. Celem tego przegladu bylo przywrdocenie wilasciwej roli OFE w tym
systemie oraz uczynienie OFE jego rzeczywistym elementem ,kapitalowym”. Dokonane
zmiany mialy doprowadzi¢ do zmniejszenia kosztéw obstugi dlugu publicznego oraz
Zmniejszenia deficytu budzetowego. W ocenie RM uprzednio obowigzujace rozwigzania
sprzyjaly prowadzeniu przez OFE polityki inwestycyjnej charakteryzujacej sie
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ujednolicaniem portfeli. Trafno$¢ podejmowanych decyzji inwestycyjnych nie wptywata
przy tym na zmian¢ wysokosci wynagrodzenia pobieranego przez PTE.

Wprowadzona przepisami ustawy nowelizujacej mozliwo$¢ podjecia decyzji o
przekazywaniu przysztych sktadek ubezpieczeniowych do OFE albo ewidencjonowania ich
na subkoncie w ZUS-ie nie doprowadzita do odebrania ubezpieczonym cze$ci ich praw
wynikajacych z tych skladek. Ubezpieczeni uzyskali mozliwo$¢ decydowania o sposobie
gromadzenia cze$ci skladki. Mozliwos¢ ta wynikata — w pierwszej kolejnosci — z
mechanizmu zastosowanego w ustawie nowelizujacej (od 1 kwietnia do 31 lipca 2014 r.).
Nastepnie zostala wprowadzona do ustawy systemowej, w ktorej przewidziano mozliwos¢
sktadania o$§wiadczen co 4 lata, poczawszy od 2016 r. RM podkreslita przy tym, ze decyzje
ubezpieczonych dotyczace sposobu gromadzenia przysztych skladek emerytalnych nie
oznaczaly 1 nie oznaczaja rezygnacji z dalszego cztonkostwa w OFE w odniesieniu do
wczesniejszych skiadek.

Rada Ministrow w pelni podzielita teze wyrazong we wniosku Prezydenta, zgodnie
z ktorg warunki prowadzenia dziatalnos$ci przez PTE moga podlega¢ zmianom. Skoro OFE
stanowig cze$¢ obowigzkowego systemu zabezpieczenia spotecznego, za ktore
odpowiedzialne jest Panstwo, to ustawodawca powinien mie¢ mozliwos¢ okreslania
polityki inwestycyjnej OFE w taki sposob, aby zachowa¢ rownowage finansow
publicznych oraz zapewnia¢ warunki rozwoju gospodarczego. W ocenie RM ustawa
nowelizujagca zawierata liczne rozwigzania przejSciowe oraz byla wprowadzona z
zachowaniem odpowiedniej vacatio legis, co $wiadczy o jej zgodno$ci z konstytucyjng
zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Rada Ministréw uznata zakaz reklamy zawierajacej informacje o OFE lub
sugerujacych, ze reklama dotyczy OFE, za spelniajacy przestanki przydatnosci,
koniecznosci 1 adekwatnos$ci ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej oraz
wolnosci wypowiedzi. Zakaz ten ma charakter czasowy, a jego podstawowym celem jest
ochrona konsumenta (ubezpieczonego) przed niemerytorycznymi §rodkami perswazyjnymi,
jakie sg stosowane w marketingu. Wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, ustawodawca
wyraznie odroznit reklame od informacji umieszczanych na stronie internetowej OFE.
Brak definicji legalnej ,,reklamy” w przepisach regulujacych funkcjonowanie OFE nie jest
wystarczajaca przestanka do stwierdzenia, ze taki stan normatywny narusza zasadg
okreslonosci przepisow prawa. Pojecie ,,reklama” jest bowiem zrozumiate i powszechnie
stosowane w jezyku polskim, stanowigc istotny skladnik praktyki korzystania przez
podmioty prawa z wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Mozliwe jest zatem w praktyce
egzekwowanie wprowadzonego przez ustawodawce zakazu reklamy.

Zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie
wyraza ogolnej dyrektywy niezmiennosci 1 trwatosci przepisow prawnych. W tym
kontekscie RM uznata, ze dopuszczalne jest modyfikowanie zasad gromadzenia srodkow
na ubezpieczenia emerytalne, ktore nie pogarsza sytuacji ubezpieczonych. Mozliwos$¢
ztozenia o$wiadczen o kontynuacji przekazywania czesci sktadki do OFE przez
ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r. jest wyrazem
swobody regulacyjnej ustawodawcy oraz wiadcze] mozliwosci ksztattowania stosunkow
spotecznych 1 prawnych w =zakresie zabezpieczenia spolecznego. Zdaniem RM
wnioskodawcy dokonali nieprawidlowej wyktadni kwestionowanego we wnioskach art. 11
ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej w odniesieniu do sytuacji prawnej ubezpieczonego. Wbrew
twierdzeniom Prezydenta 1 RPO, brak ztozenia o$wiadczenia o dalszym przekazywaniu do
OFE skiadek, poczawszy od lipca 2014 r., nie skutkowal utrata cztonkostwa
ubezpieczonego w OFE. Kwestionowane unormowania ustawy nowelizujacej nie
regulowaty bowiem kwestii przynaleznosci ubezpieczonych do OFE, a jedynie okreslaty na
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przysztos¢ zasady przekazywania czgsci sktadki emerytalnej. RM podkreslita rowniez, ze
zmiany wprowadzone ustawg nowelizujgcg nie zniosly ani nie ograniczyly zobowigzan
panstwa w zakresie gwarancji wyplaty swiadczen emerytalnych.

RM uznata sktadki na ubezpieczenie emerytalne za majgce charakter
publicznoprawny, a tym samym niestanowigce wlasnosci ubezpieczonego. Ustawodawca
moze zatem decydowac o sposobie ich umiejscowienia w systemie emerytalnym, a decyzja
ta nie podlega ocenie w kategoriach ograniczenia prawa do ochrony wolnosci jednostki.
Zdaniem RM przesuni¢cie srodkow pochodzacych ze sktadek na ubezpieczenie emerytalne
pomigdzy OFE 1 FUS (bez wzgledu na kierunek przeptywu) ma charakter wewnetrznego
przesunigcia srodkéw w ramach systemu emerytalnego. W tym kontekscie nalezy zatem
rozpatrywa¢ mechanizm umorzenia 51,5% jednostek uczestnictwa w OFE, ktoremu
odpowiadato ewidencjonowanie réwnowartosci umorzonych jednostek uczestnictwa na
subkontach ubezpieczonych w ZUS-ie. Dziatanie to niec moze by¢ ujmowane w kategoriach
uszczuplenia praw majatkowych ubezpieczonego. Przyslugujagca ubezpieczonemu
ekspektatywa emerytalna nie ulegta bowiem zmienieniu czy ograniczeniu na skutek
przeprowadzonej operacji ksiegowe;.

6. Opinia w sprawie skutkow finansowych.

W pismach z 4 kwietnia 1 6 listopada 2014 r., dzialajac z upowaznienia Prezesa
Rady Ministrow, Minister Pracy i Polityki Spotecznej przedstawit opini¢ Rady Ministrow
W rozumieniu art. 44 ustawy o TK.

Jak wyjasniono, jednym z celow ustawy nowelizujacej byto zmniejszenie obcigzen
systemu finanséw publicznych umozliwiajgce obnizenie dlugu 1 przeciwdzialanie
powigkszaniu dtugu publicznego. Dziatania podjete przez ustawodawce powinny by¢ wigc
oceniane przez pryzmat koniecznos$ci ochrony réwnowagi budzetowej jako wartosci
konstytucyjnej.

Skale wptywu przyjetych rozwigzan na gospodarke i gospodarstwa domowe Rada
Ministrow zilustrowata, przedstawiajgc alternatywne instrumenty, ktore wywotatyby
podobny efekt, jak wprowadzone zmiany: podwyzka stawek podatku od towarow i ustug o
ok. 4% lub stawek podatku dochodowego od oso6b fizycznych o ponad 3%.

Orzeczenie o niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw moze w sposob istotny
wptyng¢ na kolejne ustawy budzetowe, poniewaz bedzie mialo wplyw na caly system
finanséw publicznych. Spowoduje wzrost panstwowego dlugu publicznego (liczonego
wedlug metodologii krajowej) o 152,3 mld zt na koniec 2014 r. oraz dtugu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych (liczonego wedlug metodologii unijnej) o 164,0
mld zt. Rada Ministrow wyjasnita, ze réznica pomiedzy wplywem na panstwowy diug
publiczny a wptywem na dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wynika z
ponownego przekazania do OFE obligacji Krajowego Funduszu Drogowego, przekazanych
w lutym 2014 r. do ZUS-u.

Rada Ministrow stwierdzila, ze ewentualne orzeczenie niezgodno$ci przepisow
ustawy nowelizujacej z Konstytucjg oznaczatoby zmniejszenie wpltywow ze sktadek do
FUS-u o 3,4 mld zt i konieczno$¢ adekwatnego zwiekszenia wydatkow z budzetu panstwa.
Dodatkowo, deficyt FUS wzrostby o 4,4 mld zt z tytutu braku dochodow pozyskiwanych
dzieki stopniowemu przenoszeniu $srodkow z OFE na subkonto w ZUS-ie na 10 lat przed
osiggnieciem przez cztonka OFE wieku emerytalnego (,,suwak bezpieczenstwa”) oraz o 6,9
mld zt z tytutu braku pozytkéw z aktywow przekazanych przez OFE. W samym 2014 r.
nalezatoby wiec znalez¢ dodatkowe zrdodta finansowania wyptaty §wiadczen w kwocie 14,7
mld zt.
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Rada Ministrow zwrocita uwage na dlugookresowos¢ skutkdw zmian w systemie
emerytalnym. Skala pozostajagcych w nim kwot albo destabilizuje finanse publiczne, albo
zapewnia ich stabilno$¢ bez dodatkowego obcigzania obywateli 1 z zachowaniem
niezmiennego poziomu wyptat. Tym samym ocena skutkow finansowych stwierdzenia
niekonstytucyjnosci przepisOw ustawy nowelizujgcej powinna obejmowacé dhugi okres,
nawet do 2060 r.

Stwierdzenie niezgodnos$ci z Konstytucja zakwestionowanych przepisow mogtoby
wigza¢ si¢ z konieczno$cig wyplaty odszkodowan z tytutu odsetek od umorzonych
skarbowych papierow wartosciowych, odsetek od utraconych korzysci oraz z tytulu
nominalnej wartos$ci zapadtych obligacji i zwracanej gotowki, ktorych taczna szacunkowa
wysokos¢ w 2014 r. siegnetaby 12,7 mld zt.

Rada Ministrow przeanalizowata wpltyw ewentualnego zniesienia zakazu reklamy
OFE na saldo FUS i stan finansow publicznych. W ocenie skutkow regulacji projektu ustawy
nowelizujacej zalozono, ze na dalsze przekazywanie sktadki do OFE zdecyduje si¢ potowa
cztonkéw. Na podstawie doswiadczen z czasu wprowadzania reformy systemu ubezpieczen
spotecznych uznano, ze intensywna kampania reklamowa, analogiczna do kampanii
przeprowadzonej w 1999 r., spowodowataby wzrost liczby 0sob, ktore zdecydowatyby sie na
dalsze przekazywanie czesci sktadki emerytalnej do OFE, nawet do ok. 80% ubezpieczonych.
Zniesienie zakazu reklamy oznacza — szacunkowo — ze dodatkowe 30% os6b zdecydowatoby
si¢ na dalsze przekazywanie sktadki do OFE, co pogorszytoby wynik FUS w 2014 r. (na
skutek nizszych sktadek przekazywanych na subkonto) 1 wigzato si¢ ze zwickszeniem
rozchodow budzetu panstwa o 1,6 mld zt (rekompensujacym ubytek) oraz wzrostem potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa, przekladajagcym si¢ na wzrost dlugu publicznego oraz
kosztéw jego obstugi.

W konsekwencji stwierdzenie niezgodno$ci z Konstytucjg reformy emerytalnej
spowodowatoby sytuacje, w ktorej wartos¢ relacji kwoty dlugu publicznego do PKB
przekroczylaby 55% (przekroczenie II progu ostroznosciowego). To z kolei wymusitoby
uruchomienie procedur ostroznosciowych i sanacyjnych przewidzianych w ustawie z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.), oznaczajacych
,koniecznos$¢ drastycznego zacies$nienia polityki fiskalnej, co miatoby negatywny wptyw na
wzrost gospodarczy” i byto dotkliwe dla spoteczenstwa (zrownowazenie wyniku budzetu
albo zmniejszenie relacji dlugu publicznego do PKB, zakaz udzielania nowych pozyczek z
budzetu panstwa, zmniejszenie waloryzacji rent i emerytur, zmniejszenie skali inwestycji
jednostek samorzadu terytorialnego i1 brak mozliwosci realizacji programow naprawczych dla
tych jednostek). Jak zauwazono, Polska od 2009 r. objeta jest procedurg nadmiernego
deficytu, w ramach ktorej Rada Unii Europejskiej wydata, juz po raz trzeci, rekomendacje
wynikajacg z art. 126 ust. 7 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w ktorej zalecita
redukcje nadmiernego deficytu do 2015 r. w wiarygodny 1 trwaly sposob. Zobowigzata
ponadto Polsk¢ m.in. do zmniejszenia — w latach 2013-2015 — poziomu nominalnego
deficytu sektora instytucji rzadowych 1 samorzadowych (do poziomu 2,8% PKB w 2015 r.),
rygorystycznego wdrazania reform i uzupelnienia ich dodatkowymi dziataniami koniecznymi
do redukcji nadmiernego deficytu. Zalecone wysitki strukturalne, w szczegdlnosci w
warunkach przyspieszania wzrostu gospodarczego, oznaczaja konieczno$¢ podjecia trwatych
dziatan — obnizajacych wydatki lub zwigkszajacych dochody — o co najmniej 1% PKB (ok.
17,0 mid zt) w 2014 r. oraz 1,2% PKB (ok. 21 mld z) w 2015 r. W listopadzie 2013 r.
Komisja Europejska oszacowala za$, ze proponowane zmiany systemu emerytalnego obniza
trwale deficyt sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych o odpowiednio 0,48% PKB (ok.
8 mld zt) w 2014 r. 1 0,27% PKB (ok. 5 mld zt) w 2015 1.
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7. Dodatkowe pisma w sprawie.

W pismie z 17 czerwca 2015 r. Trybunat Konstytucyjny zwrécit si¢ do Ministra
Pracy 1 Polityki Spotecznej o informacje dotyczace rozumienia tresci normatywnej art. 39a
ustawy systemowej, a w szczegolnosci zasad sktadania przez ubezpieczonych o$wiadczen
w sprawie wyboru otwartego funduszu emerytalnego, a takze w sprawie praktyki
stosowania art. 36 ustawy nowelizujace;.

W pismie z 30 czerwca 2015 r. Trybunal otrzymal wyjasnienia, zgodnie z Ktorymi
w art. 39a ust. 1 ustawy systemowej nie jest konieczne sktadanie przez ubezpieczonego
nowego oswiadczenia, jesli nie zamierza zmienia¢ dotychczasowej decyzji w sprawie
przekazywania skladek. Ztozenie os$wiadczenia nie powoduje przeniesienia Srodkow
zgromadzonych dotad na rachunku w OFE na subkonto w ZUS-ie. O$§wiadczenie to odnosi
si¢ jedynie do przysztych sktadek emerytalnych.

Uwzgledniajac stanowisko Komisji Nadzoru Finansowego z 25 czerwca 2015 r.,
Minister Pracy i Polityki Spotecznej poinformowal, ze w czasie obwigzywania art. 36
ustawy nowelizujacej organ nadzoru nie nakazal zadnemu podmiotowi zaprzestania
naruszenia zakazu reklamy i nie natozyt na zaden podmiot kary pienieznej, o ktorej mowa
w tym przepisie.

Na rozprawie 3 listopada 2015 r. uczestnicy postepowania w peini podtrzymali
zakres zaskarzenia i zarzuty przedstawione uprzednio na pisSmie. Prokurator Generalny
zmodyfikowatl stanowisko pisemne, wnoszac o umorzenie postepowania w zakresie
badania zgodnosci z Konstytucjg art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujgcej z uwagi na utratg
mocy obowigzujacej tego przepisu. Trybunat Konstytucyjny sformutowal pytania do
przedstawicieli podmiotow wezwanych do udzialu w rozprawie: Komisji Nadzoru
Finansowego, Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych oraz Ministerstwa Finansow.

Po uzyskaniu od uczestnikow postepowania odpowiedzi na wszystkie zadane
pytania Trybunat uznat sprawg za dostatecznie wyjasniona, by wyda¢ wyrok, i zamknat
roZprawe.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiot i zakres zaskarzenia. Dopuszczalno$¢ orzekania.

1.1. Trybunat Konstytucyjny rozpoznawat w niniejszej sprawie dwa potaczone
wnioski  Prezydenta Rzeczypospolitej (dalej: Prezydent) oraz Rzecznika Praw
Obywatelskich (dalej: Rzecznik, RPO) o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg niektorych
przepisow ustaw regulujacych funkcjonowanie systemu emerytalnego w brzmieniu
nadanym ustawg z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z
okresleniem zasad wyptaty emerytur ze srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach
emerytalnych (Dz. U. poz. 1717; dalej: ustawa nowelizujaca).

1.1.1. Prezydent zakwestionowat zgodnos¢:

— art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, ze zm.; dalej: ustawa o OFE) w
zwiazku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy nowelizujacej z art. 2 i art. 67
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,



26

— art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwiagzku z art. 23 ust. 1-6, 9 1 15-18 oraz art. 35 ustawy
nowelizujacej z art. 2 1 art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

— art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.
U. z 2015 r. poz. 121, ze zm.; dalej: ustawa systemowa), art. 11 oraz art. 24 ustawy
nowelizujacej z art. 2 1 art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze z art.
2 1iart. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

— art. 197 w cze$ci dotyczacej powszechnych towarzystw emerytalnych (dalej: PTE) oraz
otwartych funduszy emerytalnych (dalej: OFE), art. 197a ustawy o OFE i art. 36 ustawy
nowelizujacej z zasada poprawnej legislacji wynikajacg z art. 2 Konstytucji,

— art. 197a ustawy o OFE 1 art. 36 ustawy nowelizujacej z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1.2. Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowal zgodnos¢:

— art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej w zakresie, w jakim dotyczy osob, o ktorych
mowa w art. 111 ust. 3 ustawy systemowej, z zasadg ochrony zaufania obywateli do
panstwa i prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji oraz z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji,

— art. 23 ustawy nowelizujacej z zasadg ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa
wynikajacg z art. 2 Konstytucji.

1.2. W pierwszej kolejnosci Trybunat uznat za konieczng ocen¢ spelnienia
przestanek dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania sprawy.

1.2.1. W dniu 30 sierpnia 2015 r. weszta w zycie ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: ustawa o TK). Uchylita
obowigzujaca w dacie wniesienia wnioskOw w niniejszej sprawie ustawe¢ z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK
z 1997 r.). Zgodnie z art. 134 pkt 3 ustawy o TK, regulujagcym sytuacje intertemporalne, w
sprawach wszczetych 1 niezakonczonych przed wejsciem w zycie ustawy, w postepowaniu
przed Trybunatem stosuje si¢ przepisy dotychczasowe, jezeli zachodza przestanki
umorzenia postgpowania. Wynikajaca z tego przepisu norma prawna przelamuje zasade
bezposredniego dzialania nowego prawa w odniesieniu do tych spraw, ktore zostaly
wszczete przed jego wejsciem w zycie, w zakresie, w jakim konieczne jest dokonanie
oceny spetnienia warunkow dopuszczalnos$ci merytorycznego rozpoznania sprawy.

W zwigzku z tym, ze postepowanie w niniejszej sprawie zostalo wszczete pod
rzadami ustawy o TK z 1997 r., ocena spelnienia wymagan formalnych 1 innych przestanek
procesowych, a ponadto podstawa prawna orzeczenia o czeSciowym umorzeniu
postepowania — stosownie do art. 134 pkt 3 ustawy o TK — wynika z przepisow
obowigzujacych w momencie wszczecia postgpowania przed Trybunatem, to jest z ustawy
0TKz 1997r.

1.2.2. Zasadag w postgpowaniu w sprawie kontroli hierarchicznej zgodno$ci norm
jest kontrola przepisow obowigzujacych. Normatywny wyraz tej zasadzie dawat art. 39 ust.
1 pkt 3 ustawy o TK z 1997 r., a obecnie art. 104 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, obligujac
Trybunat do umorzenia postepowania, jezeli akt normatywny w zakwestionowanym
zakresie utracil moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia. Od powyzszej zasady
ustawodawca przewidziat w art. 39 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r. i w art. 104 ust. 3 ustawy
o TK odstepstwo, umozliwiajac kontrole przepisOw nieobowigzujacych, jezeli jest to
konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw.

Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie wielokrotnie wskazywal, ze
epizodyczny (czasowy) charakter norm prawnych, ich wykonanie (,,skonsumowanie”) w
pewnym okresie w przesztosci, zmiana bagdz uchylenie nie sa tozsame z calkowitg utratg
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mocy obowigzujacej. W sensie konstytucyjnym przepis traci moc obowigzujaca wowczas,
gdy nie moze mie¢ juz zastosowania do sytuacji z przeszlosci, terazniejszosci ani
przysztosci oraz kiedy nie wywiera na przyszio§¢ zadnych skutkéw dla adresatow.
Obowigzuje wiec, dopoki na jego podstawie sa lub moga by¢ podejmowane indywidualne
akty stosowania prawa (zob. np. wyrok TK z 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, OTK ZU nr
2/A/2011, poz. 11, cz. lll, pkt 3.2 i n.).

1.2.3. Whnioskodawcy objeli zakresem zaskarzenia m.in. przepisy przejsciowe,
majace zastosowanie do zdarzen zachodzacych wytacznie w 2014 1. Sg to:

a) art. 11 ustawy nowelizujgcej przewidujacy w ust. 1, ze czg¢$¢ skladki
emerytalnej (tj. 2,92% podstawy wymiaru sktadki) ma by¢ odprowadzana do
wybranego przez ubezpieczonego otwartego funduszu emerytalnego jedynie do
30 czerwca 2014 r. oraz przyznajacy ubezpieczonym w ust. 2 mozliwos¢
ztozenia oswiadczenia — w terminie do 31 lipca 2014 r. — 0 przekazywaniu tej
czesci sktadki emerytalnej do OFE, poczawszy od sktadki za lipiec 2014 r., a
takze regulujacy warunki i procedurg sktadania tych o$wiadczen,

b) art. 23 ustawy nowelizujacej zobowigzujacy do umorzenia 51,5% jednostek
rozrachunkowych OFE (ust. 1) i przeniesienia odpowiadajacych im aktywow do
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) (ust. 2), a ponadto
dookreslajacy procedure przeprowadzenia tej operacji,

c) art. 35 pkt 1 wustawy nowelizujacej okreslajagcy minimalng wysoko$é
instrumentow udziatowych (akcji, praw poboru itp.) w portfelu inwestycyjnym
OFE w 2014 r. na poziomie 75% wysokosci aktywow,

d) art. 36 ustawy nowelizujgcej ustanawiajgcy czasowy i catkowity zakaz reklamy
zawierajace] informacje o otwartych funduszach lub informacje sugerujace, ze
reklama odnosi si¢ do tych funduszy, ktory obowigzywal od wejscia w zycie
tego przepisu (tj. od 15 stycznia 2014 r. — por. art. 37 ustawy nowelizujacej) do
31 lipca 2014 r.

Przepisy te regulowaty fakty prawne jednorazowe (np. art. 11 ust. 1, art. 23 ust. 11

2 ustawy nowelizujacej) badz nakazywaly lub zakazywaty okreslonych czynnos$ci w
zamknigtym przedziale czasu (np. art. 11 ust. 2 — od 1 kwietnia do 31 lipca 2014 r., art. 35
pkt 1 — od 1 lutego do 31 grudnia 2014 r. oraz art. 36 ustawy nowelizujacej — od 15
stycznia do 31 lipca 2014 r.). Chociaz nie zostaly one formalnie derogowane przez
ustawodawce, to nalezy uznaé, ze ulegly ,,skonsumowaniu” najpdzniej z koncem 2014 r. i
obecnie nie stanowig juz podstawy oceny sytuacji prawnej ich adresatow. Moc
obowigzujaca tych przepisOow wyczerpata si¢ wraz z jednorazowym uregulowaniem
stosunkow prawnych. Tego rodzaju sytuacja jest tozsama z utratg przez nie mocy
obowigzujacej w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z 1997 r. (zob. np. wyroki TK
z 28 kwietnia 2009 r., sygn. K 27/07, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 54; 31 marca 2008 r.,
sygn. P 20/07, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 31; 24 kwietnia 2007 r., sygn. SK 49/05, OTK
ZU nr 4/A/2007, poz. 39; 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56;
postanowienia TK z: 24 marca 2009 r., sygn. U 6/07, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 37; 28
listopada 2001 r., sygn. SK 5/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 266).

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal stwierdzil, ze wyzej wskazane przepisy
ustawy nowelizujgcej utracily moc obowigzujagcg w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy
0 TK z 1997 r., ktéra — na podstawie art. 134 pkt 3 ustawy o TK — ma zastosowanie w tym
wypadku.

1.2.4. W $wietle art. 39 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r. nie umarza si¢ postepowania z
uwagi na utrat¢ mocy obowigzujacej, jesli wydanie orzeczenia przez TK ,,jest konieczne
dla ochrony konstytucyjnych wolnosci 1 praw”. Sformutowanie to bylo wielokrotnie
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interpretowane przez Trybunal (zob. m.in. wyroki TK z: 26 listopada 2013 r., sygn. SK
33/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 124, cz. I, pkt 2.2.2; 13 marca 2013 r., sygn. K 25/10,
OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 27, cz. lll, pkt 3.2; 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, cz. Ill, pkt
3.2.3-3.2.8). Najogolniej rzecz biorgc, wydanie orzeczenia jest konieczne w rozumieniu art.
39 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r., jezeli spelnione zostang nastepujgce warunki. Po pierwsze,
nie istnieje zaden alternatywny S$rodek prawny mogacy spowodowaé zmiane sytuacji
prawnej uksztattowanej definitywnie, nim zakwestionowany przepis utracit moc
obowigzujaca, ktory zapewnialby efektywng ochron¢ wolno$ci lub praw naruszonych
kwestionowang regulacja prawng, a po drugie — stwierdzenie niekonstytucyjnosci
nieobowigzujacego przepisu bedzie stanowito skuteczny srodek restytucji konstytucyjnosci
dla jego adresatow.

Przepis art. 35 pkt 1 ustawy nowelizujacej wskazywat minimalng wysokos¢ aktywow
OFE ulokowanych w 2014 r. w finansowych instrumentach udziatowych, o ktérych mowa w
art. 141 ust. 1 pkt 7-10 ustawy o OFE, majaca wynosi¢ co najmniej 75% wartosci aktywow.
Adresatem tego przepisu byly podmioty zarzadzajace OFE. Na jego postawie nie byly
natomiast wydawane indywidualne akty stosowania prawa. Orzeczenie Trybunatu w sprawie
zgodnosci tego przepisu z Konstytucjg nie wptynetoby na sytuacje prawng ubezpieczonych i
pozostalych podmiotow prawa, w tym PTE. Nie byloby w szczegdlnosci mozliwe
odwrdcenie sytuacji prawnej adresatow nieobowigzujgcego przepisu. W rezultacie orzekanie
w sprawie art. 35 pkt 1 ustawy nowelizujacej nie jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci 1 praw (art. 39 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r.).

Trybunat nie dostrzegt takze podstaw prawnych do kontroli konstytucyjnosci art. 36
ustawy nowelizujgcej. Trybunat stwierdzit, ze przepis ten nie obowigzuje, a co za tym idzie
— nie jest obecnie dopuszczalne wszczynanie postepowan w stosunku do podmiotow
objetych jego zakresem normowania. Ustalone przez Trybunat okoliczno$ci odnosnie do
stosowania tego przepisu, a zwlaszcza udzielona przez przewodniczacego Komisji
Nadzoru Finansowego informacja o braku natozenia na PTE badz inne podmioty dziatajace
na rzecz tych towarzystw albo OFE kary pieni¢znej, o ktoérej mowa w art. 36 ust. 3 ustawy
nowelizujacej, uzasadniajg réwniez, ze nie ziscita w niniejszej sprawie przestanka
przewidziana w art. 39 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r. Cho¢ zakwestionowane unormowanie
dotyczy konstytucyjnych wolnosci i1 praw jednostek (wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej i
wolnosci wypowiedzi), a ponadto nie istnieje inny instrument mogacy zmieni¢ sytuacje
prawng uksztattowang przez zaskarzong regulacje¢, to jednak ewentualne stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujgcej nie pozwoliloby na restytucje
naruszonych nig wolnosci lub praw. Skoro w stosunku do zadnego podmiotu prawa nie
prowadzono postgpowania, o ktorym mowa w art. 36 ust. 3 ustawy nowelizujacej, ani nie
wydano decyzji o natozeniu kary pieni¢znej, rozstrzygnigcie co do konstytucyjnosci art. 36
ustawy nowelizujgcej nie bedzie dawato podstawy do skorzystania z prawa przewidzianego
w art. 190 ust. 4 Konstytucji. Inaczej méwiac, orzeczenie Trybunatu o niekonstytucyjnosci
nieobowigzujacego art. 36 ustawy nowelizujacej, nie mogloby zmieni¢ sytuacji prawnej
jego adresatow uksztattowanej uprzednio przez ten przepis.

Majac powyzsze na uwadze, postepowanie dotyczace badania konstytucyjnosci art.
35 pkt 1 oraz art. 36 ustawy nowelizujacej podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 3 ustawy o TK z 1997 r., majagcym w tym wypadku zastosowanie na mocy art. 134 pkt
3 ustawy o TK.

1.2.5. Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 3 1 4 ustawy o TK z 1997 r., majacym
zastosowanie — na mocy art. 134 pkt 3 ustawy o TK — do oceny spelnienia wymagan
formalnych obydwu wnioskdéw rozpoznawanych w niniejszej sprawie, wniosek winien
odpowiada¢ wymaganiom dotyczacym pism procesowych, a takze musi zawiera¢ m.in.
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okreslenie zarzutu niezgodnosci kwestionowanych przepisow z Konstytucja (w tym
wskazywac przedmiot, wzorce i zakres zaskarzenia) oraz zawiera¢ uzasadnienie zarzutow,
z powotaniem dowoddéw na ich poparcie. Zblizone generalnie uregulowanie wyraza
aktualnie art. 61 ust. 1 ustawy o TK.

Wielokrotnie w dotychczasowym orzecznictwie Trybunat objasniat istot¢ wymagan
wynikajacych z art. 32 ust. 1 pkt 3 1 4 ustawy o TK. Kontrola hierarchicznej zgodnos$ci
norm w polskim systemie prawnym opiera si¢ bowiem na domniemaniu ich
konstytucyjnosci, a co za tym idzie podmiot inicjujacy postepowanie przed Trybunatem
jest zobligowany dostarczy¢ argumentéw pozwalajacych obali¢ to domniemanie. Dopoki
nie powota przekonywujacych motywéw majacych $wiadczy¢ o niezgodnos$ci
kwestionowanego przepisu ze wskazanymi wzorcami kontroli, Trybunat musi uznawac je
za zgodne z wzorcem kontroli. Wnioskodawca powinien wskaza¢ zatem przynajmniej
jeden relewantny konstytucyjnie argument, ktoéry by przemawiat za naruszeniem przez
zaskarzony przepis okreslonych wzorcow kontroli. ,,Nie realizujg omawianych wymagan
uwagi nazbyt ogolne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan”
(wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. K 35/11, OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 61, cz. IlI, pkt
2). Uzasadnienie zarzutu nie moze mie¢ charakteru opisowego i ocennego, lecz analityczny
I argumentacyjny (zob. postanowienie TK z 16 kwietnia 2014 r., sygn. P 37/13, OTK ZU
nr 4/A/2014, poz. 49, cz. 1, pkt 4.2). A zatem podmiot inicjujgcy postgpowanie powinien
wykaza¢, jaka tres¢ wynika z przedmiotu i wzorcoOw kontroli oraz z jakich powodéw sg one
ze sobg sprzeczne. Trybunal podkreslit jednoczesnie, ze jest on zobowigzany do zbadania
wszystkich okolicznosci sprawy w celu wszechstronnego jej wyjasnienia (art. 51 ustawy o
TK, art. 19 ustawy o TK z 1997 r.). Nie oznacza to w zadnym razie przerzucenia przez
wnioskodawce ciezaru dowodzenia na Trybunal. Powyzsza reguta postepowania moze
mie¢ zastosowanie dopiero wtedy, gdy wnioskodawca wykazat nalezyta starannos¢,
spelniajgc ustawowe wymagania wynikajgce m.in. z art. 32 ustawy o TK z 1997 r. (zob.
postanowienie TK z 26 czerwca 2013 r., sygn. P 13/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 72, cz.
1, pkt 2.2).

1.2.6. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze wniosek Prezydenta w zakresie
badania zgodnosci art. 24 ustawy nowelizujacej z art. 2 1 art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nie speinia
wymagania, o ktorym mowa w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK z 1997 r., to jest nie
zawiera nalezytego uzasadnienia. Wnioskodawca — odnoszac si¢ do tego przepisu —
poprzestat na lakonicznym stwierdzeniu, ze ,,[n]egatywne skutki wprowadzonych zmian
dotkng nie tylko osoby, ktore przymusowo Ilub dobrowolnie objgte sg systemem
ubezpieczen spolecznych. Objete skutkami zmian beda rowniez osoby, ktore dotychczas
byly poza tym systemem, a ktore stawaty si¢ cztonkami OFE tylko i wylgcznie z powodu
zaistnienia sytuacji wskazanych w art. 128 u.o.f.f.e. (...) osoby, ktére na skutek nie do
konca typowej konstrukcji prawnej staly si¢ cztonkami OFE, obecnie w podobnie
nietypowy sposob stang si¢ ubezpieczonymi w ZUS-ie” (S. 17 wniosku Prezydenta).
Odnoszac si¢ z kolei do zarzutu naruszenia art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
wskazal, ze zakwestionowany art. 24 ustawy nowelizujacej oddziatuje ,,nie tylko [na]
sytuacj¢ samego ubezpieczonego czy tez innych o0s6b uprawnionych do $rodkow
zgromadzonych w OFE, ale takze (...) na wysokos$¢ aktywow OFE” (s. 32 wniosku).
Prezydent ograniczyt si¢ wiec do zasygnalizowania skutkow wynikajgcych z art. 24 ustawy
nowelizujgcej. Nie podniost natomiast relewantnych konstytucyjnie argumentoéw, z ktorych
wynikatoby, dlaczego unormowanie to, polegajace na przeksiggowaniu Srodkéow z
rachunku w OFE na subkonto w ZUS-ie, nalezatoby uzna¢ za naruszajace zasade ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji), prawo do zabezpieczenia
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spotecznego ubezpieczonych (art. 67 ust. 1 Konstytucji) 1 wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej PTE (art. 22 Konstytucji). Wnioskodawca nie uzasadnil, z jakich powodow
miedzy przedmiotem kontroli a wzorcami konstytucyjnymi zachodzi niezgodnos¢.

Wymagania okreslonego w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK z 1997 r. nie spelnia
takze zarzut niezgodnosci art. 39a ustawy systemowej 1 art. 11 ustawy nowelizujacej z art.
22 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Prezydent ogdlnikowo wskazal, ze zaskarzone
»przepisy wprowadzajg asymetri¢ konkurencyjng pomiedzy ZUS i OFE, przy zalozeniu
dobrowolnosci wyboru” (s. 31 wniosku), co z kolei ,moze budzi¢ watpliwosci
konstytucyjne ze wzgledu na wprowadzenie dodatkowych wymogéw dla osob, ktore juz
zdecydowaly o przekazywaniu cz¢$ci sktadki do OFE. Przez swoistg asymetri¢ sposobu
wyboru podmiotu bedacego adresatem sktadki emerytalnej tworzony jest dodatkowy
warunek dalszego odprowadzania sktadki do OFE” (s. 32 wniosku). Zdaniem Trybunatu
takze w tym wypadku wnioskodawca nie uczynil zado$¢ wymaganiom ustawowym.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wymagania okre§lonego w art. 32 ust. 1 pkt 4
ustawy o TK z 1997 r. nie spetnia rOwniez zarzut niezgodnosci art. 39a ustawy systemowej
i art. 11 ustawy nowelizujacej z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Prezydent sformutowat taki zarzut w petitum swojego wniosku. W jego uzasadnieniu
ograniczyt si¢ jedynie do stwierdzen, ktére w ogdlny sposob nawigzuja do tresci
normatywnej art. 67 ust. 1 Konstytucji. Zauwazyl, ze ,,mozliwos¢ zmiany OFE w sytuacji
braku satysfakcjonujagcych wynikow inwestycyjnych” stanowi jedno z ,uprawnien
zabezpieczajacych przyszie swiadczenie” osdb ubezpieczonych (s. 17 wniosku). Przywotat
tez poglad, zgodnie z ktorym ,,natozony na ustawodawce obowigzek urzeczywistnienia
wyrazonych w art. 67 Konstytucji gwarancji socjalnych, w drodze stosownych regulacji
normatywnych, daje mu mozliwo$¢ pewnej elastycznosci 1 swobody w realizacji tego
obowiazku” (s. 19 wniosku). W §lad za tym Prezydent stwierdzil, ze regulacje ustawowe
dotyczace praw o charakterze socjalnym ,,moga by¢ kwestionowane z punktu widzenia
konstytucyjnych gwarancji socjalnych, gdy (...) naruszajg ewidentnie rownowage mi¢dzy
stopniem zaspokojenia potrzeb, a istniejagcymi mozliwosciami, a takze wtedy, gdy
ustawodawca narusza w szczegolnosci zasade zaufania do panstwa i stanowionego przezen
prawa” (s. 19 wniosku). W dalszej czesci uzasadnienia Prezydent nie wyjasnit jednak, czy
— jego zdaniem — ustawodawca przekroczyl zakres swobody, jaka mu przystuguje na
podstawie art. 67 ust. 1 Konstytucji, a tym samym czy jego dzialania doprowadzily do
catkowitego pozbawienia ubezpieczonych przystugujacych im gwarancji konstytucyjnych
prawa do zabezpieczenia spotecznego po osiggni¢ciu wieku emerytalnego. Argumentacja
wnioskodawcy odnoszaca si¢ konkretnie do art. 39a ustawy systemowej i art. 11 ustawy
nowelizujacej skupita si¢ wylacznie na problematyce niezgodnosci tych przepisow z art. 2
Konstytucji. W uzasadnieniu wniosku Prezydent przywotat przestanki ograniczen w
korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji), a nastepnie
postawit dwa pytania: ,,czy efekt wyprowadzanych zmian nie mogt by¢ osiaggniety w inny
sposOb anizeli poprzez tak powazng zmiang systemu ubezpieczen spotecznych” oraz czy
istnieje ,,adekwatny zwigzek pomig¢dzy zamierzong reforma systemu emerytalnego majaca
na celu m.in. zwigkszenie bezpieczenstwa ubezpieczonych a wprowadzong zmiang modelu
funkcjonowania OFE” (s. 26 wniosku). Pytaniom tym nie towarzyszyto jednak
wyjasnienie, czy te watpliwos$ci majg zwigzek z treScig art. 39a ustawy systemowej i art. 11
ustawy nowelizujgcej oraz na czym miataby polega¢ niezgodnos¢ tych przepisoéw z art. 67
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Brak stosownej argumentacji w tym zakresie
wylacza mozliwos¢ oceny tak stawianego zarzutu niekonstytucyjnosci przez Trybunat
Konstytucyjny.

Majac powyzsze na uwadze, postepowanie co do badania zgodnosci art. 24 ustawy
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nowelizujacej z art. 2 1 art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 22 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze art. 39a ustawy systemowej i art. 11 ustawy
nowelizujacej z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 67 ust. 1 w
zwiazku z 31 ust. 3 Konstytucji podlega umorzeniu z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 1997 r. majacej zastosowanie w niniejszej
sprawie na podstawie art. 134 pkt 3 ustawy o TK).

1.3. Uwzgledniwszy czeSciowe umorzenie postgpowania co do niektérych
przepisow wskazanych jako przedmiot kontroli, Trybunat uznal roéwniez za konieczne
zrekonstruowanie problemow konstytucyjnych wynikajacych z wnioskow i podlegajacych
rozpoznaniu w tym postepowaniu. Mozna wyodrebni¢ sze$¢ szczegdlowych problemow
konstytucyjnych.

Pierwszym problemem jest dopuszczalno$¢ zmiany warunkOW inwestowania
aktywow OFE prowadzaca do zwigkszenia ryzykownosci uczestnictwa w funduszach z
punktu widzenia prawa do zabezpieczenia spotecznego ubezpieczonych oraz zgodnosci tej
zmiany z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa (zob. cz. Ill, pkt 6
uzasadnienia).

Drugim problemem konstytucyjnym jest dopuszczalno$¢ zmiany warunkow
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez PTE w zakresie zarzadzania aktywami OFE,
w tym obowigzek umorzenia jednostek rozrachunkowych oraz przekazania
odpowiadajgcych im aktywoéw do ZUS-u, z punktu widzenia wolno$ci dziatalno$ci
gospodarczej 1 zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa (zob. cz. III, pkt
7 uzasadnienia).

Trzecim problemem konstytucyjnym — $ci$le powigzanym z drugim i wyraznie
ujetym przez wnioskodawce jako oddzielny — jest sposob sformutowania przepisu
upowazniajacego do wydania rozporzadzenia regulujgcego sposob i tryb przekazania przez
OFE do ZUS-u aktywow po umorzeniu jednostek rozrachunkowych w perspektywie
zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa (zob. cz. III, pkt 8
uzasadnienia).

Czwartym problemem konstytucyjnym jest zgodno$¢ z konstytucyjng zasada
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji) przewidzianego w
art. 23 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych
zapisanych na rachunku kazdego cztonka OFE 1 przekazania aktywéw odpowiadajgcych
sumie umorzonych jednostek do ZUS-u (zob. cz. Ill, pkt 9 uzasadnienia).

Pigty problem konstytucyjny dotyczy oceny dopuszczalnosci postuzenia si¢ przez
ustawodawce mechanizmem sktadania o§wiadczen o przekazywaniu przysztych sktadek do
OFE. Mechanizm ten zwigzany jest z domniemaniem czlonkostwa w ZUS-ie
ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1948, a przed 1 stycznia 1969 r., ktérzy — na
podstawie art. 111 ust. 3 ustawy systemowej — przystgpili do OFE dobrowolnie, a nie
ztozyli o$wiadczenia, o ktérym mowa w art. 11 ust. 2 ustawy systemowej. Trybunat
rozstrzygnat ten problem w perspektywie art. 2 Konstytucji (zob. cz. III, pkt 10
uzasadnienia) oraz w perspektywie zasady wolnosci (art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust.
3 Konstytucji — zob. cz. Ill, pkt 11 uzasadnienia).

Szo6stym problemem konstytucyjnym jest ograniczenie reklamy otwartych funduszy
emerytalnych, w tym problem braku definicji reklamy oraz proporcjonalno$ci catkowitego,
czasowego zakazu reklamy (zob. cz. 11, pkt 12 uzasadnienia).

2. System emerytalny w Polsce w latach 1998-2013.
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Podstawowym celem systemu emerytalnego jest zapewnienie osobie utrzymujgcej
si¢ m.in. z pracy najemnej $rodkéw umozliwiajacych jej po zakonczeniu aktywnosci
zawodowe] 1 wynikajacej stad utraty statych zrédet dochodu realizacje podstawowych
potrzeb zyciowych.

Nie istnieje uniwersalny model systemu emerytalnego. Systemy emerytalne — jako
narazone na réznego rodzaju systemowe oraz indywidualne ryzyka spoteczne,
ekonomiczne i polityczne — muszg przystawaé do uwarunkowan spotecznych i
ekonomicznych konkretnego panstwa. Nie majg one charakteru niezmiennego w czasie.
Musza by¢ zarazem skonstruowane w sposoéb umozliwiajacy stabilne funkcjonowanie w
dtugiej perspektywie czasowej. Trybunal zauwazyl, ze specyfika systemu emerytalnego
wymaga szczegdlnej czujnosci ustawodawcy 1 odpowiednio wczesnej reakcji na
niebezpieczne tendencje zaobserwowane w funkcjonowaniu danego systemu, zagrazajgce
jego stabilnosci lub wyptacalnosci na przysztosc.

Wspotczesne systemy emerytalne — mimo istniejagcych réznic konstrukcyjnych —
maja w zalozeniu realizowac¢ podobne cele. Zalicza si¢ do nich najczesciej adekwatnos$¢
przysztych $wiadczen do ostatnich zarobkow, bezpieczenstwo systemu oraz zdolnosci do
sfinansowania $wiadczen i dlugoterminowa stabilno$¢ finansowa (zob. np. Komisja
Europejska, White Paper. An Agenda for Adequate, Safe and Sustainable pensions, COM
(2012), 55 final). Ocena mozliwosci osiggniecia poszczegdlnych celdéw systemu w
istniejgcych warunkach spoleczno-ekonomicznych, jak rowniez konkretny sposob ich
realizacji, spoczywa na organach wtadzy publiczne;.

2.1. System emerytalny przed 1999 r.

2.1.1. Do konca 1998 r. system zabezpieczenia spotecznego w Polsce
charakteryzowat si¢ wieloscig stosowanych rozwigzan 1 zrdznicowaniem ochrony
poszczegodlnych kategorii podmiotow. Najbardziej powszechnym sposrod istniejacych byt
system pracowniczy (ustawa z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i funkcjonowaniu
ubezpieczen spolecznych, Dz. U. z 1989 r. Nr 25 poz. 137, ze zm.). Rozwoj
zabezpieczenia spotecznego (w ujeciu podmiotowym) dokonywat si¢ za pomoca dwoch
technik. Kreowano odrebny system zabezpieczenia dla kolejnej grupy pracujacych albo
uznawano za pracownikoéw osoby, ktore nie pozostajgc w stosunku pracy, byly wtaczane do
pracowniczego ubezpieczenia spolecznego. Za pracownikow, na potrzeby ubezpieczenia
spotecznego, uznano stypendystow sportowych, matzonkéw 0sob kierowanych do pracy w
placowkach zagranicznych, osoby niepodlegajace ubezpieczeniu z powodu konieczno$ci
opieki nad najblizszym cztonkiem rodziny, osoby wykonujgce prace nakltadczg 1
adwokatow.

Odrebne systemy ubezpieczeniowe 1 zasady nabywania uprawnien emerytalno-
rentowych zostaty uregulowane w nastepujacych aktach normatywnych:

— ustawie z dnia 27 wrzesnia 1973 r. o zaopatrzeniu emerytalnym tworcoOw 1 ich
rodzin (Dz. U. z 1983 r. Nr 31, poz. 145, ze zm.),

— ustawie z dnia 19 grudnia 1975 r. o ubezpieczeniu spotecznym os6b wykonujacych
prace na podstawie umowy agencyjnej lub umowy zlecenia (Dz. U. z 1995 r. Nr 65,
poz. 333, ze zm.),

— dekrecie z dnia 4 marca 1976 r. o ubezpieczeniu spotecznym cztonkéw rolniczych
spotdzielni produkcyjnych i spotdzielni kotek rolniczych oraz ich rodzin (Dz. U. z
1983 r. Nr 27, poz. 135, ze zm.),

— ustawie z dnia 18 grudnia 1976 r. o ubezpieczeniu spotecznym oséb prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarczg oraz ich rodzin (Dz. U. z 1989 r. Nr 46, poz. 250, ze zm.),
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— ustawie z dnia 17 maja 1989 r. o ubezpieczeniu spotecznym duchownych (Dz. U.
Nr 29, poz. 156, ze zm.),

— ustawie z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (Dz. U. z
2015 r. poz. 704, ze zm.),

— ustawie z dnia 1 lutego 1983 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym gornikow i ich rodzin
(Dz. U. z1995r. Nr 30, poz. 154, ze zm.),

— ustawie z dnia 28 kwietnia 1983 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow
kolejowych i ich rodzin (Dz. U. Nr 23, poz. 99, ze zm.).

We wspomnianym okresie prawo do $wiadczen emerytalnych bez odprowadzania
sktadek (zaopatrzenie spoteczne), mogly rowniez naby¢ osoby objete:

— ustawg z dnia 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy
zawodowych oraz ich rodzin (Dz. U. z 2015 r. poz. 330, ze zm.),

— ustawg z dnia 18 lutego 1994 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy
Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Shluzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy
Pozarnej 1 Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2015 r. poz. 900),

— ustawg z dnia 20 czerwca 1985 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych (Dz. U. z
1994 r. Nr 7, poz. 25, ze zm.)

— ustawg z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektorych osobach
bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powojennego (Dz. U. z 2014 r. poz.
1206, ze zm.).

2.1.2. W odniesieniu do metody obliczania skladek, systemy ubezpieczeniowe
charakteryzowaly si¢ zmienno$cig stopy procentowej, ktorej nie dzielono na poszczegélne
rodzaje ubezpieczenia. Powszechny wiek emerytalny dla os6b bedacych pracownikami
wynosit 60 lat dla kobiet oraz 65 lat dla mezczyzn. Dla nabycia §wiadczenia wymagano
ponadto od kobiet wykazania dwudziestoletniego okresu zatrudnienia, za§ od me¢zczyzn
dwudziestopiecioletniego okresu zatrudnienia (art. 26 ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o
zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow i ich rodzin, Dz. U. Nr 40, poz. 267, ze zm.; dalej:
ustawa o =zaopatrzeniu emerytalnym). Na takich warunkach ustalono tez zasady
przechodzenia na  emerytury  beneficjentow  pozapracowniczych  systemow
ubezpieczeniowych.

2.1.3. System emerytalny w okresie przed 1999 r. przewidywat wiele wyjatkow
umozliwiajgcych nabycie prawa do emerytury przed osiggnieciem odpowiednio 60 badz 65
roku zycia. Kazdy pracownik, ktory wykazal podstawowy staz pracy, a ponadto byt
catkowicie niezdolny do pracy albo catkowicie niezdolny do pracy oraz do samodzielnej
egzystencji (Il 1 I grupa inwalidzka), mogt przejs¢ na emeryture pigc lat przed osiggnigciem
wieku emerytalnego. Do wczesniejszego przej$cia na emeryturg uprawnione byly rowniez
kobiety z 30-letnim stazem ubezpieczeniowym (art. 27 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
pracownikow). Uprawnienie to posiadali takze kombatanci. Wczesniejsze emerytury mogli
naby¢: sedziowie, urzednicy panstwowi i1 samorzadowi, kolejarze, rolnicy, nauczyciele
(rowniez akademiccy) 1 goérnicy oraz zatrudnieni w szczegdlnych warunkach lub w
szczegdlnym charakterze (rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 lutego 1983 r. w
sprawie wieku emerytalnego pracownikow zatrudnionych w szczegolnych warunkach lub
w szczegblnym charakterze, Dz. U. Nr 8, poz. 43, ze zm.).

Podsumowujac, nalezy zaznaczy¢, ze mozliwo$¢ wczesniejszego przejscia na
emerytur¢ obejmowala Iacznie 343 zawody, branze i kategorie prac wykonywanych w
szczegOlnych warunkach oraz kilkanascie zawodow o szczegdlnym charakterze.
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2.1.4. W 1991 r. ustalono, ze emerytura bedzie stanowita sum¢ trzech czynnikow
(art. 10 ustawy z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, 0 zasadach
ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektérych ustaw, Dz. U. Nr 104, poz. 450; dalej:
ustawa rewaloryzacyjna). Pierwszym =z nich byl okreslony procent przecigtnego
wynagrodzenia w danym roku kalendarzowym. Dwa pozostale czynniki stanowity iloczyn
podstawy wymiaru oraz odpowiednio przeliczonego stazu tj. okresow sktadkowych oraz
okresow niesktadkowych, ktorych katalogi zawarto w ustawie rewaloryzacyjnej (art. 2 1 art.
4 ustawy rewaloryzacyjnej). Podstawa wymiaru emerytury byla obliczana jako stosunek
przecigtnej podstawy wymiaru sktadek danego ubezpieczonego (najczgsciej bylo nig
wynagrodzenie) do przecigtnego wynagrodzenia w okresie wskazanym w ustawie (art. 7
ustawy rewaloryzacyjnej). Zmiany objely wszystkie §wiadczenia z wyjatkiem emerytur
przystugujacych z systemu zaopatrzenia spotecznego 1 ubezpieczenia emerytalno-
rentowego rolnikow.

2.1.5. Funkcjonowanie systemu w dotychczasowym ksztatcie nie gwarantowato
jego stabilnos$ci 1 wyplacalnosci w dtuzszej perspektywie. Wynikato to zwlaszcza z
wystepowania zjawiska ryzyka demograficznego polegajacego, ogdlnie mowigc, na
spodziewanym wzroscie udzialu os6b pozostajagcych w wieku produkcyjnym do osob w
wieku poprodukcyjnym.

Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (druk sejmowy nr 339/IIl kadencja), poziom obcigzen PKB
wydatkami na emerytury i renty przed reforma przewyzszal w Polsce 15%, przy Sredniej
8% dla krajow o poréwnywalnym dochodzie na 1 mieszkanca i 11% w krajach owczesnej
Unii Europejskiej. Przewidywano, ze brak reformy emerytalnej ze wzgledu na proces
przechodzenia na emerytur¢ osoOb urodzonych w okresie powojennego wyzu
demograficznego, moze spowodowa¢ wzrost wydatkow na §wiadczenia do 22% PKB w
2035r.

Prace nad reformg powierzono Pelnomocnikowi Rzadu ds. Reformy
Zabezpieczenia Spotecznego. Kierowaty si¢ one ku zmianie sposobu obliczania
swiadczenia potgczonej z uzupelieniem systemu o obligatoryjne dla ubezpieczonych
fundusze emerytalne, ktora zostaty zaproponowane przez Bank Swiatowy. Eksperci Banku
Swiatowego przewidywali, ze wdrozenie proponowanego rozwiazania zwickszy poziom
oszczednosci krajowych, a koszt transformacji systemu powinien zosta¢ pokryty
obligacjami oraz np. z pozyczek Banku Swiatowego. Zaktadano, ze o bezpieczenstwie
przysztych §wiadczeniobiorcow bedzie decydowata dywersyfikacja zobowigzan na sektor
publiczny i1 prywatny, natomiast stabilizacje samych funduszy emerytalnych zapewni¢ majg
przede wszystkim inwestycje w obligacje. Mniejsza cze$¢ aktywow miata by¢ lokowana w
akcjach. Ryzyko dlugowiecznos$ci miat ponosi¢ system publiczny.

Juz na etapie reformowania polskiego systemu emerytalnego, przy generalnie
ogolnej zgodnosci co do samej idei, niejednoznaczna byla ocena wyboru rozwigzania
docelowego jak i sposobu dojscia do niego. Zwrocono szczegdlnie uwage na zagrozenia
wynikajace ze stopy zastgpienia, czyli relacji przecietnej] wysokoSci otrzymywanej
emerytury do przecigtnej placy otrzymywanej w okresie aktywnosci zawodowe;.
Krytykowano takze proces dochodzenia do docelowego modelu, wskazujac, ze jedno
pokolenie bedzie musiato finansowa¢ zobowigzania wobec obecnych beneficjentow, jak
rowniez przekazywac sktadki do funduszy emerytalnych na wtasne emerytury.

Warto odnotowaé, ze nie byt to jedyny mozliwy kierunek zmian. Rozwazano
wowczas alternatywng koncepcj¢ systemu emerytalnego na podstawie rekomendacji
Miedzynarodowej Organizacji Pracy. Zalecana przez MOP konstrukcja systemu
emerytalnego obejmowa¢ miata minimalng gwarantowang emeryture (z zastosowaniem
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kryterium dochodowego, finansowana z budzetu panstwa), obowigzkowy system
repartycyjny z okreslonym putapem wynagrodzen podlegajacych osktadkowaniu i system
kapitatowy (pracownicze i indywidualne programy emerytalne). W tym duchu projekt
przygotowalo Ministerstwa Pracy 1 Polityki Spotecznej, proponujac wprowadzenie
emerytury obywatelskiej przyznawanej ze srodkéw budzetowych w okreslonej kwocie dla
kazdego obywatela oraz dobrowolnych programach emerytalnych, w ktorych uczestnictwo
zalezato od indywidualnej przezornosci ubezpieczonych.

Ostatecznie zdecydowano si¢ na wdrozenie opracowane] przez Ministerstwo
Finansow koncepcji opartej na rekomendacjach Banku Swiatowego.

2.1.6. W 1997 r., przedstawiajgc projekt ustawy o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych, zaktadano, ze w perspektywie kilkunastu lat od przeprowadzenia
reformy budzet nie bedzie doptacat do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: FUS).
W uzasadnieniu projektu ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych przewidziano
ponadto, ze w pierwszym roku funkcjonowania reformy ubytek sktadki w FUS-ie wyniesie
0,7% PKB, a w nastepnych latach — 1,4%, 1,5% 1 1,6% PKB. Osiggni¢cie stabilnosci
finansowej systemu i zachowanie jego wyptacalnosci miato nastgpi¢ dzigki stworzeniu w
systemie emerytalnym zachet dla zwigkszenia aktywnosci zawodowej (dluzszy staz pracy 1
wicksza liczba okresow skladkowych przetozy¢ si¢ miala na wyzszg emeryture),
ograniczeniu szarej strefy w gospodarce 1 utworzeniu filarow kapitatowych systemu, ktore
mialy przyczyni¢ si¢ do lepszego pomnazania srodkow publicznych, a w efekcie pozwoli¢
na wyptacanie wyzszych emerytur. Rozwigzanie takie miato réwniez zapewnic
dywersyfikacje ryzyka.

2.2. Reforma systemu emerytalnego w 1999 r.

2.2.1. Ustawa systemowa, ktora weszta w zycie 1 stycznia 1999 r., dokonata
kompleksowej przebudowy dotychczas istniejacych rozwigzan. Dokonano konsolidacji
niemal wszystkich systemow z wyjatkiem ubezpieczenia spolecznego rolnikéw oraz
zaopatrzenia spotecznego sedziow i1 prokuratoréw. Specyfike réznorodnych stosunkoéw
prawnych bedacych podstawa objecia ubezpieczeniem spotecznym uwzgledniono w
konstrukcji tzw. tytutow ubezpieczeniowych. W ten sposob zmiana rodzaju aktywnos$ci
zawodowe] nie oznaczatla konieczno$ci migracji miedzy rdéznymi systemami, lecz
wylacznie zmiang tytutu — podstawy ubezpieczenia. Dokonano rowniez instytucjonalnego
podziatu, jednolitego dotychczas ubezpieczenia spotecznego na cztery rodzaje: emerytalne,
rentowe, chorobowe 1 wypadkowe. W ten sposéb ustawodawca chciatl lepiej dostosowac
charakter i wysoko$¢ sktadki oraz ochrong¢ ubezpieczeniowg do faktycznego uczestnictwa
w jednej z czterech grup ryzyka.

W ubezpieczeniu emerytalnym, rentowym i chorobowym zastosowano jednolitg
stope procentowg sktadki, niezaleznie od posiadanego tytulu ubezpieczeniowego.
Finansowanie sktadki emerytalnej i rentowej podzielono miedzy ubezpieczonego oraz
ptatnika, ktére polaczono z jednorazowym ubruttowieniem plac, polegajacym na
podniesieniu nominalnej wartosci placy. Takie rozwigzanie sprawito, ze zaréwno
wysoko$¢ wynagrodzenia, jak réwniez koszt pracy nie ulegl zmianie w stosunku do stanu
sprzed reformy.

2.2.2. Ramy prawne powszechnego spolecznego ubezpieczenia tworzg nast¢pujace
ustawy:

— ustawa systemowa, regulujgca m.in. stosunek ubezpieczenia emerytalnego w
okresie sprzed zajscia zdarzenia ubezpieczeniowego;
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— ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 748, ze zm.; dalej: ustawa emerytalno-rentowa),
normujgca m.in. zasady ustalania i wyptaty swiadczen emerytalnych;

— ustawa o OFE, odnoszaca si¢ m.in. do zarzadzania cze¢scig sktadki na ubezpieczenie
emerytalne przez PTE w ramach otwartych funduszy emerytalnych;

— ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitatowych (Dz. U. z 2014 r.
poz. 1097, ze zm.; dalej: ustawa o emeryturach kapitalowych), okreslajaca zasady
nabywania $wiadczen zwigzanych z czescig skladki na ubezpieczenie emerytalne
zgromadzong w otwartych funduszach emerytalnych lub na subkoncie w ZUS-ie.
2.2.3. Podstawowym =zatozeniem reformy emerytalnej z 1999 r. byla zmiana

sposobu obliczania $§wiadczenia, polegajaca na zastgpieniu formuly zdefiniowanego
swiadczenia, formulg zdefiniowanej sktadki. Drugg zasadnicza zmiang bylo podzielenie
systemu ubezpieczenia emerytalnego na tzw. filary, wedlug kryterium metody zarzadzania
funduszem. Trzecim elementem reformy bylo dazenie do ujednolicenia sposobu
przechodzenia na emeryture.

Jednym z elementoéw reformy systemu emerytalnego bylo utworzenie FUS-u jako
panstwowego funduszu celowego niemajacego osobowosci prawnej (art. 51 ust. 1 ustawy
systemowej). Dysponentem FUS, a jednocze$nie podmiotem odpowiedzialnym za
realizacj¢ zadan z zakresu ubezpieczenia spotecznego, zostat ZUS.

W ramach FUS wyodrgbnione zostaly cztery fundusze glowne: emerytalny,
rentowy, chorobowy i wypadkowy, a ponadto dwa fundusze rezerwowe — pierwszy dla
ubezpieczen rentowych i chorobowego, drugi za$ dla ubezpieczenia wypadkowego. Dla
ubezpieczenia emerytalnego takg funkcje petni odrebny Fundusz Rezerwy Demograficzne;j
(FRD). Jego celem jest gromadzenie i pomnazanie Srodkow finansowych, ktére moga by¢
wykorzystane na uzupetnienie niedoboréw funduszu emerytalnego wynikajacych wytacznie
z przyczyn demograficznych.

W ramach FUS dla kazdego ubezpieczonego prowadzone jest konto, na ktdérym
ewidencjonowane sg sktadki i informacje dotyczace przebiegu ubezpieczen spotecznych
(art. 4 pkt 7 ustawy systemowej). W wypadku ubezpieczenia emerytalnego na koncie
zapisywane sg informacje o: aktywach emerytalnych ubezpieczonego w postaci sktadki na
ubezpieczenie emerytalne (art. 40 ust. 1 ustawy systemowej) waloryzowanej na zasadach
okre$lonych w art. 25 ust. 6 ustawy emerytalno-rentowej, zwaloryzowanym kapitale
poczatkowym (art. 40 ust. 2 pkt 9 ustawy systemowej), tzn. ustalanej na dzien wejscia w
zycie reformy emerytalnej wartosci wktadu emerytalnego wniesionego do konca 1998 r.
(art. 173 i art. 174 ustawy emerytalno-rentowej), a takze o przedawnionej drugiej czgsci
sktadki (dla ubezpieczonych niebedacych platnikami sktadek — art. 40 ust. 1b ustawy
systemowej).

Od 2011 r., w wyniku zmiany wprowadzonej ustawg z dnia 25 marca 2011 r. o
zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen
spotecznych (Dz. U. Nr 75, poz. 398; dalej: ustawa nowelizujgca z 2011 r.) w ramach FUS-
u prowadzone jest rowniez subkonto, ktore zawiera informacje o aktywach ubezpieczonego
pochodzacych z drugiej czegsci sktadki emerytalnej w postaci, kwot zewidencjonowanych 1
zwaloryzowanych na zasadach okreslonych w art. 40c ust. 4 ustawy systemowe;.

Konto i subkonto ubezpieczonego w ZUS-ie tworzg pierwszy filar emerytalny.
Srodki trafiajace do funduszu emerytalnego sa dystrybuowane na biezace §wiadczenia
emerytalne na zasadach repartycyjnych (tj. umowy pokoleniowej). Ubezpieczony
dysponuje  wierzytelnoscia  (zapisem  ksiggowym),  wskazujacym = wysoko$¢
odprowadzonych do FUS-u sktadek i wysoko$¢ aktywow, z uwzglednieniem waloryzacji.
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2.2.4. W ramach drugiego filaru systemu emerytalnego dziataja OFE, to znaczy
osoby prawne wykonujace zadania publiczne z zakresu ubezpieczen spotecznych (por. art.
3 ust. 1 ustawy systemowej). Wykonywanie tych zadan polega na gromadzeniu §rodkow
pienieznych pochodzacych z cz¢sci sktadki emerytalnej przekazywanych przez ZUS oraz
ich lokowaniu z przeznaczeniem na wyptate emerytury ubezpieczonym-cztonkom OFE
(art. 2 ust. 2 ustawy o OFE).

Cztonkostwo w OFE od wejsScia w zycie reformy emerytalnej az do 2014 r. bylo
obligatoryjne dla wszystkich ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1968 r. Z kolei
osoby urodzone po 31 grudnia 1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r. — z wyjatkiem
pobierajacych emeryture — mialy mozliwo$¢ wyboru uczestnictwa w systemie
kapitatowym. Dokonany wybor byt jednak, w §wietle art. 111 ust. 5 ustawy systemowe;,
nicodwotalny. Oznaczalo to, ze ubezpieczony nie moégt w przysztosSci zmieni¢ uprzednio
ztozonego oswiadczenia woli. Ubezpieczonych, ktorych uczestnictwo w Il filarze byto
obowigzkowe, ustawodawca uprawnit do wyboru OFE do ktorego bedzie przekazywana
cze$¢ sktadki emerytalnej. Ubezpieczony byt zobowigzany do zawarcia umowy z
wybranym OFE. W razie niezawarcia takiej umowy w ustawowym terminie, zostawat
losowo przydzielany przez ZUS do jednego z dziatajacych na rynku OFE. Warunki
cztonkostwa w OFE, w tym uprawnienia i obowiazki ubezpieczonego, szczegdtowo
normowatly przepisy powszechnie obowigzujacego prawa. Tym samym ustawodawca nie
pozostawil stronom umowy swobody okre§lenia jej tresci. W istocie wigc umowny
charakter cztonkostwa w OFE byt li tylko pozorny.

W ramach otwartego funduszu emerytalnego prowadzony jest indywidualny
rachunek ubezpieczonego (cztonka funduszu). Zawiera on informacje o aktywach cztonka
funduszu w postaci jednostek rozrachunkowych (art. 99 ust. 1 ustawy o OFE). Warto$¢
jednostek rozrachunkowych danego funduszu jest rowna wartosci jego aktywow netto (art.
99 ust. 3 ustawy o OFE).

Srodki przekazywane do OFE — jak wyzej podkre§lono — pochodza z czgéci sktadki
emerytalnej ubezpieczonego. Przekazywanie sktadki do otwartego funduszu emerytalnego
przez ZUS powinno nastgpowac niezwlocznie, nie pdzniej niz w ciggu 15 dni roboczych
od przekazania przez ptatnika sktadki wraz z deklaracja rozliczeniowa oraz imiennymi
raportami miesi¢cznymi. Jezeli w terminie do 15 dni ZUS nie przekaze do OFE sktadek z
przyczyn lezacych po jego stronie, to wowczas OFE nalezne sg od ZUS-u odsetki za
op6znienie. W przypadku, gdy przyczyna lezy po stronie ptatnika sktadek — ZUS wymierza
ptatnikowi optate dodatkowa.

Ustawodawca, wprowadzajac reforme¢ z 1999 r., nie podwyzszyt sktadki
emerytalnej, a jedynie podzielit sktadke miedzy I filar w FUS oraz II filar kapitalowy w
OFE. Rozwigzanie to sprawito, ze filar kapitalowy systemu emerytalnego budowany byt od
poczatku kosztem ograniczenia naptywu sktadek do zreformowanego filaru repartycyjnego,
na ktorym spoczywa ci¢zar biezgcego finansowania $wiadczen. Pierwotnie zaktadano, ze
ubytek sktadki zniwelowany zostanie przez dalsze reformy i uszczelnianie systemu
emerytalnego, a ponadto przeznaczenie przychodu z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa.
Reformy te daty jednakze ograniczony efekt, nie przyczyniajac si¢ do zmniejszenia ubytku
sktadki w FUS-ie (zob. cz. I, pkt 2.3 uzasadnienia).

W przeciwienstwie do srodkoéw zaewidencjonowanych na koncie 1 subkoncie w
ZUS-ie, $rodki powierzone przez panstwo OFE sg zarzadzane (inwestowane) na zasadach
kapitatowych. W ogoélniejszym ujeciu, wysoko$¢ przysztych emerytur zalezy od
powodzenia inwestycji aktywow OFE na rynkach finansowych. Wiaze si¢ to oczywiscie ze
zwiekszonym ryzykiem utraty czesci kapitatu, spowodowanego chociazby zalamaniem na
rynkach finansowych 1 niewyptacalnoscig dtuznikow, ktéorych wierzycielami sg OFE.
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Majac na uwadze konieczno$¢ zabezpieczenia interesu cztonkéw OFE, ustawodawca
wprowadzil mechanizm pokrycia niedoboru §rodkéw w funduszu (rozdziat 18 ustawy o
OFE) i zobowigzal zarzadzajace nim towarzystwa emerytalne do jego sfinansowania z
wiasnych srodkéw. Brak mozliwosci pokrycia niedoboru ze wskazanych zasobow oznaczat
koniecznos$¢ ogloszenia upadlosci PTE (art. 178 ust. 1 ustawy o OFE), a takze
uruchomienie gwarancji Skarbu Panstwa (art. 180 ustawy o OFE). Niedobor w funduszu
wystepowat wtedy, gdy 36-miesi¢czna (do kwietnia 2004 r. 24-miesigczna) stopa zwrotu
danego funduszu byta mniejsza od minimalnej wymaganej stopy zwrotu (art. 175 ust. 1
ustawy o OFE). Minimalna stopa zwrotu byla natomiast okreslana na podstawie tzw.
sredniej wazonej stopy zwrotu pozostatych funduszy (art. 173 ust. 1 1 art. 175 ust. 2 ustawy
o OFE). Warto odnotowa¢, ze trzyletnia minimalna stopa zwrotu, zgodnie z danymi
oglaszanymi przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego, wynosita od -6,930% (od 31 marca
2006 r. do 31 marca 2009 r.) do 26,912% (od 28 wrzesnia 2001 r. do 30 wrze$nia 2004 t.).

Nalezy podkresli¢, ze jakkolwiek ubezpieczony ma indywidualny rachunek w OFE,
to — podobnie jak na koncie i subkoncie w ZUS-ie — zaewidencjonowane tam Srodki maja
charakter wierzytelnosci (zapisow ksiggowych). Ubezpieczony nie ma zatem mozliwosci
swobodnego dysponowania tymi S$rodkami, w przeciwienstwie do mozliwosci
dysponowania srodkami w dobrowolnym, trzecim filarze emerytalnym. Ustawodawca
przewidziat tutaj dwa rozwigzania systemowe umozliwiajace czg¢sciowe dysponowanie
zaewidencjonowanymi na nim S$rodkami w innym wypadku niz dozycie wieku
emerytalnego przez ubezpieczonego. Po pierwsze, srodki te podlegaja podziatowi w razie
rozwigzania matzenstwa przez rozwdd albo jego uniewaznienia (art. 126 i1 n. ustawy o
OFE). Wowczas srodki zaksiggowane na rachunku cztonka OFE przypadajace bytemu
wspotmatzonkowi w wyniku podzialu majatku wspdlnego matzonkéw sg przekazywane w
ramach tzw. wyplaty transferowej na rachunek bylego wspotmatzonka w otwartym
funduszu, a jesli takiego rachunku uprawniony matzonek nie posiada, otwierany jest nowy
rachunek. Po drugie natomiast, srodki zaewidencjonowane na rachunku w OFE dzielone sg
w razie $mierci ubezpieczonego (art. 131 1 n. ustawy o OFE). Jesli w chwili $mierci
cztonek otwartego funduszu pozostawat w zwigzku matzenskim, wtedy fundusz dokonuje
wyplaty transferowej potowy $rodkéw zgromadzonych na rachunku zmarlego na rachunek
matzonka zmartego w OFE, w zakresie, w jakim $§rodki te stanowity przedmiot matzenskiej
wspolnosci majatkowej. Pozostale $rodki przekazywane sa osobom wskazanym przez
zmartego. Przedmiotem przysporzenia na rzecz malzonka nie jest prawo do §wiadczenia
pienigznego, a wyplata transferowa polegajagca na obliczeniu wartosci jednostek
rozrachunkowych w funduszu zmartego, ktéra przelicza si¢ na jednostki rozrachunkowe
funduszu malzonka (art. 131 ust. 2 ustawy o OFE). Pozostala cz¢$¢ srodkow jest
wyplacana osobom wskazanym przez czlonka funduszu badz — w razie niewyznaczenia
takich osob — spadkobiercom (art. 132 ust. 1 i 3 ustawy o OFE).

2.2.5. Jak wskazano, otwarte fundusze emerytalne sg tworzone i zarzadzane przez
PTE, czyli osoby prawne dziatajace w formie spotki akcyjnej, bedace jedynym organem
OFE.

Powszechnemu towarzystwu za zarzadzanie funduszem przystuguje wynagrodzenie
W postaci optaty (prowizji), a ponadto pokrycia kosztow zwigzanych z realizacjg transakcji
lub przechowania aktywow. Prowizja stanowi okreslong procentowo kwote z wptacanych
do OFE skfadek i jest pobierana przez PTE jeszcze przed przeliczeniem $rodkow na
jednostki rozrachunkowe (art. 134 ust. 1 ustawy o OFE). Oznacza to, ze prowizja
pobierana przez PTE pomniejsza kapitat cztonka funduszu przeznaczony do inwestowania.
Maksymalng wysokos¢ tej optaty ustalono od 1 kwietnia 2004 r. na 7% (art. 6 ustawy z
dnia 27 sierpnia 2003 r. 0 zmianie ustawy o0 organizacji i funkcjonowaniu funduszy
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emerytalnych oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 170, poz. 1651). Od poczatku 2010
r. dopuszczalng prowizje zmniejszono do 3,5%. Do konca marca 2004 r. wysokos¢
prowizji byla ustalana w statucie kazdego OFE (art. 13 ust. 2 pkt 6 1 6a ustawy o OFE) 1 —
jak wynika z informacji przedstawionych na rozprawie — wynosita nawet do 10% sktadki
przekazywanej do OFE. Dodatkowo, PTE przystuguje prawo pokrywania z aktywow
funduszu kosztow transakcji inwestycyjnych oraz kosztow przechowywania aktywow (art.
136 ust. 1 oraz art. 136a ust. 1 ustawy o OFE). Pokrywanie z aktywdéw OFE kosztow
zarzadzania wynosito na poczatku maksymalnie 0,05% wartosci aktywow netto
miesiecznie (0,6% w skali roku). Od 1 kwietnia 2004 r. wysokos$¢ optaty zréznicowano
progresywnie (od 0,045% do 0,015%), w zaleznosci od wartosci aktywow. Od 2010 r.
zmieniono tabele prowizji, ustalajac maksymalng kwote kosztow na 15,5 min zi
miesi¢cznie od jednego funduszu, tzn. 186 mln zt rocznie.

2.2.6. Reforma systemu emerytalnego dotyczyla takze sposobu obliczania
swiadczenia przystugujacego po osiggnigciu wieku emerytalnego. Emerytura z pierwszej
czesci skladki emerytalnej (ewidencjonowanej na koncie w ZUS-ie) stanowi iloraz
aktywow zindeksowanych na koncie ubezpieczonego i przewidywanej dtugosci pobierania
swiadczenia (tzn. Sredniego dalszego trwania zycia osob w wieku rownym wiekowi
przejScia na emeryture danego ubezpieczonego — art. 26 ust. 1 ustawy emerytalno-
rentowej). W momencie wejscia w zycie reformy emerytalnej nie okreslono zasad wyptaty
emerytur pochodzacych z czesci sktadki ubezpieczenia emerytalnego, ewidencjonowanej
na rachunkach w OFE, a od 2011 r. takze na subkontach w ZUS-ie. Zapowiadano
natomiast wydzielenie odrebnych funduszy zarzadzajacych aktywami po nabyciu prawa do
emerytury. Ostatecznie ustawa o emeryturach kapitalowych, regulujaca te kwestie, weszla
w zycie w 2009 r. Zgodnie z jej uzasadnieniem, okresowa emerytura kapitatlowa zostata
wykreowana w celu zniwelowania skutkéw nizszego dla kobiet wieku emerytalnego; ma
by¢ obliczana jako iloraz aktywow i $redniego dalszego trwania zycia (art. 24 ustawy o
emeryturach kapitatowych). Wyodrebnienie okresowej emerytury kapitatlowej ma ten
niekorzystny skutek, ze aktywa ubezpieczonych wynikajace z drugiej czesci sktadki
emerytalnej sg pomniejszane o warto§¢ wyptaconych okresowych emerytur kapitatowych
(art. 89 ust. 1 ustawy o OFE i art. 40a ust. 3 ustawy systemowej). To swiadczenie zostanie
wylaczone z systemu po zakonczeniu procesu wyrOwnywania wieku emerytalnego.
Dozywotnig emeryture kapitalowg mozna bylo naby¢ po osiggnigciu wieku emerytalnego
wlasciwego me¢zczyznom 1 zgromadzeniu aktywow o odpowiedniej wartosci (art. 10
ustawy o emeryturach kapitatowych). Wysokos$¢ dozywotniej emerytury kapitatowej byta
obliczana w oparciu o oferte przedstawiang przez zaklad emerytalny i wartos¢ aktywow
ubezpieczonego wynikajaca z drugiej czesci sktadki emerytalnej (art. 27 ustawy o
emeryturach kapitatowych). Jezeli $rodki z czegsci skladki byly niewystarczajace dla
nabycia emerytury kapitatowej, ZUS obliczajac emeryture, zaliczat je w poczet aktywow
posiadanych dzigki pierwszej czeSci skiadki (art. 11 ust. 1 ustawy o emeryturach
kapitatowych). Po $mierci beneficjenta emerytury kapitatlowej w ciggu pierwszych trzech
lat od ustalenia do niej prawa uposazeni mogli naby¢ prawo do wyptaty gwarantowanej
(art. 20 ustawy o emeryturach kapitatowych).

2.2.7. Od poczatku obowigzywania nowego systemu emerytalnego, w orzecznictwie
Trybunatu okre§lano go mianem systemu wielofilarowego, taczacego powszechny i
obowigzkowy filar repartycyjny (pierwszy filar), powszechny i obowigzkowy filar
kapitatowy (drugi filar) oraz filar dobrowolnych ubezpieczen dodatkowych (trzeci filar). W
podobny sposob Trybunat charakteryzowal system emerytalny w swoich pdzniejszych
wypowiedziach (zob. wyroki TK z: 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999,
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poz. 100, cz. I, pkt 1; 15 lipca 2010 r., sygn. K 63/07, OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 60, cz.
I, pkt 2.2).

Pierwszym filarem emerytalnym realizujacym prawo do zabezpieczenia
spotecznego po osiggni¢ciu wieku emerytalnego jest — obok powszechnego ubezpieczenia
emerytalnego — ubezpieczenie emerytalno-rentowe rolnikow indywidualnych i zaopatrzenie
emerytalne funkcjonariuszy i1 zotnierzy, s¢dzidéw oraz prokuratorow.

Nie wszystkie jednak elementy systemu emerytalnego sa publicznymi
mechanizmami zabezpieczenia spolecznego w rozumieniu art. 67 ust. 1 Konstytucji.
Pracownicze Programy Emerytalne, Indywidualne Konta Emerytalne (IKE) oraz
Indywidualne Konta Zabezpieczenia Emerytalnego (IKZE) tworzace tzw. trzeci filar
systemu, cho¢ zostaly wykreowane z myslag o dostarczaniu $rodkdw po przejsciu na
emeryture, stanowig zrédto uzupeiniajace. Wiaza si¢ one z indywidualng zapobiegliwos$cia
samych ubezpieczonych, ktorzy przywilejami w sferze podatkowej zachecani sa do
gromadzenia oszczedno$ci na czas po osiggnieciu wieku emerytalnego. Fundusze te maja
charakter dobrowolny. Tego rodzaju dodatkowe formy akumulacji kapitatu
przeznaczonego na zapewnienie przysztych potrzeb zyciowych juz po zakonczeniu
aktywnosci zawodowej nalezy traktowac jako pozadane formy zapobiegliwosci obywateli,
bedace wyrazem dbatosci kazdego o sprawy zyciowe, w tym interesy ekonomiczne czy
socjalne. Panstwo powinno peti¢ role kontrolera oraz stymulowa¢ obywateli do bardziej
efektywnego dzialania w tym wymiarze. Trzeba przy tym zastrzec, ze podstawg dziatan
panstwa w tym sektorze nie jest art. 67 ust. 1 Konstytucji. Sg nimi art. 2 1 art. 20
Konstytucji oraz zasada pomocniczosci wypowiedziana we wstepie do Konstytucji.

2.2.8. Trybunal zwrocit uwage na jeszcze jedng okolicznos¢. Reformie systemu
emerytalnego towarzyszyty w kolejnych latach liczne zmiany ustawodawcze, modyfikujace
— i to niekiedy znacznie — pierwotny model przyjety w 1999 r. Nicuzasadnione jest wiec
stanowisko, zgodnie z ktorym system emerytalny wprowadzony w wyniku reformy w 1999
r. miat — od tamtego momentu — charakter statyczny. Wprowadzane modyfikacje byly
wynikiem zmieniajgcej si¢ sytuacji ekonomicznej i spotecznej, przez co wynikaty z
okolicznosci, w jakich funkcjonowat system emerytalny. Istotne znaczenie miaty roéwniez
te uwarunkowania i1 dane, dzigki ktorym mozliwe bylo, w kolejnych latach, dokonanie
weryfikacji pierwotnych zatozen odnoszacych si¢ do efektywno$ci oraz skuteczno$ci
przyjetego systemu, a takze jego ostatecznych kosztéw ocenianych w perspektywie
catoksztattu finanséw publicznych (zob. cz. III, pkt 2.3 uzasadnienia).

W toku funkcjonowania zreformowanego sytemu odstepowano, niekiedy dos¢
istotnie, od pierwotnych jego zatozen, np. przez wylaczenie niektérych funkcjonariuszy z
systemu ubezpieczeniowego 1 ich transfer do systemu zaopatrzenia spolecznego z
poczatkiem 2003 r. (art. 6 ust. 1 pkt 13-18 i 18b ustawy systemowej), przedtuzenie
mozliwosci nabywania przywilejow emerytalnych do 2007 r., a nastgpnie do 2008 r. (art.
46 ust. 1 pkt 2 ustawy emerytalno-rentowej) i wprowadzenie emerytur gorniczych (rozdziat
3a ustawy emerytalno-rentowej). Na poprawe bilansu funduszu emerytalnego, oprocz
zmian w zakresie optat pobieranych przez PTE i1 wprowadzenia subkont, pozytywnie
wplyneto podniesienie wieku emerytalnego (art. 24 i art. 27 ustawy emerytalno-rentowej).
Ten proces zostat dopiero rozpoczety, a jego pozytywne efekty zostaty odtozone w czasie.

2.3. Ekonomiczne skutki reformy emerytalnej z 1999 r.

Celem reformy emerytalnej z 1999 r. bylo stworzenie stabilnego systemu
emerytalno-rentowego w  warunkach niekorzystnych trendow demograficznych,
prowadzacych do wzrostu liczby §wiadczeniobiorcow przy jednoczesnym spadku liczby
0s0b ptacacych sktadki na ubezpieczenia spoteczne (por. wyrok TK z 22 czerwca 1999 r.,
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sygn. K 5/99, cz. 111, pkt 2). Panstwo ma jednak obowigzek monitorowania funkcjonowania
systemu emerytalnego oraz podejmowania dziatan naprawczych, jezeli wskutek
zmieniajacych si¢ warunkow spoteczno-ekonomicznych badz nietrafnych zatozen lezacych
u podstaw jego powstania, zagrozona jest stabilno$¢ finansow publicznych lub przysztych
swiadczen emerytalnych.

Jak wynika z danych statystycznych i ekonomicznych, polski system emerytalny, w
ksztalcie nadanym w 1999 r., zwlaszcza w zwigzku z dziatalno$cig II filara, generowat
spirale zadluzania si¢ panstwa oraz wzrost dlugu publicznego, przyczynit si¢ do
zwigkszenia deficytu FUS-u, a rownoczes$nie przestal gwarantowa¢ pewno$¢ $wiadczen
emerytalnych dla ubezpieczonych. Jak wynika z informacji zawartej w raporcie
przygotowanym przez Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej na podstawie art. 32 ustawy
nowelizujacej z 2011 r. pt. Przeglgd funkcjonowania systemu emerytalnego.
Bezpieczenstwo dzieki zrownowazeniu, Warszawa 2013 oraz danych ze sprawozdan Rady
Ministrow z wykonania ustawy budzetowej, corocznie sktadanych Sejmowi na podstawie
art. 226 ust. 1 Konstytucji, do najwazniejszych skutkow reformy emerytalnej z 1999 r.
mozna zaliczy¢ nastepujace.

Po pierwsze, przekazanie cze$ci sktadki do OFE spowodowalo, ze filar
kapitalowy systemu emerytalnego budowany byl kosztem zmniejszenia $rodkow w
filarze repartycyjnym (tj. FUS-ie), na ktorym spoczywa ci¢zar biezgcego finansowania
swiadczen. Konieczne stalo si¢ zatem pokrywanie tego deficytu przez budzet panstwa.
Refundacja sktadki emerytalnej w latach 1999-2012 kosztowata budzet panstwa okoto
1,2% PKB. W $wietle sprawozdan Rady Ministrow z wykonania ustawy budzetowe;j,
byta to lacznie kwota 179,528 mld ztotych. Srodki na pokrycie refundacji sktadek do
OFE - w zwiagzku z brakiem nadwyzki budzetowej — pochodzily w szczegdlnosci z
emisji obligacji skarbowych, czyli z zadluzania si¢ panstwa. Wygenerowano zatem
dodatkowy dhug publiczny, ktory w latach 1999-2012 wynidst — po uwzglednieniu
kosztow jego obstugi — 279,4 mld zt. O ile w 1999 r. panstwowy dlug publiczny wynosit
okoto 41,1% PKB, o tyle w 2012 r. — 52,7% rocznego PKB. W $wietle informacji
zawartych w Przeglgdzie funkcjonowania systemu emerytalnego, bez koniecznoS$ci
finansowania dodatkowych potrzeb pozyczkowych zwigzanych z funkcjonowaniem
OFE, warto$¢ dlugu publicznego wynositaby w 2012 r. jedynie 35,2% PKB (zob.
Przeglgd..., s. 32).

Po drugie, w FUS wystepowat ciggly deficyt, spowodowany m.in. zmniejszajacymi
si¢ wptywami ze sktadek i zwigkszajacymi si¢ wydatkami. Wysokos$¢ wptywow ze sktadek
jest gtownie uzalezniona od czynnikdw zewnetrznych w  stosunku do systemu
emerytalnego, a mianowicie od poziomu zatrudnienia i1 wysokos$ci przecigtnego
wynagrodzenia, ktore z kolei determinuje koniunktura gospodarcza. Na liczbe o0sob
optacajacych sktadki mialy tez wptyw regulacje dotyczace wieku emerytalnego, poniewaz
im wczesniej ubezpieczeni przechodzg na emeryture, tym mniej 0sob — zwlaszcza w razie
spadku liczebnosci populacji — odprowadza sktadki na ubezpieczenie spoteczne. Za jedng z
podstawowych przyczyn deficytu w FUS-ie uznawano réwniez brak podwyzszenia
wysokos$ci sktadki emerytalnej po jej podziale miedzy ZUS i OFE czy wprowadzenie
limitu trzydziestokrotnosci przeci¢tnego miesi¢cznego wynagrodzenia w roku za podstawe
wymiaru sktadki emerytalne;.

Dostrzegalna jest wyrazna tendencja do zmniejszenia si¢ udziatu sktadek w
wydatkach na $§wiadczenia emerytalne. W pierwszych latach reformy wydatki FUS mialy
pokrycie w otrzymywanych sktadkach w ponad 70%. W 2010 r. spadty one do okoto
51,3%. Dopiero w 2012 r. zauwazalny byt wzrost udziatu sktadek w wydatkach siegajac
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okoto 65%. W zwiagzku z tym, ze wplywy funduszu emerytalnego ze sktadek wraz z
refundacja z budzetu panstwa nie pokrywaty wydatkow na emerytury, deficyt FUS
finansowano z innych zrodet: m.in. z dotacji uzupetniajacej do FUS oraz kredytow
zacigganych w bankach komercyjnych. Ze sprawozdan Rady MinistrOw z wykonania ustaw
budzetowych wynika, ze w latach 1999-2012 suma dotacji celowych i uzupetniajacych z
budzetu panstwa do FUS wyniosta 380,671 mld ztotych.

Po trzecie, wbrew pierwotnym zatozeniom reformy z 1999 r., kapitalowe
zarzadzanie cze$cig skladki emerytalnej w ramach OFE nie doprowadzito do bardziej
efektywnego niz w FUS-ie kumulowania przekazanych im $rodkéw, pochodzacych ze
sktadki emerytalnej. Srednia stopa zwrotu z sektora OFE przy szerokim korzystaniu z
mozliwo$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. W latach 2011-2012
faczna waloryzacja $rodkéw na subkoncie wynosita 14,3%, podczas gdy w tym samym
okresie stopa zwrotu OFE wyniosta 10,9%. Dla ubezpieczonych efekt funkcjonowania
OFE - juz po uwzglednieniu kosztow ich dzialania — nie wydaje si¢ oczywiscie
korzystniejszy niz mechanizm repartycyjny.

Jednocze$nie Trybunat zwrocil uwage na relatywnie niskg — w stosunku do
wiekszosci pozostalych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej 1 panstw OECD — stopg
zastgpienia, czyli relacje wysokosci pierwszego §wiadczenia emerytalnego do wysokosci
ostatniego $redniego wynagrodzenia (zob. OECD (2013), Pensions at a Glance 2013:
OECD and G20 Indicators, OECD Publishing, s. 135). Nie sposob jednoczes$nie
potwierdzi¢, ze powierzenie podmiotom prywatnym zarzadzania srodkami pochodzacymi
ze skladek emerytalnych w ramach filaru kapitatowego przyczyniato si¢ skutecznie do
zwigkszenia stopy zastgpienia, a tym samym zwigkszenia wysokos$ci przysztych §wiadczen
emerytalnych.

Po czwarte, catkowity koszt optat pobranych od cztonkéw OFE w latach 1999-2012
jest szacowany na okoto 17,397 mld zt, co stanowi okoto 1,55% tacznego PKB za lata
1999-2012 (zob. Przeglgd..., s. 15). Obliczono przy tym, ze optaty pobierane przez PTE
pomniejszyly kapitat emerytalny ich cztonkow w catym cyklu oszczgdnos$ci az o ok. 14,4%
— przy zalozeniu 5% stopy zwrotu (zob. Przeglgd..., s. 69). Wartos¢ dywidendy
wyplaconej w tym czasie akcjonariuszom PTE (w tym nierezydentom, tj. podmiotom
zagranicznym) wyniosta do konca 2012 r. okoto 4,151 mld zl, co stanowilo 98,4% wyniku
finansowego PTE (zob. Przeglqd..., s. 135).

2.4. Zmiany wynikajace z ustawy nowelizujacej z 2013 r.

Zasygnalizowane wyzej czynniki spoteczne i ekonomiczne byly przyczyna kolejnej
reformy systemu emerytalnego, wprowadzonej ustawa nowelizujacg. Wsrod
najwazniejszych zmian mozna wskazac¢ nastepujace.

Po pierwsze, ustawodawca zdecydowal o usunigciu z systemu emerytalnego
mechanizmu przyznawania dozywotnich emerytur kapitatlowych. Nastgpito to zatem
jeszcze przed rozpoczeciem procesu przyznawania tego rodzaju swiadczen. Tym samym
ujednolicono wyptate emerytury, rezygnujac z instytucjonalnego podziatlu $wiadczenia
realizujgcego prawo do zabezpieczenia spolecznego po osiggnigciu wieku emerytalnego.

Po drugie, przyjeto, ze w momencie ustalania wysokosci emerytury wszystkie
aktywa ubezpieczonego beda zaewidencjonowane wytacznie na subkoncie, poniewaz
przewidziano zaprzestanie dokonywania nowych wptat do elementu kapitatlowego od
osiggniecia wieku o dziesig¢ lat nizszego niz powszechny wiek emerytalny danego
ubezpieczonego (art. 22 ust. 3d ustawy systemowej). Od tej chwili do dnia osiggni¢cia
wieku emerytalnego OFE dokonuje stopniowego umarzania jednostek rozrachunkowych



43

(art. 100c ustawy o OFE) oraz przekazywania srodkéw do funduszu emerytalnego (art.
111c ustawy o OFE), ktore sg ewidencjonowane na subkoncie ubezpieczonego (art. 40a
ust. 1 ustawy systemowej). Po ustaleniu prawa do emerytury albo prawa do emerytury
czesciowej, nowe sktadki beda ewidencjonowane wylacznie na podstawowym koncie
ubezpieczonego (art. 22 ust. 3g ustawy systemowej). Ustalenie prawa do emerytury
czeSciowe] wigze si¢ koniecznoscig jednorazowego transferu $rodkéw z elementu
kapitatowego (art. 22a ust. 1 ustawy systemowej).

Po trzecie, zniesiono obligatoryjny charakter cztonkostwa w kapitalowym
elemencie zarzadzania sktadka emerytalng (art. 39 ust. 1 ustawy systemowej). W ten
sposob druga czes¢ sktadki jest obecnie zarzadzana takze w sposob repartycyjny. Istnieje
przy tym mozliwo$¢ przekazania jej w zarzad metoda kapitatowa (do OFE). Ta czes$¢
sktadki emerytalnej, niezaleznie czy trafi wylacznie na subkonto, czy réwniez do OFE,
wyrdznia si¢ mozliwo$cig rozporzadzania aktywami ubezpieczeniowymi na wypadek
$mierci oraz podzialu majatku. Czlonkowie otwartych funduszy emerytalnych mieli
mozliwo$¢ — w okresie od 1 kwietnia do 31 lipca 2014 r. — wyrazenia woli cztonkostwa w
OFE, po wejsciu w zycie zmian (art. 11 ustawy nowelizujacej). Poczawszy od 2016 r., CO
cztery lata kazdy ubezpieczony bedzie moégt ztozy¢ deklaracje co do uczestnictwa w
kapitatowym elemencie ubezpieczenia emerytalnego (art. 39a ustawy systemowej).

Po czwarte, wprowadzono zakaz jakiejkolwiek reklamy funduszy w okresie, w
ktorym ubezpieczeni dokonujg wyboru miedzy OFE a subkontem (art. 36 ustawy
nowelizujacej oraz art. 197a ustawy o OFE). Poza tymi okresami dopuszczalne formy
informowania o dziatalno$ci funduszy rowniez zostaty doktadnie zdefiniowane (art. 197
ustawy o OFE). Ustawodawca zmniejszyt dopuszczalng stope prowizji pobieranej od
sktadek wptacanych do OFE do poziomu 1,75% kazdej sktadki.

Po pigte, zmiany objely tez dozwolong dzialalnos¢ lokacyjna funduszy
emerytalnych. Konieczno$¢ implementacji wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej z 21 grudnia 2011 r., (sygn. C-271/09) spowodowala zniesienie
dotychczasowego 5% limitu inwestycji za granicg (art. 143 ustawy o OFE). Realizujac ten
wyrok, dozwolono na inwestowanie do 30% s$rodkow OFE w aktywach denominowanych
w walucie innej niz krajowa (art. 141 ust. 5 ustawy o OFE), cho¢ proces zwigkszania
dopuszczalnego limitu bedzie odbywal si¢ stopniowo (art. 22 ustawy nowelizujacej).
Fundusz uzyskat takze uprawnienie do powierzenia zarzgdzania swoimi zagranicznymi
aktywami instytucjom spoza kraju (art. 153 ust. 1 ustawy o OFE). Wskazana zmiana
oznacza szeSciokrotny wzrost wartosci limitu kapitatu pochodzacego ze sktadek
emerytalnych, ktory mozna przenies$¢ z krajowego systemu finansowego.

Po szoste, znacznej reorganizacji ulegly zasady dziatalnos$ci lokacyjnej funduszy.
Jedng z dwoch najistotniejszych zmian jest zakaz inwestowania w obligacje emitowane lub
gwarantowane przez Skarb Panstwa, NBP oraz rzady i banki centralne innych panstw (art.
141 ust. 2 ustawy o OFE). Ponadto ustanowiono nakaz utrzymywania poziomu aktywow
ulokowanych w akcjach od co najmniej 75% tych aktywow w 2014 r. do 15% w 2017 r.
(art. 35 ustawy nowelizujacej).

Po si6dme, ustawodawca nakazat umorzenie 51,5% jednostek rozrachunkowych
kazdego czionka OFE z dniem 3 lutego 2014 r. oraz przekazanie aktywow
odpowiadajacych wskazanej warto$ci w postaci obligacji emitowanych 1 gwarantowanych
przez Skarb Panstwa i obligacji emitowanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego, a
takze S$rodkéw pienigznych (art. 23 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej). Udzial
przekazywanych instrumentow w danym funduszu na 31 stycznia 2014 r. nie mogt byc
nizszy niz w dniu poprzedzajacym ogloszenie zalozen ustawy, tj. 3 wrzesnia 2013 r. (art.
23 ust. 6 ustawy nowelizujacej). Stan subkonta ubezpieczonego zostal powigckszony o
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wartos¢ umorzonych jednostek rozrachunkowych. Ewentualny spadek wartosci
wymienionych srodkow w okresie do konca stycznia 2014 r. mial by¢ zrekompensowany
ubezpieczonym (art. 23 ust. 8 oraz art. 26 ustawy nowelizujace;j).

Po 6sme, zmodyfikowano sposob zarzadzania aktywami funduszu przez zniesienie
mechanizmu niedoboru. Od momentu wejscia w zycie ustawy nowelizujacej, powszechne
towarzystwo emerytalne ponosi odpowiedzialnos¢ wylacznie za niedopetnienie
obowiagzkow ustawowych, za§ Fundusz Gwarancyjny pokrywa szkody czionkéw OFE
wynikajace z takich dziatan lub zaniechan (art. 48 ust. 1 ustawy o OFE).

3. Konstytucyjna regulacja prawa do zabezpieczenia spotecznego.

3.1. Zgodnie z art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji obywatel ma prawo do
zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobg lub
inwalidztwo oraz po osiagni¢ciu wieku emerytalnego. Zakres i formy tego zabezpieczenia
— w my$l zdania drugiego tego przepisu — okresli¢ ma ustawa. Zrédlem konstytucyjnych
gwarancji prawa do zabezpieczenia spolecznego jest réwniez art. 67 ust. 2 Konstytucji.
Zgodnie z tym przepisem obywatel pozostajacy bez pracy nie z wlasnej woli 1 niemajacy
innych $srodkow utrzymania ma prawo do zabezpieczenia spolecznego, ktorego zakres i
formy okresla ustawa.

Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spotecznego (art. 67 Konstytucji)
adresowane jest do obywateli, ktorzy nie sg w stanie samodzielnie zapewni¢ sobie srodkow
utrzymania. Ustrojodawca wyrdznit w tym zakresie dwojakiego rodzaju okoliczno$ci. Po
pierwsze, sytuacje wynikajagce z niezdolnosci do pracy spowodowanej chorobg lub
inwalidztwem (art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji), jak réwniez pozostawaniem bez
pracy nie z wlasnej woli i bez $rodkéw utrzymania (art. 67 ust. 2 Konstytucji). Po drugie,
osiggniecie przez obywatela wieku emerytalnego (art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze
Konstytucji). W obu wypadkach ustawodawca zostal zobowigzany do okreslenia zakresu 1
form zabezpieczenia spotecznego.

Znaczenie normy wyrazonej w art. 67 Konstytucji nalezy odczytywaé¢ w dwojakiej
perspektywie. Z jednej strony przepis ten wskazuje w sposob enumeratywny przestanki
zabezpieczenia spotecznego. Konstytucja domaga si¢ od ustawodawcy uregulowania
zabezpieczenia spotecznego w odniesieniu do tych sytuacji, ktore wylicza art. 67 ust. 1 i 2
Konstytucji. Z drugiej strony, art. 67 Konstytucji naktada na ustawodawce obowigzek
stworzenia odpowiedniego mechanizmu alimentowania przez spoteczenstwo o0sob
wymagajacych wsparcia w zaspokajaniu swoich podstawowych potrzeb. Ustrojodawca
nakazuje wykreowanie takiego mechanizmu, ale jednocze$nie nie okresla sposobu, w jaki
ma to nastgpi¢. W tym sensie konstytucyjna gwarancja zabezpieczenia spotecznego
sprowadza si¢ do potwierdzenia, ze w okre§lonych okoliczno$ciach obywatele powinni
otrzymac niezbedne wsparcie. Niemniej jednak art. 67 Konstytucji nie wypowiada si¢ na
temat przedmiotu takiego wsparcia. Charakterystyczng cecha tego przepisu jest brak
okreslenia — na poziomie konstytucyjnym — zakresu oraz form zabezpieczenia spotecznego.
Jest to materia, ktorg pozostawiono w catosci do uregulowania na poziomie ustawowym
(art. 67 ust. 1 zdanie drugie oraz art. 67 ust. 2 Konstytucji).

Okreslajac formy zabezpieczenia spotecznego, ustawodawca powinien uwzglednié
to, ze przyznawanie poszczegdlnym obywatelom przysporzen od catego spoteczenstwa
moze by¢ konstytucyjnie uzasadnione jedynie na podstawie zasady solidaryzmu
spotecznego lub zasady stusznosci. W pierwszym wypadku dana osoba moze liczy¢ na
pomoc ze strony wspotobywateli, jesli sama, bez wlasnej winy, nie jest w stanie zaspokoic¢
potrzeb zyciowych niezbednych do godnego przezycia jej samej oraz jej rodziny w
aktualnej rzeczywisto$ci spotecznej 1 gospodarczej. Stanowi to wyraz zasady solidaryzmu
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cztonkow catego spoteczenstwa wzgledem siebie. W drugim wypadku pomoc wigze si¢ z
przyznaniem obywatelom tego, co jej si¢ nalezy ze strony wszystkich cztonkéw wspdlnoty,
wspottworzacych dobro wspolne, jakim jest panstwo. Zarowno w jednym, jak i drugim
wypadku pomoc ta nie moze polega¢ na pokrywaniu przez wszystkich cztonkoéw
spoteczenstwa catosci jakichkolwiek wydatkéw ponoszonych przez osoby znajdujace si¢ w
trudnej sytuacji materialnej lub spotecznej. Pomoc udzielana obywatelom ze strony wtadzy
publicznej nie musi za kazdym razem przybiera¢ formy przysporzen finansowych.
Jednoczesnie pomoc ta powinna by¢ zawsze dostosowana do konkretnych okolicznosci,
aby w efektywny sposob przyczynia¢ si¢ do poprawy sytuacji zyciowej beneficjentow (zob.
wyroki TK z: 25 lutego 2014 r., sygn. SK 18/13, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 14, cz. IlI, pkt
5; 17 czerwca 2014 r., sygn. P 6/12, OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 62, cz. lll, pkt 4.5; 21
pazdziernika 2014 r., sygn. K 38/13, OTK ZU nr 9/A/2014, poz. 104, cz. lll, pkt 2.1).

3.2. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslal, ze art. 67 Konstytucji naktada na ustawodawce obowigzek okreslenia zakresu
oraz form zabezpieczenia spotecznego (zob. m.in. wyroki TK z: 28 pazdziernika 2010 r.,
sygn. P 25/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82, cz. I, pkt 2; 19 grudnia 2012 r., sygn. K
9/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 136, cz. Ill, pkt 4.3.12; 25 lutego 2014 r., sygn. SK
18/13, cz. III, pkt 2). Ustawodawca stal si¢ przez to podmiotem obowigzanym do
okreslenia elementéw treSciowych prawa do zabezpieczenia spolecznego i dysponuje w
tym zakresie znaczng swobodg. Granice tego obowigzku wyznacza przede wszystkim art.
67 Konstytucji. Przepis ten wigze ustawodawce zarowno w sferze podmiotowe] —
zabezpieczenie spoteczne ma przystugiwaé¢ jedynie obywatelom, jak 1 w sferze
przedmiotowej — dotyczy¢ ma ono konkretnych sytuacji, do ktorych zaliczono: osiggnigcie
wieku emerytalnego, niezdolno$¢ do pracy z uwagi na chorobe¢ badz inwalidztwo oraz
niezawinione pozostawanie bez pracy.

Realizujac obowigzek wynikajacy z art. 67 Konstytucji, ustawodawca nie moze
naruszy¢ istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego. Stanowi ja ochrona obywateli w
razie wystgpienia okreslonego ryzyka ubezpieczeniowego, powodujacego catkowita lub
czesciowq utrate mozliwosci samodzielnego utrzymania si¢ (zob. wyrok TK z 25 czerwca
2013 r., sygn. P 11/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 62, cz. III, pkt 3.2). Okreslajac zakres 1
formy prawa do zabezpieczenia spotecznego, ustawodawca musi uwzglednia¢ roéwniez inne
normy, zasady i warto$ci konstytucyjne, w szczeg6lnosci zasady ochrony praw nabytych,
zachowania odpowiedniej vacatio legis, okreslonosci prawa, sprawiedliwosci spotecznej
czy rdwnosci wobec prawa. Waznym kryterium oceny swobody regulacyjnej ustawodawcy
wprowadzajgcego unormowania zapewniajace realizacj¢ prawa do zabezpieczenia
spotecznego jest uwzglednianie kondycji finanséw publicznych.

Nalozony na ustawodawce obowigzek urzeczywistnienia gwarancji konstytucyjnych
nie moze by¢ rozumiany jako nakaz maksymalnej rozbudowy systemu $wiadczen.
Obowigzek ten nalezy rozumie¢ jako nakaz urzeczywistnienia konstytucyjnego prawa do
zabezpieczenia spolecznego w taki sposdb, aby z jednej strony uwzgledni¢ istniejace
potrzeby spoleczne, z drugiej — mozliwosci ich zaspokojenia (zob. wyroki TK z: 29 maja
2012 r., sygn. SK 17/09, OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 53, cz. lll, pkt 5.2.7; 19 grudnia 2012
r., sygn. K 9/12, cz. lll, pkt 4.3.8; 3 marca 2015 r., sygn. K 39/13, OTK ZU nr 3/A/2015,
poz. 27, cz. lll, pkt 3.1.5).

3.3. Zgodnie z ustabilizowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego art. 67
Konstytucji stanowi podstawe do rozréznienia — po pierwsze — minimalnego zakresu prawa
do zabezpieczenia spotecznego, ktory odpowiada konstytucyjnej istocie tego prawa oraz —
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po drugie — uprawnien zagwarantowanych przez ustawe i wykraczajgcych poza
konstytucyjng istot¢ rozwazanego prawa. Stwierdzenie naruszenia art. 67 Konstytucji moze
mie¢ miejsce w odniesieniu do pierwszej sfery, majgcej dla ustawodawcy charakter
obligatoryjny.

Inaczej natomiast nalezy oceni¢ dziatalno$¢ ustawodawcy w tej sferze, ktdra
wykracza poza istote prawa do zabezpieczenia spotecznego. W tej sferze ustawodawca
moze swobodnie ksztaltowa¢ zakres uprawnien wynikajacych z prawa do zabezpieczenia
spotecznego i moze — co do zasady — znosi¢ uprzednio przyznane uprawnienia. Kontrola
jego dzialalno$ci nie jest w tym wypadku dokonywana w perspektywie konstytucyjnych
zasad ograniczania wolnosci lub praw jednostek. Zakres ochrony prawa do zabezpieczenia
spotecznego pokrywa si¢ — na gruncie art. 67 Konstytucji — z istotg tego prawa.
Rozstrzygnigcia ustawodawcy wykraczajace poza te istote podlegaja ocenie z punktu
widzenia pozostatych zasad i norm konstytucyjnych, w szczegolnosci tych, ktore okreslaja
reguty wprowadzania zmian do systemu prawnego. Nie mozna jednak wykaza¢ naruszenia
istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego w odniesieniu do tego, czego ustawodawca nie
mial obowigzku uregulowac, realizujgc tres¢ art. 67 Konstytucji. Wspomniany przepis nie
determinuje jednak zakresu ani formy $wiadczen wykraczajacych poza istote¢ prawa do
zabezpieczenia spotecznego (zob. wyroki TK z: 7 lutego 2006 r., sygn. SK 45/04, OTK ZU
nr 2/A/2006, poz. 15, cz. lll, pkt 3; 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012,
poz. 16, cz. I, pkt 5.1; 25 czerwca 2013 r., sygn. P 11/12, cz. lll, pkt 3.2.1).

4. Zabezpieczenie spoteczne po osiggni¢ciu wieku emerytalnego.

4.1. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze konstytucyjne prawo do
zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1 Konstytucji) obejmuje dwa powigzane ze sobg
elementy, wymagajace aktywnosSci ze strony wiadz publicznych. Pierwszy z nich — jako
konstytucyjne zadanie — naktada na panstwo obowigzek zorganizowania systemu
zabezpieczenia spotecznego, ktory zapewnia¢ bedzie mozliwo$¢ gromadzenia Srodkow,
zarzadzania nimi oraz finansowania z nich roznego typu $wiadczen. Ten aspekt mial
podstawowe znaczenie z punktu widzenia zarzutéw stawianych przez wnioskodawcow w
badanej sprawie. Oprécz tego konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spolecznego ma
roOwniez swoOj wymiar prawa podmiotowego. Sprowadza si¢ do obowigzku efektywne;j
realizacji réznego typu $wiadczen, przeznaczonych dla poszczegodlnych beneficjentow
systemu zabezpieczenia spolecznego uksztaltowanego przez wladze publiczne. Oba te
elementy sg konieczne. Dlatego w perspektywie norm konstytucyjnych nie moga by¢ sobie
przeciwstawiane. Lacznie maja stanowi¢ spojny system zabezpieczenia spotecznego.

Konstytucja nie przesadza o tym, w jaki sposob ustawodawca ma zagwarantowac
obywatelom prawo do zabezpieczenia spolecznego na wypadek osiggniecia wieku
emerytalnego. Realizujac to zadanie, ustawodawca dysponuje znaczng swoboda. Jej zakres
jest jednak uzalezniony od tego, czy dotyczy dzialalno$ci ustawodawczej majacej na celu
wykreowanie systemu emerytalnego, czy tez odnosi si¢ do okre$lania warunkoéw
nabywania badz utraty prawa do $wiadczen. Ustawodawca dysponuje znacznie wickszg
swoboda w odniesieniu do pierwszej sfery swojej aktywnosci, a wigc wowczas, kiedy
organizuje instytucjonalng cze$¢ systemu $wiadczen emerytalnych. Mniejsza swoboda
ustawodawcy dotyczy natomiast tego aspektu jego dziatalno$ci, w ramach ktorej wyznacza
on warunki realizacji podmiotowego prawa do emerytury. Jednocze$nie w tym konkretnym
wymiarze, swoboda, jaka dysponuje ustawodawca, ma charakter zmienny w czasie.
Ustawodawca moze dokonywac¢ dalej idagcych modyfikacji warunkéw przyznania prawa do
emerytury w odniesieniu do osob, ktdre rozpoczynaja nabywanie tego prawa. Dotyczaca
tych os6b perspektywa trwania stosunku ubezpieczenia jest bowiem — co do zasady —
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dostatecznie diluga. Inaczej wyznaczy¢ nalezy natomiast zakres swobody prawa do
emerytury w odniesieniu do 0sob, ktore zblizaja si¢ do osiggnigcia wieku emerytalnego. W
tym wypadku margines dopuszczalnych zmian w zasadach nabywania przez nie prawa jest
znacznie wezszy. Ustawodawca nie moze zatem — powotujac si¢ na przystugujaca mu
swobod¢ — dokonywa¢ radykalnych zmian warunkéw nabycia $wiadczen emerytalnych
wzgledem osdb, ktore w niedtugim czasie majg stac si¢ ich beneficjentami.

4.2. Konstytucyjna gwarancja zabezpieczenia spotecznego obejmuje stworzenie
okreslonego mechanizmu §wiadczen dla obywateli, ktorzy osiggneli wiek emerytalny (art.
67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji). Istotg ochrony przewidzianej w tym wypadku jest
zabezpieczenie godnego poziomu zycia 0s6b o obnizonej zdolnosci do zarobkowania
wynikajacej z podesziego wieku. Chodzi tu o zagwarantowanie przynajmniej minimalnego
poziomu $wiadczen dla oséb, ktore z racji swojego wieku zaprzestaty aktywnos$ci
zawodowej i powinny — z tego wzgledu — podlega¢ alimentowaniu ze strony innych
cztonkow spoteczenstwa, zdolnych do wykonywania pracy zarobkowe;.

Urzeczywistnienie gwarancji zabezpieczenia spotecznego po osiagnigciu wieku
emerytalnego jest konstytucyjnym obowigzkiem ustawodawcy (art. 67 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji). Wypelnienie tego obowigzku polega — w aspekcie instytucjonalnym — na
powotaniu 1 zorganizowaniu systemu zabezpieczenia spotecznego. Rola ustawodawcy nie
ogranicza si¢ jednak wylacznie do wykreowania danego modelu $wiadczen emerytalnych
dla oso6b konczacych swoja aktywnos¢ zawodowa. Panstwo jest odpowiedzialne takze za
utrzymanie stworzonego systemu po to, aby w sposob ciggly realizowac¢ konstytucyjne
gwarancje zabezpieczenia spotecznego. Obowigzek wynikajacy z art. 67 ust. 1 Konstytucji
nic moze — z istoty rzeczy — zosta¢ wykonany w drodze jednorazowego dziatania
ustawodawcy. Wymaga statlego monitorowania istniejgcego systemu S$wiadczen
emerytalnych, z uwzglednieniem zmieniajacej si¢ sytuacji spotecznej i gospodarczej, w
jakiej system ten funkcjonuje. Realizacja normy przewidujacej okreslenie form 1 zakresu
zabezpieczenia spolecznego po osiagnigciu wieku emerytalnego wigze si¢ przez to z
koniecznoscig oceny efektywnosci 1 skutecznos$ci dziatania systemu $wiadczen powotanego
przez ustawodawcg. Istotnym elementem obowigzku natozonego na ustawodawce w art. 67
ust. 1 Konstytucji jest zatem dokonywanie wszelkich niezbednych modyfikacji
stworzonego systemu emerytalnego po to, aby nalezycie pehit funkcje zabezpieczenia
spotecznego (zob. wyrok TK z 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12, OTK ZU nr 5/A/2014, poz.
50, cz. I, pkt 3.3.1).

4.3. Swoboda ustawodawcy zwigzana z okresleniem zakresu i form prawa do
zabezpieczenia spotecznego — cho¢ znaczna — nie jest jednak nieograniczona. Chociaz art.
67 wust. 1 Konstytucji nie zawiera tresciowych wskazan okreslajacych sposob
urzeczywistnienia gwarancji przewidzianych w tym przepisie, to jednoczesnie
ustawodawca nie moze w tym zakresie dziata¢ arbitralnie.

Ustawodawca zwigzany jest istota prawa do zabezpieczenia spolecznego po
osiggnieciu wieku emerytalnego. Nie moze zatem tak uksztattowac systemu, aby osoby,
ktore zaprzestang pracy zarobkowej w zwigzku z osiggni¢ciem konkretnego wieku, zostaly
catkowicie pozbawione $wiadczen. Naruszenie istoty prawa do emerytury miatoby rowniez
miejsce wowczas, Kkiedy wysoko$¢ $wiadczen emerytalnych uniemozliwiataby
uprawnionym zaspokojenie ich potrzeb zyciowych co najmniej w podstawowym zakresie
(zob. m.in. wyroki TK z: 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, cz. III, pkt 3; 22 pazdziernika
2001 r., sygn. SK 16/01, cz. I, pkt 2; 7 lutego 2006 r., sygn. SK 45/04, OTK ZU nr
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7/2001, poz. 214, cz. I, pkt 3; 13 grudnia 2007 r., sygn. SK 37/06, OTK ZU nr 11/A/2007,
poz. 157, cz. lll, pkt 5; 25 czerwca 2013 r., sygn. P 11/12, cz. lll, pkt 3.2.1).

Obowigzek utrzymania odpowiedniego poziomu $wiadczen wigze si¢ bezposrednio
z koniecznoscig istnienia mechanizmu ich waloryzacji. Z tego wzgledu, okreslajac zakres 1
formy zabezpieczenia spotecznego po osiggni¢ciu wieku emerytalnego, ustawodawca nie
moze zaniecha¢ wprowadzenia odpowiedniej metody utrzymywania ich realnej wartos$ci.
Naruszenie istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego w zwigzku z waloryzacja miatoby
miejsce, jezeli $wiadczenia w ogodle nie bylyby waloryzowane badz gdy waloryzacja nie
zapewnialaby utrzymania odpowiedniego poziomu $wiadczen (zob. wyroki z: 19 grudnia
2012 r., sygn. K 9/12, cz. lll, pkt 3.4.2; 17 grudnia 2013, sygn. SK 29/12, cz. Ill, pkt 2).

Decydujac o sposobie uksztattowania systemu $wiadczen emerytalnych,
ustawodawca musi bra¢ pod uwage sam charakter tych swiadczen. Powinien uwzglednic¢
zwigzek miedzy wysokoscig §wiadczen emerytalnych a dlugoscig aktywnosci zawodowe;j
oraz wysokoscig dochodéw §$wiadczeniobiorcy. Zalezno$¢ te wielokrotnie podkreslat
Trybunal Konstytucyjny, wskazujagc na konieczno$¢ ustalenia odpowiedniej proporcji
miedzy rozmiarem finansowej partycypacji w tworzeniu systemu emerytalnego a
uzyskiwaniem przysporzen przez ubezpieczonych (zob. wyroki TK z: 11 grudnia 2006 r.,
sygn. SK 15/06, OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 170, cz. 1, pkt 3.3; 29 maja 2012 r., sygn.
SK 17/09, cz. lll, pkt 5.2.4; 24 lipca 2014 r., sygn. SK 53/13, OTK ZU nr 7/A/2014, poz.
77, cz. I, pkt 3).

4.4, Wystepowanie ekonomiczne] zalezno$ci miedzy optacaniem sktadki na
ubezpieczenie a wysokos$cig $wiadczenia przystugujacego w zwigzku z zaistnieniem ryzyka
ubezpieczeniowego jest jednym z elementdw ubezpieczen spotecznych, w tym takze
systemu emerytalnego. Nie jest to zalezno$¢ absolutna. Systemu §wiadczen emerytalnych
nie nalezy traktowa¢ wylgcznie jako mechanizmu, w ktérym kazdy beneficjent otrzymuje
swiadczenie doktadnie w takim wymiarze, jaki wigze si¢ z jego uczestnictwem w
finansowaniu tego systemu. Chodzi raczej o to, aby stworzony przez panstwo system
swiadczen umozliwiat efektywne zaspokojenie stusznych potrzeb osdb ubezpieczonych.
Wynika to z obowigzywania zasady solidarnos$ci miedzypokoleniowej czy szerzej, zasady
solidaryzmu spotecznego oraz powszechnosci 1 wzglednej jednolitosci kryteriow
przyznawania $wiadczen i okreslania ich wysokosci.

Zasada solidaryzmu spotecznego, wyrazajaca si¢ potrzebg przyznania $wiadczen
umozliwiajacych zaspokojenie co najmniej podstawowych potrzeb osob ubezpieczonych,
implikuje konieczno$¢ uksztattowania systemu $wiadczen z uwzglednieniem takze tych
0séb, ktore w mniejszym lub nawet niewielkim zakresie partycypowaly w jego
finansowaniu. Wigze si¢ to z potrzeba zapewnienia dostepu do s§wiadczen osobom, ktore z
racji wieku nie sg w stanie samodzielnie zapewni¢ sobie srodkéw utrzymania nawet na
minimalnym poziomie, a w zwigzku z tym wymagajg wsparcia ze strony innych cztonkéw
spoteczenstwa (zob. m.in. wyroki TK z: 11 grudnia 2006 r., sygn. SK 15/06, cz. Ill, pkt
3.4; 27 stycznia 2010 r., sygn. SK 41/07, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 5, cz. I, pkt 3.5; 29
maja 2012 r., sygn. SK 17/09, cz. I, pkt 5.2.10; 25 czerwca 2013 r., sygn. P 11/12, cz. IlI,
pkt 3.2.1).

Druga obok =zasady solidaryzmu spotecznego konstytucyjng zasada, ktora
determinuje sposéb realizacji obowigzku panstwa zapewnienia §wiadczen po osiggnigciu
wieku emerytalnego, jest zasada pomocniczosci. Zaktada ona podejmowanie przez
panstwo aktywnych dziatan w sytuacji, w ktorej jednostki badz inne dziatajace w ich
imieniu podmioty, nie sg w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich uzasadnionych potrzeb.
W takim wypadku pomocniczo$¢ przewiduje wiaczenie si¢ panstwa, ktoére dysponujac
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szerszymi mozliwo$ciami oddzialywania na rzeczywisto$¢, przede wszystkim w sferze
prawnej, moze podejmowac niezbgdne kroki na rzecz obywateli. Trybunal postrzega
wspomniang zasade jako wazne kryterium okreslajace sposob realizacji przez ustawodawce
obowiazku okreslonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji. Pomocniczo$¢ obliguje panstwo do
podjecia odpowiednich dzialan w konkretnym momencie. Jakkolwiek nie zwalnia
automatycznie jednostek z obowigzku dbalosci o wilasne interesy oraz dazenia do
samodzielnego zaspokojenia wszystkich swoich potrzeb. Nie mozna przez to postrzegaé
art. 67 ust. 1 Konstytucji jako gwarancji uzyskania konkretnych swiadczen niezaleznie od
wlasnej sytuacji zyciowej oraz posiadanych §rodkow. Zapewnienie obywatelom $wiadczen
po osiagnieciu wieku emerytalnego nie zwalnia tych osob z koniecznosci troski o swoje
interesy. Osoby te nie moga zadac, aby panstwo, ktore przyznaje im okreslone wsparcie,
czynito to niezaleznie od ich faktycznej sytuacji majatkowej, z pominigciem wszelkich
okolicznosci zwigzanych z podejmowaniem przez te osoby samodzielnych dziatan
stuzacych zabezpieczeniu swojej egzystencji. Stad tez wprowadzanie rozwigzan, ktore
stuzac realizacji art. 67 ust. 1 Konstytucji, umozliwiajg beneficjentom $wiadczen
wspotksztattowanie pewnych elementow systemu emerytalnego, nalezy odczytywac
rowniez w kontekscie zasady pomocniczosci. Wynika z niej m.in. wspotodpowiedzialnos$¢
przysztych $§wiadczeniobiorcoOw za ksztatt niektérych elementdéw systemu emerytalnego.

4.5. Obowigzywanie zasady solidaryzmu spotecznego jako jednego z kryteriow
projektowania oraz wprowadzenia systemu $wiadczen emerytalnych oznacza konieczno$¢
postrzegania przyjetego modelu tych $wiadczen w perspektywie wszystkich oséb
osiggajacych wiek emerytalny. Uksztalttowany przez ustawodawce model zabezpieczenia
spotecznego zwigzany z zakonczeniem aktywnosci zawodowej ze wzgledu na wiek nie ma
— w tym konkretnym znaczeniu - charakteru zindywidualizowanego. Sktadka
przekazywana przez ubezpieczonych do systemu emerytalnego nie jest dostosowana do
wielkosci indywidualnego ryzyka, ale jest wustalana na przecigtym poziomie,
zapewniajagcym wzgledng rownowage w ujeciu catosciowym, obejmujagcym wszystkich
ubezpieczonych (zob. m.in. wyrok TK 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, cz. I, pkt 6.1.16).

Gwarancji wynikajacych z art. 67 ust. 1 Konstytucji nie mozna odczytywac inaczej,
jak tylko w odniesieniu do okres$lonej przez prawo wspdlnoty os6b narazonych na ryzyko
ubezpieczeniowe, jakim jest osiggniecie wieku emerytalnego. Zasada solidaryzmu
spotecznego wyklucza mozliwo$¢ postrzegania systemu zabezpieczenia emerytalnego jako
mechanizmu, w ktorym kazdy ubezpieczony zaspokaja samodzielnie wilasne potrzeby
finansowe. Konstrukcja tego rodzaju ubezpieczenia zaklada¢ musi bowiem, ze $rodki
pochodzace ze sktadek tworzg stalty fundusz przeznaczony zaré6wno na finansowanie
przysztych emerytur oséb objetych biezagcym obowigzkiem ubezpieczeniowym, jak i
aktualnych beneficjentow systemu.

Konieczno$¢ odczytywania tresci art. 67 ust. 1 Konstytucji w odniesieniu do ogétu
ubezpieczonych wigze si¢ z przyznaniem panstwu roli wytagcznego oraz jedynego gwaranta
systemu zabezpieczenia spolecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego. Panstwo nie
moze zwolni¢ si¢ z wykonania konstytucyjnego obowigzku zapewnienia obywatelom
bezpieczenstwa emerytalnego. Nie moze rowniez przerzuci¢ realizacji tego obowigzku na
samych obywateli. Pozostawaloby to w sprzecznos$ci z zasadg pomocniczosci wskazujaca
na potrzebe podejmowania przez panstwo dziatan w tych obszarach, w ktdrych jest to
niezbedne.  Zapewnienie  efektywnego  systemu  zabezpieczenia  spotecznego,
gwarantujagcego wszystkim obywatelom zaspokojenie ich podstawowych potrzeb po
osiggnieciu wieku emerytalnego, jest tym konstytucyjnym obowigzkiem panstwa, ktory — w
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zgodzie z zasadg pomocniczo$ci — musi by¢ zrealizowany przez panstwo w formie ustawy
(art. 67 ust. 1 Konstytucji).

Wykonywanie wspomnianego obowigzku nalezy odczytywaé¢ w powigzaniu z
charakterystykg panstwa jako dobra wspolnego wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji),
urzeczywistniajacego zasady rzetelnosci i sprawnos$ci dziatania instytucji publicznych,
wspomnianych we wstepie do Konstytucji (zob. wyroki TK z: 16 grudnia 2009 r., sygn. Kp
5/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 170, cz. Ill, pkt 2; 14 czerwca 2011 r., sygn. Kp 1/11,
OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 41, cz. Ill, pkt 4.2; 7 listopada 2013 r., sygn. K 31/12, OTK ZU
nr 8/A/2013, poz. 121, cz. I, pkt 4.2; 30 lipca 2014 r., sygn. K 23/11, OTK ZU nr
7/A/2014, poz. 80, cz. III, pkt 1.7). Widziany w tej perspektywie obowigzek zapewnienia
sprawnego systemu zabezpieczenia emerytalnego ma swoj wazny aspekt instytucjonalny.
Wymaga uksztattowania odpowiedniej struktury organizacyjnej, dzigki ktorej panstwo
bedzie w stanie wypetni¢ obowigzek wyrazony w art. 67 ust. 1 Konstytucji. Oznacza to
jednoczesnie, ze monitorowanie sposobu funkcjonowania systemu $wiadczen emerytalnych
(zob. cz. III, pkt 3.1 uzasadnienia) musi dotyczy¢ takze istniejgcej struktury organizacyjnej
tworzacej ten system. Rowniez w tym aspekcie ustawodawca powinien dostrzegac
wszelkie zmiany sytuacji spotecznej i gospodarczej panstwa i adekwatnie na nie reagowac.
Moze to niekiedy oznacza¢ koniecznos¢ dokonywania wszelkich niezbednych modyfikacji
funkcjonujgcego systemu emerytalnego.

4.6. Realizacja obowigzku stworzenia sprawnego systemu emerytalnego nast¢puje
zawsze w okreSlonych warunkach demograficznych i gospodarczych. Determinujg one
zarowno liczbe ptatnikow sktadek tworzacych fundusz ubezpieczeniowy, jak 1 liczbe
swiadczeniobiorcoOw. Zakres realizacji prawa do zabezpieczenia spotecznego uzalezniony
jest od wielu czynnikéw. Na wiele z nich panstwo ma bardzo ograniczony wptyw, a w
efekcie nie jest w stanie podejmowac skutecznych dzialan regulacyjnych. Trybunat
Konstytucyjny wskazywal, ze czynnikami tymi mogg by¢: sytuacja gospodarcza panstwa,
relacja liczby 0sob pracujacych do ptacacych sktadki, liczba §wiadczeniobiorcow oraz ich
zamozno$¢, utrwalone w danym spoteczenstwie schematy zabezpieczania sobie egzystencji
w okresie staro$ci lub ostabienia sit witalnych, a takze przewidywane trendy gospodarcze i
spoteczne, zwlaszcza demograficzne (zob. wyroki TK z: 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12,
cz. I, pkt 4.1; 17 czerwca 2014 r., sygn. P 6/12, cz. 1ll, pkt 3).

Pojawienie si¢ niekorzystnych tendencji w tych obszarach, ktore maja bezposredni
wptyw na funkcjonowanie systemu emerytalnego, wymaga wprowadzenia zmian. Prowadzi
to niekiedy do konfliktu wartosci, takich jak pewnos$¢ prawa i cele spoteczne, jakim stuzy
system emerytalny. Panstwo, ktore jest gwarantem systemu emerytalnego, Mmusi
rozstrzygna¢ ten konflikt, wazac zdolno$¢ systemu do wypelniania jego zadan oraz
indywidualne prawa jednostki (zob. wyrok TK z 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12, cz. I, pkt
3.3.1). Realizacja wartos$ci lezagcych u podstaw prawa do zabezpieczenia spotecznego moze
usprawiedliwia¢ modyfikowanie szczegotowych rozwigzan okreslajacych jego zakres i1
formy. Moze przez to uzasadnia¢ dokonywanie zmian w sferze uprzednio obowigzujacych
uprawnien 0sob objetych systemem emerytalnym. Taka zmiana moze by¢ konieczna dla
utrzymania efektywnos$ci tego systemu, opartego — w zatozeniu — na jednolitych zasadach
dla wszystkich ubezpieczonych (zob. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2005 r., sygn. P 13/04,
OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 102, cz. I, pkt 9; 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05, OTK ZU
nr 4/A/2006, poz. 46, cz. 1II, pkt 2). Ubezpieczony musi si¢ liczy¢ z tym, ze negatywne
warunki funkcjonowania systemu emerytalnego, zwigzane z recesja gospodarczg oraz
zmniejszaniem si¢ wplywow ze skladek ubezpieczeniowych, moga wymuszad
zastosowanie rozwigzan zmieniajagcych obowigzujace regulacje prawne na niekorzysc.
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Obywatel musi w niektorych sytuacjach ponosi¢ skutki ekonomicznych niepowodzen
swego panstwa. Nie zwalnia to natomiast ustawodawcy z obowigzku sprawiedliwego
rozktadania okreslonych cig¢zarow na poszczeg6lne grupy obywateli z poszanowaniem
zasad, norm i warto$ci konstytucyjnych (zob. wyrok TK z 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12,
cz. I, pkt 4.3.6 oraz 4.3.7).

4.7. Dokonujgc zmian w obregbie systemu emerytalnego, ustawodawca pozostaje
zwigzany zasadami tworzenia prawa, w tym m.in. zasadg zachowania odpowiedniej
vacatio legis czy okreslono$ci prawa. Wigze go rowniez obowigzek poszanowania zasady
ochrony zaufania obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, jak réwniez
zasady ochrony praw nabytych. Zasady te nalezy wszakze odnies¢ $cisle do zakresu oraz
charakteru gwarancji prawa do zabezpieczenia spotecznego, jakie wynikaja z art. 67 ust. 1
Konstytucji. Przepis ten chroni uprawnienia obywateli do uzyskania §wiadczen m.in. w
Sytuacji osiggni¢cia wieku emerytalnego. Nie gwarantuje jednak prawa do §wiadczenia w
konkretnej wysoko$ci. Sam udziat w finansowaniu systemu emerytalnego nie moze by¢
traktowany jako forma indywidualnego inwestowania przez ubezpieczonego srodkow
przeznaczonych na wyplate jego wlasnego $wiadczenia emerytalnego. Spelnienie
ustawowego obowigzku wspotfinansowania systemu emerytalnego nie moze zatem
stanowi¢ podstawy do zglaszania roszczen w odniesieniu do sktadek przekazywanych na
ubezpieczenie spoteczne. Nie mozna tych Srodkéw rozpatrywa¢c w  kontekscie
konstytucyjnego prawa do ochrony wtasnosci (art. 64 ust. 1 Konstytucji), a tym samym nie
mozna domagac¢ si¢ ochrony tak rozumianego prawa, jako prawa nabytego. Trescig
gwarancji okreslonych w art. 67 ust. 1 Konstytucji jest bowiem zapewnienie
zabezpieczenia spolecznego, ktéore po osiggnieciu wieku emerytalnego pozwoli na
zaspokojenie podstawowych potrzeb wszystkich osob ubezpieczonych, nie tylko oséb
ptacacych sktadki. Niemniej jednak prawo zadania, z osiggni¢ciem okreslonego wieku,
wyplaty $wiadczenia skalkulowanego na podstawie rachunku ubezpieczeniowego podlega
ochronie konstytucyjnej i wymaga poszanowania ze strony ustawodawcy dokonujacego
kazdorazowo modyfikacji systemu emerytalnego (zob. wyroki TK z 24 pazdziernika 2005
r., sygn. P 13/04, cz. Ill, pkt 5; 11 grudnia 2006 r., sygn. SK 15/06, cz. Ill, pkt 2.4; 18
listopada 2008 r., sygn. P 47/07, cz. lll, pkt 2; 15 lipca 2010 r., sygn. K 63/07, cz. lll, pkt
2.4).

5. Charakter prawny sktadki na ubezpieczenie emerytalne w swietle Konstytucji.

5.1. Sktadka na ubezpieczenie emerytalne jest jedng z czterech sktadek — obok
sktadki na ubezpieczenie rentowe, chorobowe i wypadkowe — pobieranych w ramach
systemu ubezpieczenia spotecznego.

Sktadka emerytalna stanowi iloczyn stopy procentowej 1 kwoty stanowigcej
podstawe wymiaru sktadki. Stopa procentowa dla wszystkich ubezpieczonych wynosi
19,52 (art. 15 ust. 1 oraz art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej). Podstawe wymiaru
sktadki stanowi najczeSciej przychod w rozumieniu przepisOw ustawy o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych badz kwota $wiadczenia stanowigcego tytut do
ubezpieczenia emerytalnego, kwota wskazana w ustawie (np. kwota minimalnego
wynagrodzenia za prace) lub kwota zadeklarowana przez ubezpieczonego (art. 18 ustawy
systemowej). Maksymalng roczng podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenie emerytalne
jest kwota odpowiadajagca trzydziestokrotno$ci  prognozowanego  przeci¢tnego
miesigcznego wynagrodzenia, ktora jest oglaszana przez ministra wlasciwego do spraw
zabezpieczenia spotecznego (art. 19 ust. 1 i 10 ustawy systemowej). Po osiggnieciu
maksymalnej rocznej podstawy wymiaru zaprzestaje si¢ oplacania sktadki, a okres, za
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ktory w danym roku jej nie optacono z tego powodu, jest uwzgledniany w stazu
emerytalnym (art. 19 ust. 5 i 7 ustawy systemowej).

W Swietle art. 16 ustawy systemowej sktadka jest wspotfinansowana, co do zasady,
w rownych czesSciach przez ptatnika skladek 1 ubezpieczonego, samodzielnie przez
ubezpieczonych (np. prowadzacych pozarolniczg dziatalno$¢), samodzielnie przez
ptatnikow sktadek (np. za osoby wspolpracujace przy prowadzeniu pozarolniczej
dziatalnosci) albo budzet panstwa lub inng instytucj¢ publiczng (np. za osobg¢ przebywajaca
na urlopie wychowawczym).

Obowigzek obliczenia, rozliczenia i przekazania sktadek cigzy na ptatniku, cho¢
np. w odniesieniu do oso6b prowadzacych pozarolniczg dziatalno$¢ dokonuje tego sam
ubezpieczony (art. 17 ustawy systemowej).

Sktadka emerytalna, przekazywana przez ptatnika sktadek lub ubezpieczonego do
ZUS-u, dzielona jest na dwie czegsci. Jedna cze$¢ — w wysokosci 12,22% podstawy
wymiaru — zostaje zaewidencjonowana na koncie ubezpieczonego w ZUS-ie. Natomiast
pozostale 7,3% podstawy wymiaru skladki jest ewidencjonowane na indywidualnym
subkoncie ubezpieczonego w ZUS-ie albo — jesli ubezpieczony przystgpit do OFE — to
wowczas 2,92% podstawy wymiaru skladki jest przekazywane do wybranego przez
ubezpieczonego OFE (art. 22 ust. 3 pkt 1 ustawy systemowej), a pozostala jej czes¢ (4,38%
podstawy wymiaru sktadki) jest ewidencjonowana na subkoncie w ZUS-ie. Srodki
zaewidencjonowane na koncie i subkoncie w ZUS-ie wydatkowane sg na obecnie
wyplacane §wiadczenia emerytalne w ramach mechanizmu repartycyjnego (zob. cz. III, pkt
3 uzasadnienia). Podlegaja one corocznej waloryzacji na zasadach okreslonych w art. 40c
ustawy systemowej.

W wypadku ubezpieczonych bedacych w OFE, sktadka przestaje by¢ odprowadzana
do OFE i trafia na subkonto w ZUS-ie od osiaggniecia wicku o dziesi¢¢ 10 lat nizszego niz
wiek emerytalny ubezpieczonego (art. 22 ust. 3d ustawy systemowej). Po nabyciu prawa do
emerytury, w tym emerytury czesciowej, sktadka trafia wytgcznie do ZUS-u (art. 22 ust. 3a
I 3g ustawy systemowej).

W $wietle art. 23 ustawy systemowej nieoptacone sktadki podlegaja egzekucji, do
ktorej stosuje sie przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.
U.z2015r. poz. 613, ze zm.).

5.2. Trybunat Konstytucyjny podzielit stanowiska uczestnikow postepowania, a
takze poglady prawne wyrazane dotychczas w orzecznictwie SN, a w szczegdlnosci W
wyroku SN z 4 czerwca 2008 r. (sygn. akt 11 UK 12/08, OSNP nr 21-22/2009, poz. 291), co
do charakteru sktadki na ubezpieczenie emerytalne.

Jak zauwazyt SN, ,system emerytalny oparty na zasadach ubezpieczeniowych
charakteryzuje si¢ przymusem ubezpieczenia spotecznego zwigzanym SciSle z
obowigzkiem odprowadzania sktadek, a powstajacy z mocy przepisOw ustawy systemowej
stosunek ubezpieczenia spotecznego ma charakter publicznoprawny. Inaczej rzecz ujmujac,
srodki na ubezpieczenie spoleczne, w szczegdlnosci emerytalne, sg 1 beda przeznaczane na
wyplate $wiadczen dla innych podmiotéw, anizeli ich ptatnik i w tym znaczeniu sg
srodkami publicznymi, podlegajacymi $ciggnieciu oraz zabezpieczeniu na zasadach
dotyczacych sktadek na ubezpieczenia spoteczne”. W rezultacie, mimo zréznicowanych
ocen w doktrynie odnos$nie do charakteru prawnego sktadki emerytalnej, powinna by¢ ona
— z uwagi na jej przeznaczenie na tworzenie funduszu emerytalnego 1 realizacje
konstytucyjnego prawa wynikajgcego z art. 67 ust. 1 Konstytucji — zaklasyfikowana jako
cze$¢ srodkow publicznych. Taki charakter — jak podkreslat SN — §rodki pochodzace ze
sktadki zachowujg rowniez po przekazaniu ich przez ZUS do wybranego OFE (zob. m.in.
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uchwaly sktadu siedmiu s¢dziow SN z: 5 kwietnia 2006 r., sygn. akt Il CZP 121/05,
OSNC nr 11/2006, poz. 178; 10 wrzesnia 2009 r., sygn. akt I UZP 5/09, OSNP 5-6/2010,
poz. 71; wyroki SN z: 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt Il UK 346/08, 4 czerwca 2008 r., sygn.
akt I UK 12/08, OSP nr 6/2009, poz. 62; postanowienie SN z 16 maja 2013 r., sygn. akt IV
CSK 616/12). W konsekwencji poza ramami wyznaczonymi przez ustawodawce
ubezpieczony nie ma prawa do rozporzadzania Srodkami zgromadzonymi w ramach
ubezpieczenia emerytalnego (por. m.in. wyrok SN z 24 stycznia 2013 r., sygn. akt V CSK
63/12).

5.3. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit wobec powyzszych, ze sktadka emerytalna
(w cze$ci optacanej przez ubezpieczonego) — chociaz stanowi cze$¢ prawa majatkowego
pracownika do wynagrodzenia brutto, a w sensie ekonomicznym zalicza si¢ do jego
przychodu — jest, podobnie jak podatek dochodowy, ci¢zarem publicznym w rozumieniu
art. 84 Konstytucji, a jednocze$nie daning publiczng w rozumieniu art. 217 Konstytucji.
Ma ona charakter przymusowego, generalnie bezzwrotnego 1 powszechnego $wiadczenia
pienigznego, stanowigcego dochod panstwowego funduszu celowego, jakim jest FUS. Jest
nakladana jednostronnie (wtadczo) przez organ wykonujacy zadania publiczne i stuzy
wypehianiu zadan publicznych wynikajagcych z Konstytucji i ustaw — w tym wypadku
urzeczywistniania konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego, o ktorym mowa
w art. 67 ust. 1 Konstytucji (zob. na tle sktadki rentowej wyrok TK z 15 lipca 2013 r., sygn.
K 7/12, OTK ZU nr 6/A/2012, poz. 76, cz. Ill, pkt 6).

Uiszczanie daniny publicznej w postaci sktadki emerytalnej jest obowigzkiem
kazdego ubezpieczonego (art. 84 Konstytucji). Ubezpieczony nie ma wszakze wptywu na
wysoko$é ani na zasady jej optacania. Srodki pochodzace ze sktadki emerytalnej nie moga
by¢ =zatem rozumiane — W sensie konstytucyjnym - jako wlasno$¢ prywatna
ubezpieczonych. Stanowig publiczne $rodki finansowe przeznaczone na pokrycie
publicznych zobowigzan wynikajacych z ubezpieczenia spotecznego.

Publicznoprawnego charakteru $rodkéw pochodzacych ze sktadki emerytalnej 1
zgromadzonych zaréwno na koncie i subkoncie w ZUS-ie, jak i na rachunku w OFE nie
zmieniajg ani wzajemnos$¢ swiadczenia, polegajaca na powigzaniu wysokosci §wiadczenia
emerytalnego z wysokoscig zaewidencjonowanych $rodkow pochodzacych ze sktadki
emerytalnej, ani lokowanie $rodkow zgromadzonych w OFE na zasadach rynkowych. Nie
zmienia tego, ze zgromadzonymi $rodkami zarzadzaja podmioty prywatne, a precyzyjniej
mowigc PTE, tzn. wykreowane w tym celu przez ustawodawce osoby prawne prawa
cywilnego wystepujace w obrocie w formie spotki akcyjnej oraz bedace jedynym organem
OFE (art. 3 ustawy o OFE). Trybunat stwierdza, ze podmioty te wykonuja zadania
publiczne wyltacznie w ramach wyznaczonych przez prawo. Przekazanie przez ZUS do
OFE s$rodkoéw pochodzacych ze sktadki emerytalnej nalezy uzna¢ za czynnos$¢ techniczno-
organizacyjng, prowadzaca de facto do ograniczonej w czasie zmiany podmiotu
administrujgcego Srodkami publicznymi (z szeroko rozumianego panstwa na podmiot
prywatny). Nie prowadzi to do sui generis przewlaszczenia tych s$rodkow na
ubezpieczonego, a tym bardziej na OFE lub PTE. Z chwilg przekazania przez ZUS do OFE
srodkoéw pochodzacych ze sktadki emerytalnej nie ustaje bowiem stosunek ubezpieczenia
spotecznego, a ubezpieczony nie zyskuje uprawnienia do swobodnego dysponowania
srodkami zapisanymi na jego rachunku w OFE.

Umozliwienie ubezpieczonemu czesciowego wspdldecydowania o sposobie
realizacji prawa do zabezpieczenia spolecznego, polegajagce na przyznaniu prawa do
zadysponowania cz¢scig sktadki emerytalnej przez oddanie jej w zarzad prywatnego
podmiotu 1 umozliwieniu podzialu §rodkdéw zgromadzonych na rachunku OFE w razie
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ustania matzenstwa lub $mierci ubezpieczonego, musi by¢ postrzegane jako przejaw
zasady pomocniczosci. Nie powoduje to zmiany kwalifikacji prawnej S$rodkow
finansowych pochodzacych z przymusowo uiszczanej daniny publicznej na prywatng
wlasno$¢ ubezpieczonego.

Wobec powyzszych uwag nie jest uzasadnione poréwnywanie statusu prawnego
srodkéw zgromadzonych na rachunku w OFE do $rodkow dobrowolnie gromadzonych
przez ubezpieczonych w ramach pracowniczych programéw emerytalnych, IKE lub IKZE,
ktore sa dobrowolnie finansowane przez ubezpieczonego z jego dochodu. Tym bardziej nie
ma podstaw do poréwnywania sytuacji OFE i PTE z bankami lub prywatnymi funduszami
inwestycyjnymi.

Dla konstytucyjnoprawnego statusu §rodkéw pochodzacych ze sktadki emerytalnej
ulokowanych w OFE irrelewantna pozostaje tez wynikajaca z przepisOw ustaw ich
odrebnos¢ od sektora finanséw publicznych (zob. wyrok SN z 4 czerwca 2008 r., sygn. akt
I1 UK 12/08).

5.4. Natozenie obowigzku uiszczenia sktadki emerytalnej jest — w szerokim
sensie — oddzialywaniem na sytuacj¢ ekonomiczng jednostki (ubezpieczonego).
Obowigzek uiszczenia sktadki prowadzi bowiem do zmniejszenia jego przychoddw. Jak
jednak stwierdzal Trybunal w dotychczasowym orzecznictwie, nie kazde takie
oddziatywanie jest rOwnoznaczne z ingerowaniem w sfere wilasnosci. Nie jest nie jest
ograniczeniem wiasnosci w rozumieniu art. 64 ust. 3 Konstytucji obligowanie
podmiotow prawa do ponoszenia okre$lonych w ustawie cigzarow finansowych (danin)
na cele publiczne (zob. wyrok TK z 30 stycznia 2001 r., sygn. K 17/00, OTK ZU nr
1/2001, poz. 4, cz. III, pkt 3). Zgodnie z utrwalonym pogladem prawnym Trybunatu
podatki stanowig naturalng forme¢ obcigzania praw majatkowych konkretnymi
zobowigzaniami, a zawarte w Konstytucji ograniczenia — w tym ustanawiajgce
obowigzek ponoszenia ci¢zarow podatkowych — ksztattuja ramy konstytucyjnego
pojmowania prawa wilasnosci. W rezultacie — jak przyjmowal Trybunal — tres¢
normatywna konstytucyjnego poj¢cia wlasnosci zawiera w sobie takze obowiazki, ktore
wynikajg z konieczno$ci ponoszenia cigzarow publicznych, bez ktérych nie byloby
mozliwe zabezpieczenie tychze praw (zob. wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. SK
23/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 26, cz. Ill). Zdaniem Trybunatu wyrazonym w
niniejszej sprawie, uwagi te nalezy w peini odnies¢ do pozostalych, niepodatkowych,
danin publicznych, w tym skladek na ubezpieczenie emerytalne, a w rezultacie tez do
pochodzacych z tych sktadek srodkéw finansowych.

5.5. Powszechne przekonanie — uksztaltowane pod wptywem réznych wypowiedzi
— stworzyto iluzje prywatnego charakteru tychze $rodkéw 1 odrgbnosci majatku
zgromadzonego w OFE od finanséw publicznych. Teza ta — co raz jeszcze Trybunat
podkresla — nie ma potwierdzenia w normach prawnych. Nie ma rowniez zadnego
konstytucyjnego uzasadnienia. Trybunat zwrdcit uwage, ze traktowanie aktywow
zgromadzonych w OFE jako ,,prywatnych oszczedno$ci ubezpieczonych” miatoby
dalekosi¢zne konstytucyjne konsekwencje. Oznaczatoby, ze ustawodawca — zobowigzujac
w 1999 r. ubezpieczonych do uczestnictwa w filarze kapitalowym — doprowadzil do
nieproporcjonalnego ograniczenia ich wlasnosci, polegajacego na zobowigzaniu nie tylko
do przymusowego oszczedzania, ale i przymusowego przekazania czg¢sci wynagrodzenia
podmiotom prywatnym. Ze sktadki emerytalnej pochodzi bowiem czg$s¢ wynagrodzenia
PTE, stanowigca procentowo okreslong cz¢s¢ kwoty sktadek emerytalnych
przekazywanych do OFE (wynoszacej od 2004 r. 7% sktadki; obecnie jest to 1,75%, co
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reguluje art. 134 ustawy o OFE). Nalezy mie¢ wszakze na uwadze, ze w systemie
emerytalnym funkcjonujagcym od 1999 r. wysokos¢ emerytury zalezy w istocie od
wielkosci zgromadzonego przez ubezpieczonego kapitatu (zob. cz. IIl, pkt 2 uzasadnienia).
Kapitat ten ulega jednak pomniejszeniu juz ,,na wejsciu”, poniewaz wysokos$¢ srodkow
inwestowanych w ramach OFE zostaje automatycznie pomniejszana o przystugujace PTE
wynagrodzenie. Przy hipotetycznej stopie zwrotu wynoszgcej w calym okresie
oszczedzania 0%, ubezpieczony — w chwili przej$cia na emeryturg 1 wyptaty Swiadczenia —
otrzymatby nominalnie mniej anizeli wnidst do systemu emerytalnego. Tego rodzaju
mechanizm musialby oznacza¢, ze w zakresie, w jakim ustawodawca umozliwit PTE
pobieranie wynagrodzenia ze sktadki emerytalnej, przy zatozeniu prywatnego charakteru
srodkow zgromadzonych w OFE, doszto do niezgodnego z Konstytucja wyzucia wtasnosci
nie na cel publiczny — czego wymaga bezwzglednie art. 21 ust. 2 Konstytucji — a na rzecz
podmiotu prywatnego (PTE).

6. Zmiana zasad dziatalno$ci inwestycyjnej otwartych funduszy emerytalnych w
perspektywie prawa do emerytury.

6.1. Pierwszym problemem konstytucyjnym, wynikajacym z wniosku Prezydenta,
jest dopuszczalno$¢ zmiany zasad dzialalno$ci inwestycyjnej OFE polegajacej na
przeksztalceniu ich z instytucji finansowych bezpiecznego inwestowania w fundusze
podwyzszonego ryzyka.

Prezydent jako podstawowy przedmiot kontroli wskazat art. 141 ust. 2 ustawy o
OFE. Powiazal go z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy nowelizujace;,
zarzucajgc im niezgodno$¢ z art. 2 oraz art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Tres$¢ normatywna art. 141 ust. 2 ustawy o OFE jest nastepujaca:

,,Aktywa otwartego funduszu nie mogg by¢ lokowane w kategoriach lokat, o

ktorych mowa w ust. 1:

1) pkt 1-4;

2) pkt 33 1 34, jezeli sg gwarantowane przez Skarb Panstwa”.

Przepis art. 141 ust. 1 pkt 1-4, 33 i 34, do ktorych odsyta zaskarzony przepis, ma
nastepujaca tresc:

»Aktywa funduszu mogg by¢ lokowane, z zastrzezeniem ust. 2 i 3 oraz art.

146, wytacznie w nastepujacych kategoriach lokat:

1) obligacjach, bonach 1 innych papierach warto§ciowych, emitowanych przez

Skarb Panstwa lub Narodowy Bank Polski, a takze pozyczkach i kredytach,

udzielanych tym podmiotom;

2) obligacjach, bonach 1 innych papierach warto§ciowych, emitowanych przez

rzady lub banki centralne panstw, o ktorych mowa w ust. 4, a takze

pozyczkach i1 kredytach, udzielanych tym podmiotom:;

3) obligacjach i1 innych dluznych papierach warto$ciowych, opiewajacych na

$wiadczenia pieni¢zne, gwarantowanych lub poreczanych przez Skarb

Panstwa lub Narodowy Bank Polski, a takze depozytach, kredytach 1

pozyczkach, gwarantowanych lub porgczanych przez te podmioty;

4) obligacjach 1 innych dluznych papierach warto§ciowych, opiewajacych na

$wiadczenia pieni¢zne, gwarantowanych lub porgczanych przez rzady lub

banki centralne panstw, o ktorych mowa w ust. 4, a takze depozytach,
kredytach 1 pozyczkach, gwarantowanych lub por¢czanych przez te podmioty;

(..
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33) obligacjach emitowanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego na

zasadach okreslonych w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o

autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym:;

34) obligacjach innych niz wymienione w pkt 33, bankowych papierach

wartosciowych lub listach zastawnych, emitowanych przez Bank

Gospodarstwa Krajowego”.

Art. 4 pkt 33 ustawy nowelizujgcej ma nastgpujacg tresé:

»W ustawie z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu

funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989 i 1289) wprowadza si¢

nastepujace zmiany: (...)

33) uchyla si¢ art. 175-1807;

Art. 23 ustawy nowelizujgcej ma nastepujacg tresc:

»1. W dniu 3 lutego 2014 r. otwarty fundusz emerytalny umarza 51,5%
jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku kazdego cztonka
otwartego funduszu emerytalnego na dzien 31 stycznia 2014 r. 1 przekazuje
do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, dzialajagcego w imieniu i na rzecz
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, aktywa, o ktérych mowa w ust. 2, o
wartoSci  odpowiadajgcej sumie wartoSci umorzonych  jednostek
rozrachunkowych.
2. W dniu 3 lutego 2014 r. otwarty fundusz emerytalny przekazuje do
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych nastepujace kategorie aktywow, w
okreslonej ponizej kolejnosci, az do osiagnigcia wartosci odpowiadajacej
sumie wartosci umorzonych jednostek rozrachunkowych, o ktérych mowa w
ust. 1, wedlug stanu na dzien 31 stycznia 2014 r.:
1) obligacje i bony emitowane przez Skarb Panstwa;
2) obligacje emitowane przez Bank Gospodarstwa Krajowego na
zasadach okreslonych w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o
autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz. U. z
2012 r. poz. 931, z p6zn. zm.), gwarantowane przez Skarb Panstwa;
3) inne papiery wartoSciowe opiewajgce na $wiadczenia pieni¢zne,
gwarantowane lub porgczane przez Skarb Panstwa;
4)  $rodki pieniezne denominowane w walucie polskie;.
3. Otwarty fundusz emerytalny jest obowigzany posiada¢ na dzien 31
stycznia 2014 r. aktywa, o ktorych mowa w ust. 2, o wartoSci nie mniejszej
niz warto$¢ wynikajaca z ust. 1.
4. W przypadku gdy taczna warto$¢ aktywow z danej kategorii, ktora jest
przekazywana, powodowataby przekroczenie wartosci odpowiadajacej
sumie wartosci umorzonych jednostek rozrachunkowych, o ktérych mowa w
ust. 1, otwarty fundusz emerytalny przekazuje z tej kategorii w pierwszej
kolejnosci aktywa, ktorych termin wykupu lub zapadalno$ci przypada
najwczesnie;j.
5. W przypadku gdy z wyceny aktywow danej kategorii, o ktérych mowa w
ust. 2 pkt 1-3, wynika, ze nie jest mozliwe ich przekazanie o warto$ci
odpowiadajacej sumie warto$ci umorzonych jednostek rozrachunkowych, o
ktorych mowa w wust. 1, ze wzgledu na niepodzielnos¢ sktadnikow
poszczegblnych kategorii aktywow, otwarty fundusz emerytalny przekazuje
z danej kategorii aktywdéw mniej o jeden papier wartosciowy powodujacy
przekroczenie wartosci odpowiadajgcej sumie wartoSci umorzonych
jednostek rozrachunkowych, o ktorych mowa w ust. 1, a réznicg sumy
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warto$ci umorzonych jednostek rozrachunkowych, o ktérej mowa w ust. 1, 1
wartosci przekazywanych aktywow, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1-3,
pokrywa §rodkami pieni¢znymi.

6. Laczny udzial aktywow, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 1-3, w aktywach
otwartego funduszu emerytalnego na dzien 31 stycznia 2014 r. nie moze by¢
nizszy niz laczny udziat tych aktywow w aktywach otwartego funduszu
emerytalnego na dzien 3 wrzesnia 2013 r.

7. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych ewidencjonuje na dzien 31 stycznia
2014 r. na subkoncie, o ktérym mowa w art. 40a ustawy zmienianej w art. 5,
w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg, warto$¢ srodkow odpowiadajacych
wartosci umorzonych przez otwarty fundusz emerytalny na rachunku
ubezpieczonego bedacego cztonkiem otwartego funduszu emerytalnego
jednostek rozrachunkowych, o ktorych mowa w ust. 1.

8. Wartos¢ srodkow, o ktérych mowa w ust. 7, moze by¢ wyzsza niz warto$¢
umorzonych jednostek rozrachunkowych, w sytuacji gdy warto$¢ aktywow,
0 ktorych mowa w ust. 2 pkt 1-3, wynikajgca z kursu wyceny lub ceny
ustalonych na dzien 31 stycznia 2014 r., jest nizsza niz warto$¢ tych
aktywow ustalona na dzien 3 wrzesnia 2013 r., z tym ze do poréwnania
wartosci aktywow bierze si¢ kurs wyceny lub cen¢ danych aktywow
ustalone zgodnie z przepisami dotyczacymi zasad wyceny aktywow
funduszy emerytalnych, z zastrzezeniem, ze w powyzszym kursie lub cenie
nie uwzglednia si¢ wartosci odsetek naleznych na dzieh wyceny. W takim
przypadku do wyliczenia wartosci srodkow, o ktorych mowa w ust. 7, bierze
si¢ kurs wyceny lub cen¢ ustalone w sposob okreSlony w zdaniu
poprzedzajacym na dzien 3 wrzesnia 2013 r., powigkszone o nalezne odsetki
na dzien 31 stycznia 2014 r.

9. Obliczenia wartosci jednostek rozrachunkowych, o ktorych mowa w ust.
1, przypadajacych na kazdego cztonka otwartego funduszu emerytalnego
oraz obliczenia wartoéci, o ktorej mowa w ust. 8, stuzgcej do obliczenia
wartosci $rodkoéw, o ktorych mowa w ust. 7, dokonuje otwarty fundusz
emerytalny na dzien 31 stycznia 2014 .

10. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych niezwlocznie:

1)  przedstawia do nabycia Skarbowi Panstwa, reprezentowanemu przez
ministra wlasciwego do spraw budzetu, przekazane przez otwarty fundusz
emerytalny aktywa, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1;

2) przenosi do Funduszu Rezerwy Demograficznej przekazane przez
otwarty fundusz emerytalny aktywa, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 2-4,

11. Skarb Panstwa, reprezentowany przez ministra wtasciwego do spraw
budzetu, nabywa od Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych aktywa, o Ktorych
mowa w ust. 2 pkt 1, w zamian za gwarancj¢ wyptaty z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych $wiadczen emerytalnych odpowiadajacych
zewidencjonowanej na subkontach, o ktérych mowa w art. 40a ustawy
zmienianej w art. 5, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa, prowadzonych
przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych wartosci tych aktywow.

12. Fundusz Rezerwy Demograficznej przekazuje aktywa, o ktorych mowa
w ust. 2 pkt 4, powiekszone o pozytki z tych aktywOw, na przychody
funduszu emerytalnego Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w terminie 30
dni po dniu wpltywu tych aktywow na rachunek Funduszu Rezerwy
Demograficznej.
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13. W 2014 r. Fundusz Rezerwy Demograficznej przekazuje na przychody
funduszu emerytalnego Funduszu Ubezpieczen Spotecznych srodki
pieni¢zne uzyskane z tytutlu wykupu wyodrebnionych aktywow, o Ktorych
mowa w ust. 2 pkt 2 1 3, pochodzacych z otwartych funduszy emerytalnych
lub wyptaty naleznych od nich odsetek, w terminie 30 dni od dnia ich
otrzymania wraz z pozytkami uzyskanymi od tych §rodkéw pienigznych.
14. Do s$rodkow pieni¢znych pochodzacych z aktywdédw wymienionych w
ust. 12 1 13 stosuje si¢ odpowiednio art. 59 ust. 2b ustawy zmienianej w art.
5, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa.
15. Otwarty fundusz emerytalny przekaze aktywa, o ktorych mowa w ust. 2
pkt 1-3, na wskazany przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych rachunek lub
rachunki papierow wartosciowych.
16. Otwarty fundusz emerytalny przekaze aktywa, o ktorych mowa w ust. 2
pkt 4, na wskazany przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych rachunek
bankowy.
17. Otwarty fundusz emerytalny w dniu 3 lutego 2014 r. przekazuje do
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, podpisany przez osoby upowaznione,
wykaz zawierajacy specyfikacje 1 wyceng aktywow, o ktorych mowa w ust.
2.
18. Rada Ministrow moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, szczegotowy
sposob 1 tryb przekazania przez otwarte fundusze emerytalne do Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych aktywow, o ktorych mowa w ust. 2, bioragc pod
uwage konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa i terminowego przekazania
aktywow”.

Art. 35 ustawy nowelizujacej ma nastepujacg tresc:
,Do0 dnia 31 grudnia 2017 r. laczna warto$¢ lokat aktywdw otwartego
funduszu emerytalnego w kategoriach lokat, o ktorych mowa w art. 141 ust.
1 pkt 7-10 ustawy zmienianej w art. 4, w brzmieniu nadanym niniejsza
ustawg, nie moze by¢ mniejsza niz:
1)  75% wartosci tych aktywow do dnia 31 grudnia 2014 r.;
2)  55% wartosci tych aktywow do dnia 31 grudnia 2015 r.;
3)  35% wartosci tych aktywow do dnia 31 grudnia 2016 r.;
4)  15% wartosci tych aktywow do dnia 31 grudnia 2017 r.”.

Art. 141 ust. 2 ustawy o OFE stanowi, ze aktywa OFE nie moga by¢ lokowane w
instrumenty finansowe wymienione w art. 141 ust. 1 pkt 1-4, 33 i 34, to jest w obligacje,
bony 1 inne papiery wartosciowe emitowane lub gwarantowane przez Skarb Panstwa,
Narodowy Bank Polski, rzady panstw bedacych cztonkami Unii Europejskiej, stronami
umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub cztonkami Organizacji Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju, a ponadto w depozyty, kredyty i pozyczki udzielane tym
podmiotom, przez nie gwarantowane lub poreczane.

Art. 4 pkt 33 ustawy nowelizujacej ma charakter uchylajacy. Deroguje on art. 175-
180 ustawy o OFE, ktore regulowaty mechanizm pokrywania niedoboru w funduszu, to jest
sytuacji, w ktorej fundusz nie osiggnat minimalnej — okreslonej w art. 175 — stopy zwrotu z
powierzonych $rodkéw. W $wietle uchylonych przepiséw, w razie powstania niedoboru, w
pierwszej kolejnosci umarzano jednostki rozrachunkowe zapisane na rachunku
rezerwowym, nastepnie — gdyby pozyskane w ten sposob $rodki okazaly sie
niewystarczajagce — umarzano jednostki zgromadzone na rachunku czesci dodatkowe;j
Funduszu Gwarancyjnego. W dalszej kolejnosci niedobor miat by¢ pokrywany ze srodkow
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wihasnych PTE, a gdyby 1 te $rodki nie pokryly niedoboru, wéwczas pokrywano je z
pozostatych $rodkow Funduszu Gwarancyjnego. W $wietle uchylonego przez ustawe
nowelizujacg art. 180 ust. 1 ustawy o OFE ostatecznym gwarantem byt dla ubezpieczonych
Skarb Panstwa.

Art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujacej przewiduje obowigzek umorzenia przez OFE
51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku kazdego cztonka otwartego
funduszu emerytalnego na 31 stycznia 2014 r. i przekazanie do ZUS-u dziatajgcego w
imieniu i na rzecz FUS-u, aktywow o wartosci odpowiadajgcej sumie umorzonych
jednostek rozrachunkowych. W ust. 2 ustawodawca okreslit kolejnos¢, w jakiej majg by¢
przekazywane do ZUS-u aktywa pochodzace z umorzonych jednostek rozrachunkowych,
poczawszy od obligacji i bonow emitowanych przez Skarb Panstwa, obligacji drogowych,
innych papieréw wartosciowych opiewajacych na §wiadczenia pienigzne gwarantowane lub
poreczane przez Skarb Panstwa na Srodkach pienigznych denominowanych w walucie
polskiej. Kolejne ustepy okreslaja wymagania co do aktywow, jakie majg znajdowac si¢ w
posiadaniu funduszu, regulujg procedury rachunkowe oraz sposoéb przekazania aktywow do
ZUS-u. Art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujgcej zawiera z kolei upowaznienie dla Rady
Ministrow do uregulowania, w drodze rozporzadzenia, szczegdlowego sposobu i trybu
przekazania aktywow.

Trzeci ze wskazanych przez Prezydenta przepiséw zwigzkowych, tj. art. 35 ustawy
nowelizujacej, reguluje zasady inwestowania srodkow otwartego funduszu emerytalnego w
latach 2014-2017 w finansowe instrumenty udziatowe, takie jak np. akcje, prawa poboru
czy prawa do akcji spotek bedacych przedmiotem oferty publicznej — tj. notowanych na
gietdzie. Zgodnie z tym przepisem w wyzej wskazane rodzaje lokat miato by¢ inwestowane
minimum 75% wartosci aktywow w 2014 r., 55% wartosci aktywow w 2015 r., 35%
warto$ci aktywow w 2016 r. 1 15% wartosci tych aktywow w 2017 r.

Zdaniem Prezydenta niekonstytucyjno$¢ zakwestionowanych przepisow ma
wynika¢ z zakazu lokowania aktywow OFE w niektore rodzaje instrumentow finansowych
| czasowym zobowigzaniu do lokowania okre$lonej puli aktywow w finansowe instrumenty
udziatowe (np. akcje), przy jednoczesnym — i to radykalnym — zmodyfikowaniu gwarancji
bezpieczenstwa zgromadzonych w OFE s$rodkéw w zwigzku z uchyleniem przepiséw o
minimalnej stopie zwrotu i mechanizmie pokrycia niedoboru. Wynikajgce z zaskarzonych
unormowan zasady polityki inwestycyjnej prowadzi¢ majag do zwigkszenia ryzyka
inwestycyjnego w systemie kapitalowym, a tym samym zagraza¢ bezpieczenstwu
finansowemu ubezpieczonych — czltonkow OFE oraz ostabia¢ gwarancje wyplaty
swiadczen emerytalnych w przysztosci.

6.2. Trybunat stwierdzil, ze w ramach rozwazanego problemu konstytucyjnego
jakim jest dopuszczalno$¢ zmiany zasad funkcjonowania filaru kapitalowego — w
kontekscie zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa 1 prawa do
zabezpieczenia spotecznego po osiggni¢ciu wieku emerytalnego — merytorycznej kontroli
podlega¢ moze art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 i art.
35 pkt 2-4 ustawy nowelizujacej z art. 2 i art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Po pierwsze, jak wskazano, art. 35 pkt 1 ustawy nowelizujacej regulowal wytacznie
zasady inwestowania aktywoéw OFE w 2014 r., a wigc ulegl ,,skonsumowaniu”, a co za tym
idzie, utracit moc obowigzujaca w rozumieniu ustawy o TK. Nie ma zarazem koniecznos$ci
orzekania o konstytucyjnosci tego przepisu na podstawie art. 39 ust. 3 ustawy o TK (zob.
cz. III, pkt 1.2.3 uzasadnienia). W tym zakresie postepowanie umorzono na podstawie art.
39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z 1997 r.
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Po drugie, art. 31 ust. 3 Konstytucji, wskazany jako zwigzkowy wobec art. 67 ust. 1
Konstytucji, jest w perspektywie zarzutdw wnioskodawcy nieadekwatnym wzorcem
kontroli. Trybunat podtrzymal poglad, zgodnie z ktérym ,,z uwagi na «odsytajacy»
charakter art. 67 ust. 1 Konstytucji, zakres dopuszczalnych ograniczen prawa do
zabezpieczenia spolecznego nie podlega testowi proporcjonalnosci wprowadzonemu w art.
31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji” (wyrok TK z 9 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, cz. 1ll,
pkt 4.3.12 i powotane tam orzecznictwo). To znaczy, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji moze by¢
adekwatnym wzorcem kontroli przepisow regulujacych zabezpieczenie spoteczne jedynie
woweczas, kiedy zarzut dotyczy naruszenia ustawowej formy ograniczenia prawa
zagwarantowanego w art. 67 ust. 1 Konstytucji badz naruszenia jego istoty. W niniejszej
sprawie Prezydent takich zarzutoéw nie sformutowal, poprzestajac na zakwestionowaniu
braku konieczno$ci wprowadzonych zmian. Z tego powodu Trybunat stwierdzil, ze art. 141
ust. 2 ustawy o OFE w zwiazku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 1 art. 35 pkt 2-4 ustawy
nowelizujacej nie jest niezgody z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6.3. Trybunat nie podzielit zarzutow Prezydenta wobec art. 141 ust. 2 ustawy o
OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 i art. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujgce;.

6.3.1. Jak wskazano wyzej, ustrojodawca — gwarantujgc w art. 67 ust. 1 Konstytucji
prawo do zabezpieczenia spotecznego po osiggnigciu wieku emerytalnego — nie przesadzit,
jak ma wyglada¢ system zabezpieczenia spotecznego ani jak powinny by¢ uksztattowane
warunki uczestnictwa w systemie. Obowigzkiem ustawodawcy jest wykreowanie oraz
utrzymywanie takiego systemu, ktory pozwoli osobom niezdolnym do pracy ze wzgledu na
podeszty wiek otrzyma¢ s$rodki umozliwiajagce im egzystencje. W tym zakresie
ustawodawca dysponuje do$¢ szerokim marginesem swobody wyboru optymalnych — w
danym czasie i warunkach — konstrukcji prawnych (zob. cz. 111, pkt 4 uzasadnienia). Ma on
zarazem obowigzek cigglego monitorowania funkcjonowania systemu emerytalnego i
reagowania na zmiany spoteczne lub ekonomiczne, powodujace jego dysfunkcjonalnosc.

Do kompetencji Trybunatu nie nalezy badanie celowosci badz trafnosci
politycznych 1 ekonomicznych decyzji prawodawcy, w tym shuzacych urzeczywistnieniu
prawa wyrazonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji. Rolg Trybunatu byta w tym wypadku
ocena, czy wprowadzone rozwigzania legislacyjne mieszczg si¢ w ramach konstytucyjnie
akceptowalnej swobody ustawodawcy 1 czy przeprowadzono je zgodnie z wynikajacymi z
Konstytucji wymaganiami formalnymi, w tym zgodnie z zasada ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego prawa.

6.3.2. Trybunal w pierwszej kolejnosci postanowit oceni¢, czy wprowadzone
zmiany w funkcjonowaniu systemu emerytalnego mozna uzna¢ za uzasadnione w $wietle
art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Dokonujagc  oceny dopuszczalno$ci wprowadzonych ustawg nowelizujaca
modyfikacji, w szczegolnosci ekonomicznych przyczyn korekty przez ustawodawce
systemu emerytalnego — w ksztatcie nadanym mu w 1999 r. — Trybunal wziagt pod uwage
argumentacj¢ zawartg w uzasadnieniu rzagdowego projektu ustawy nowelizujacej (druk
sejmowy nr 1946/VII kadencja), jak i wynikajaca z opracowanego przez Ministerstwo
Pracy 1 Polityki Spotecznej, w wykonaniu dyspozycji art. 32 ustawy nowelizujacej z 2011
r., raportu Przeglgd funkcjonowania systemu emerytalnego w Polsce. Bezpieczenstwo
dzieki zrownowazeniu, Warszawa 2013. Trybunat nie dostrzega podstaw do
kwestionowania prawdziwosci podanych tam informacji.

Zmiany wprowadzone ustawg nowelizujacg byly spowodowane kilkoma
czynnikami, ktére — zdaniem ustawodawcy — utrudniaty realizacje konstytucyjnego prawa
do zabezpieczenia spotecznego. Trybunat omowit juz kontekst spoteczno-ekonomiczny
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reform emerytalnych w Polsce w latach 1999-2013 (zob. cz. Ill, pkt 2 uzasadnienia). W
tym miejscu jedynie przypomina najwazniejsze powody reformy z 2013 r.

Po pierwsze, wynikaly one ze zwigkszajacego si¢ deficytu w FUS-ie,
spowodowanego wyptacaniem §wiadczen emerytalnych osobom z tzw. starego portfela
(obecnym emerytom), a zarazem przekazywaniem do OFE ustawowo zdefiniowanej czgsci
sktadki emerytalnej osob aktualnie zatrudnionych 1 odprowadzajacych sktadke emerytalng.
Jak wynika ze sprawozdan Rady Ministréw z wykonania ustaw budzetowych, w 1999 r. —
czyli w roku wprowadzenia reformy systemu ubezpieczen spotecznych — deficyt FUS
wynosit 3,894 mld zt, podczas gdy w 2013 r. — 31,884 mld zl, a zatem blisko
dziesieciokrotnie wiecej. Wydatki na §wiadczenia z funduszu emerytalnego stanowily w
2012 r. okoto 7,0% PKB. Trybunal zauwazyl zarazem, ze w S$wietle sprawozdan z
wykonania ustawy budzetowej przedstawianych corocznie przez Rade Ministrow, od
wprowadzenia reformy emerytalnej w 1999 r. stopniowo 1 systematycznie zaczat spadac
udziat sktadek w wydatkach na §wiadczenia emerytalne. W latach 1999-2001 utrzymywat
si¢ on na poziomie ponad 70%, natomiast w 2011 r. wynosil niewiele ponad 50%. Wzrost
nastapil dopiero od 2012 r., co nalezaloby powigza¢ z obnizeniem wysokosci sktadki
emerytalnej odprowadzanej do OFE na podstawie przepisow ustawy nowelizujacej z 2011
r.

Jakkolwiek przyczyny deficytu FUS-u majg charakter zlozony, to nie budzi
watpliwosci, ze jedng z jego zasadniczych przyczyn jest konieczno$¢ transferu srodkow
pozyskiwanych od ubezpieczonych do OFE. Jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy
nowelizujacej, bedgca nastepstwem tego procesu refundacja sktadek przekazywanych do
OFE w latach 1999-2012 kosztowata budzet panstwa okoto 1,2% PKB. W $wietle
sprawozdan Rady Ministrow z wykonania ustawy budzetowej za ten okres byta to tacznie
kwota 98,022 mld ztotych.

Po drugie, sfinansowanie obecnego deficytu w FUS-ie w zwigzku z brakiem
nadwyzki budzetowej 1 dodatkowych srodkow budzetowych wymagato zaciggania nowych
zobowigzan i powodowato dalsze zadluzanie si¢ panstwa, m.in. przez emisje¢ obligacji
skarbowych. Jak zaznaczono w Przeglgdzie funkcjonowania systemu emerytalnego, W
latach 1999-2012 warto$¢ dodatkowego dilugu publicznego, ktory byt konsekwencija
reformy emerytalnej z 1999 r. — juz po uwzglednieniu kosztéw obstugi dtugu — wyniosta
279,4 mld zt. Stanowi to az potoweg wzrostu catego panstwowego dtugu publicznego w tym
czasie (zob. Przeglgd..., s. 32). Dlug w postaci obligacji skarbowych byl nabywany
zarowno przez same OFE, jak i przez podmioty zagraniczne (nierezydentow). Udziat 0sob
zagranicznych w dtugu krajowym w 2012 r. wynidst az 35,1% (zob. Przeglgd..., s. 33).

Po trzecie, reforma emerytalna z 1999 r. doprowadzita do efektu tzw. podwdjnego
opodatkowania obecnego pokolenia (ang. double tax generation), ktére zaczeto gromadzi¢
sktadki emerytalne w systemie kapitalowym. Obecne pokolenie 0oséb czynnych zawodowo
ma nie tylko odkltada¢ $rodki na wilasng emerytur¢ m.in. w ramach OFE, lecz takze
finansowa¢ — na zasadach repartycyjnych — emerytury osob pobierajacych obecnie
swiadczenia emerytalne (tj. ze starego systemu). Jak si¢ przyjmuje, w okresie
przejsciowym trwajacym od wejscia w zycie reformy emerytalnej w 1999 r. do 2050-2060
r. OFE mialy wylacznie akumulowaé sktadki (skala wyplat z tej czesci systemu ma
stopniowo rosng¢ przez kilkadziesigt lat). Jednocze$nie nie przeprowadzono reform
zmierzajacych do wyrownania ubytku w FUS-ie spowodowanego refundacja sktadki do
OFE 1 konieczno$cig wyptaty emerytur osobom z tzw. starego systemu. Jakkolwiek system
emerytalny — w ksztatcie nadanym w 1999 r. — prowadzit do pewnego ograniczenia ryzyka
niewyptacalno$ci systemu emerytalnego w dtugim czasie, to jednak doj$cie do modelu
docelowego wymaga dlugiego okresu przejsciowego. Finansowanie deficytu FUS
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dokonujgce si¢ przez zacigganie dtugu publicznego czgsciowo powoduje to, ze problem
podwojnego opodatkowania przechodzi na kolejne pokolenia (zob. Przeglqd..., s. 31).

Po czwarte, Trybunat Konstytucyjny zwrdcil uwage, ze sposob zarzadzania
aktywami OFE pochodzacymi ze skladki emerytalnej sprowadzat si¢ wprawdzie do
bezpiecznego, lecz jednoczesniec — w dluzszej perspektywie czasu — relatywnie niezbyt
rentownego inwestowania powierzonych §rodkoéw publicznych. Powszechne towarzystwa
emerytalne znaczng cz¢$¢ aktywdw inwestowaly w papiery skarbowe, w tym obligacje
Skarbu Panstwa. Jak wynika z Informacji o dziatalnosci inwestycyjnej funduszy
emerytalnych opracowanej przez Komisje Nadzoru Finansowego, w 2001 r. tego rodzaju
lokaty stanowity ponad 67% catosci aktywow otwartych funduszy emerytalnych, w 2012 r.
— 53,6%, a w polowie 2013 r. — 44,4%. Wedlug stanu na koniec 2012 r. OFE byly w
posiadaniu instrumentéw skarbowych o warto$ci 121,7 mld zt (zob. Informacja, s. 32). O
ile rozwigzania takie mogty zosta¢ uznane za sprzyjajace bezpieczenstwu lokowanych
aktywow znajdujgcych si¢ w OFE, o tyle dywersyfikacja ryzyka dokonywata si¢ de facto na
koszt Skarbu Panstwa, przez kupowanie obligacji skarbowych i1 innych instrumentoéw
dtuznych obcigzajacych finanse publiczne. W praktyce sfinansowanie dywersyfikacji
ryzyka inwestycyjnego nastgpi przez wszystkich podatnikow, w tym samych
ubezpieczonych, ktorzy sg cztonkami OFE. Stosowany przez OFE model inwestycyjny,
opierajacy si¢ w duzej cze$ci na instrumentach skarbowych, a zwlaszcza obligacjach
Skarbu Panstwa, doprowadzit do sytuacji, w ktorej przyszte emerytury beda tym wyzsze,
im wyzsze beda koszty obstugi polskiego dtugu.

Trybunat dostrzegt negatywne skutki ekonomiczne OFE dla finanséw publicznych
w takim ksztatcie, w jakim funkcjonowaly one od 1999 r. W S$wietle danych
ekonomicznych przedstawionych m.in. w toku post¢powania, dotychczasowy model
segmentu kapitatowego moégt by¢ uznany za realnie zagrazajacy zachowaniu rownowagi
budzetowej, ktora takze jest wartoscig konstytucyjng i podlega ochronie (zob. np. wyroki
TK z: 14 czerwca 2011 r., sygn. Kp 1/11, cz. lll, pkt 4.3; 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12;
cz. I, pkt 6.1.22).

Funkcjonowanie OFE byto finansowane przede wszystkim wzrostem zadtuzenia w
postaci emisji obligacji skarbowych, a rzeczywistym kosztem reformy emerytalnej
obcigzono nie tylko aktualne pokolenie podatnikéw i ptacacych sktadki emerytalne, lecz
takze przyszte pokolenia, ktore beda musialy zaciggnigty dtug sptaci¢. Doszto zatem do
faktycznego przerzucenia finansowej odpowiedzialnosci za reforme¢ emerytalng z obecnego
na nastepne pokolenia. Jak podkreslat Trybunal, ,utrzymanie w dluzszym czasie
niezbilansowanego budzetu panstwa, na co moze mie¢ wplyw dotowanie funduszu
emerytalnego, jest zyciem na kredyt przysztych pokolen, bo ogranicza ich szanse
rozwojowe, a wigc jest niespetnieniem powinnosci przekazania im panstwa w stanie co
najmniej niepogorszonym” (wyrok TK 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12, cz. Ill, pkt 3.3.1).
Utrzymywanie takiego stanu rzeczy moze by¢ wigc uznane za naruszajace zasady
sprawiedliwosci spotecznej 1 solidaryzmu spotecznego.

Praktyka ponad szesnastu lat funkcjonowania kapitatowego segmentu emerytalnego
1 dziatalnosci systemu kapitalowego rodzi pewne watpliwosci co do prawdziwosci tezy o
korzystnym wptywie dziatalno$ci inwestycyjnej otwartych funduszy emerytalnych na
wysoko$¢ przysztych emerytur. Jak zaktadano od samego poczatku, wysoko$¢ emerytury
jest ilorazem zgromadzonych przez ubezpieczonego sktadek i $redniej prognozowanej
dlugosci zycia. Zasadnicza cze$¢ Swiadczenia ma jednakze pochodzi¢c z filaru
repartycyjnego, a zatem zostanie sfinansowana przez panstwo. Im wyzszy jest diug
publiczny oraz rosng koszty jego obstugi — spowodowane koniecznos$cig refundacji sktadek
do OFE czy finansowania deficytu FUS — tym trudniejsze staje si¢ wykonywanie przez
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panstwo jego konstytucyjnych zadan, nie tylko zwigzanych z realizacja prawa
zagwarantowanego w art. 67 ust. 1 Konstytucji. Inaczej méwigc, im bardziej panstwo
zadtuza si¢ obecnie, tym trudniejsze moze by¢ sfinansowanie w przysztosci emerytur w
ramach segmentu repartycyjnego.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal podzielit poglad Sejmu, Prokuratora
Generalnego i Rady Ministréw, zgodnie z ktorym dotychczasowy model systemu
emerytalnego ostabial, a nie wzmacnial mozliwo$§¢ wywigzywania si¢ panstwa z
obowigzku natozonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji, jakim jest zapewnienie zabezpieczenia
spotecznego 0sob w podeszlym wieku. Jak wcze$niej wskazywano, panstwo zobowigzane
do $wiadczen emerytalnych na rzecz obywateli, majac swiadomos¢ ztej kondycji systemu
emerytalnego, ma obowigzek podejmowac dziatania naprawcze (zob. wyrok TK z 7 maja
2014 r., sygn. K 43/12, cz. III, pkt 3.3.1). Ustawodawca ma Kkonstytucyjny obowigzek
dokonywania przegladu funkcjonowania systemu zabezpieczenia spolecznego i reagowania
na zmiany spoteczno-ekonomiczne przez dokonywanie stosownych modyfikacji. Za tego
rodzaju pozadane konstytucyjnie dziatania naprawcze nalezy uzna¢ wprowadzone ustawag
nowelizujacg zmiany warunkow dziatalnosci inwestycyjnej OFE.

6.3.3. Trybunat postanowil nast¢pnie oceni¢ szczegétowe rozwigzania przewidziane
w ustawie nowelizujacej, ktore — zdaniem Prezydenta — prowadzi¢ majg do zwigkszenia
ryzyka inwestycyjnego zwigzanego z uczestnictwem ubezpieczonych w otwartych
funduszach emerytalnych.

Trybunat stwierdzit w zwigzku z tym, ze ustalone w art. 141 ust. 2 ustawy o OFE
ograniczenia inwestowania aktywow OFE w instrumenty skarbowe miescity si¢ w ramach
konstytucyjnie akceptowalnej swobody ustawodawcy regulowania konstytucyjnego prawa
do zabezpieczenia spotecznego na wypadek osiggniecia wieku emerytalnego (art. 67 ust. 1
Konstytucji). Przyjete rozwigzania, uwzgledniajac ich normatywny kontekst, nie moga
zosta¢ uznane za ostabiajgce — W sposob konstytucyjnie niedopuszczalny — wywigzanie si¢
panstwa z obowigzku zapewnienia obywatelom prawa do zabezpieczenia spotecznego po
osiggnieciu wieku emerytalnego, a co za tym idzie naruszac¢ art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage, ze obowigzujace przed wejsciem w zycie
ustawy nowelizujacej zasady lokowania aktywow OFE w zasadzie nie sprzyjaly
konkurencji miedzy nimi, ktéra miata by¢ jedng z zasad filaru kapitatowego. Poszczegdlne
fundusze mialy zblizony portfel inwestycyjny, w czesci sktadajacy si¢ z papierow
skarbowych (jak wskazano w 2001 r. bylo to okoto 67% calosci aktywow). Ulokowanie
czesci powierzonych srodkow w obligacjach 1 innych skarbowych papierach dtuznych
zapewniato funduszowi zawsze pewng gwarantowang przez Skarb Panstwa, stop¢ zwrotu z
inwestycji, jednakze o wysokosci wprost odpowiadajacej poczuciu bezpieczenstwa tego
instrumentu. Trybunat zwraca uwage, ze tego rodzaju inwestycje w instrumenty skarbowe
nie wymagaty relatywnie kosztownego systemu kapitalowego opartego na prywatnym
zarzadzaniu publicznymi $rodkami, lecz mogly by¢ one podejmowane przez
ubezpieczonych. Jedynym konstytucyjnym uzasadnieniem powierzenia zarzadu czeScig
srodkow ze sktadki emerytalnej wyspecjalizowanym podmiotom prywatnym dziatajgcym
na rynku finansowym jest ich przygotowanie do pomnazania powierzonych im $rodkow w
sposoOb nieosiggalny lub trudny do osiggnigcia przez samego ubezpieczonego.

Dopuszczalno$¢ lokowania aktywéw OFE w instrumenty skarbowe nie
przyczyniala si¢ do rzeczywistego zarzadzania tymi $rodkami, polegajacego na
powigkszaniu aktywOw przez inwestycje poza sektorem finanséw publicznych. Tym
samym osiggany z lokowania w skarbowe instrumenty finansowe zysk byl, z punktu
widzenia przysztych ubezpieczonych, pozorny, gdyz — jak podkreslono — okupiony
zwigkszonym 1 stale przyrastajgcym dhlugiem publicznym. Nowe regulacje w zakresie
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polityki inwestycyjnej OFE wymusily zatem wigkszg dywersyfikacj¢ portfela
inwestycyjnego 1 sprzyjaty przywrdceniu rynkowego (kapitalowego) charakteru temu
segmentowi.

Trybunat uznat za konstytucyjnie dopuszczalne okreslenie tego, jakie podmioty
moga nabywac obligacje skarbowe 1 inne emitowane lub gwarantowane przez panstwo
instrumenty finansowe. Ustawodawca ma nieograniczone mozliwosci decydowania o kregu
podmiotow uprawnionych do nabywania skarbowych papieréw wartosciowych,
beneficjentow poreczen i gwarancji publicznych czy podmiotéw bedacych wierzycielami
panstwa z innych tytutow, co wprost wynika z art. 216 ust. 1 1 2 Konstytucji. Nie mozna
zatem uzna¢ za naruszajace Konstytucje ograniczenie prawa do lokowania S$rodkow
zgromadzonych przez PTE w wymienione w art. 141 ust. 2 ustawy o OFE instrumenty
finansowe.

Zakwestionowany art. 141 ust. 2 ustawy o OFE przewiduje ograniczenia lokowania
aktywow OFE nie tylko w krajowe papiery skarbowe czy szerzej — inwestowania w polski
dhug, lecz takze odnosi 6w zakaz do instrumentéw finansowych panstw obcych. Miescito
si¢ to jednakze, zdaniem Trybunalu, w ramach swobody ustawodawcy, ktory mogt
przewidzie¢ konieczno$¢ ograniczenia ryzyka zwigzanego z finansowaniem dhlugu
publicznego panstw trzecich, nabywanego przez polskie fundusze emerytalne oraz
potencjalnego wplywu takiej sytuacji na wysokos$¢ §wiadczen emerytalnych w Polsce.
Rozwigzanie to nalezy uzna¢ takze za ograniczajace ryzyko zwigzane z niewyplacalnoscia
publicznych wierzycieli zagranicznych (tj. panstw trzecich, ktorych skarbowe papiery
wartosciowe nabyly polskie otwarte fundusze emerytalne) i potencjalny negatywny wptyw
takiej sytuacji na wysoko$¢ przysztych $swiadczen ubezpieczonych pochodzacych z czesci
kapitatowej systemu.

Trybunal Konstytucyjny nie podzielit réowniez zarzutu o uczynieniu OFE
nfunduszami podwyzszonego ryzyka”, co wnioskodawca wigzal przede wszystkim z
wynikajacego z art. 35 ustawy nowelizujacej obowigzku lokowania okreslonej w tym
przepisie puli aktywoéw OFE w akcje 1 inne instrumenty udziatlowe uznawane powszechnie
za podatne na zmiennosci rynku kapitalowego, w tym ataki spekulacyjne. Przede
wszystkim zaskarzony przepis ma charakter przejsciowy, wymuszajagc lokowanie
okreslonej w nim wysokosci aktywow w instrumentach udziatowych w latach 2014-2017.
Najwyzszy putap akcji w portfelach OFE obowigzywat w 2014 r. 1 wynosit 75% wartosci
aktywow. W tym zakresie Trybunal umorzyt postepowanie z uwagi na utrate mocy
obowiazujacej tego przepisu (cz. III, pkt 1.2.3 uzasadnienia). W 2015 r. udzial
instrumentow udziatlowych ma wynosi¢ co najmniej 55% warto$ci aktywow, natomiast W
kolejnych latach bedzie male¢, osiggajac w 2017 r. co najmniej 15% wartoSci aktywow. Po
tym okresie nie bedzie minimalnego putapu inwestycji w instrumenty udziatowe.

Zdaniem Trybunatu przyjete w art. 35 ustawy nowelizujgcej rozwigzanie nie moze
by¢ uznane za niekonstytucyjne ze wzgledu na naruszenie konstytucyjnego prawa do
zabezpieczenia spotecznego. Otwarte fundusze emerytalne zostaly pomyslane jako
instytucje dtugoterminowego inwestowania, i to w perspektywie takiego okresu moze by¢
oceniany ustawowy model zasad zarzadzania powierzonych im srodkéw. Trudno natomiast
uznaé, by przejsciowe zobligowanie do ulokowania, w trzech nast¢pujacych po sobie
latach, od 55% do 15% wartos$ci aktywow w akcjach lub innych instrumentach narazonych
na wahania kursowe, samo w sobie, nadalo OFE bardziej ryzykowny charakter anizeli pod
rzadami poprzednio obowigzujacych przepiséw. Raz jeszcze nalezy podkresli¢, ze o
ewentualnym wzroscie ryzyka spowodowanego zmiang zasad inwestowania aktywOw
mozna potencjalnie mowi¢, gdyby obowigzywalo przynajmniej przez wigkszos¢ okresu
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ubezpieczenia bagdz w koncowym jego etapie, narazajac dotychczas zgromadzone srodki na
strate.

Zawarte w art. 35 ustawy nowelizujgcej rozwigzanie stuzy ochronie bezpieczenstwa
ekonomicznego. Jak wyjasniono w uzasadnieniu rzgdowego projektu ustawy
nowelizujacej, ,,[w] zwigzku z przekazaniem czesci aktywow do ZUS, w OFE pozostang
gléwnie akcje, ktore w dniu przekazania bedg stanowi¢ ponad 80% wartosci aktywow. W
celu zapewnienia bezpieczenstwa aktywow OFE na GPW, proponuje si¢, aby od dnia 3
lutego 2014 r. OFE nie mogty inwestowa¢ w akcje mniej niz 75% swoich aktywow. W
2015 r. limit ten zostanie zmniejszony do 55%, w 2016 r. — 35%, a w 2017 r. — 15%. Od
2018 r. nastgpi natomiast catkowite «uwolnienie» polityki inwestycyjnej. Powyzsze
rozwigzania uniemozliwig ewentualng nagta wyprzedaz akcji na GPW, ktéra mogtaby mie¢
negatywne konsekwencje nie tylko dla wysokos$ci $wiadczen emerytalnych, ale rowniez dla
catej gospodarki. Wprowadzenie zaproponowanych okresoOw przejsciowych uzasadnione
jest potrzebg zapewnienia OFE odpowiedniego czasu na elastyczne dostosowanie i
zroznicowanie polityki inwestycyjnej. Po przeniesieniu obligacji skarbowych do ZUS,
akcje bedg dominowaé¢ w strukturze aktywoOw praktycznie wszystkich OFE. Spodziewane
roznicowanie strategii inwestycyjnych moze jednak spowodowac, ze cz¢s¢ OFE bedzie
chciato ten udzial zmieni¢, co moze wptynag¢ na zmienno$¢ i wycen¢ rynku akcji.
Utrzymanie stopniowo wygaszanych ograniczen w polityce inwestycyjnej zapewni, ze
proces réznicowania si¢ portfeli OFE bedzie mial minimalny wptyw na warto$¢ srodkow
zgromadzonych w OFE”. Trybunat nie widzi podstaw do zanegowania konstytucyjnosci
tego rozwigzania. Przeciwnie, nalezy je uzna¢ za stuzgce nalezytej ochronie gospodarki 1
praw ubezpieczonych.

Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage na jeszcze jedng okolicznosé
przemawiajacg za uznaniem konstytucyjnosci kwestionowanych unormowan. Mimo
zwigkszenia wysokosci aktywow OFE, ktore w latach 2014-2017 majg by¢ ulokowane w
instrumentach udziatlowych (od 75% do 15% wysokosci aktywow), nie nastgpito faktyczne
zwigkszenie sumy S$rodkéw pochodzacych ze sktadki emerytalnej lokowanych w tego
rodzaju instrumentach finansowych. Inaczej mowiac, stopien zaangazowania OFE na rynku
akcji — odnoszony do catosci sktadki emerytalnej ubezpieczonego, a nie tylko do czesci
akumulowanej w ramach otwartych funduszy emerytalnych — pozostat proporcjonalnie na
niezmienionym poziomie po wejsciu w zycie ustawy nowelizujagcej w poréwnaniu do
okresu sprzed jej wejscia w zycie. Wedlug Informacji o dziatalnosci inwestycyjnej
funduszy emerytalnych w okresie 30.09.2011-30.09.2014 opracowanej przez Komisje¢
Nadzoru Finansowego w grudniu 2013 r. ok. 40% aktywoéw OFE bylo ulokowane w
krajowych instrumentach udziatowych (tj. akcjach, prawach poboru itp.). Po umorzeniu
51,5% jednostek rozrachunkowych oraz przekazaniu do ZUS-u, na podstawie art. 23
ustawy nowelizujacej, aktywow ulokowanych w instrumentach skarbowych, w sktadzie
portfela OFE pozostalty przede wszystkim akcje. Cho¢ zmienita si¢ ich proporcja w
stosunku do wielkosci aktywow funduszu (wzrastajac z 40% do okoto 80%), to nie ulegta
istotnej zmianie w odniesieniu do czesci sktadki emerytalnej, o ktorej mowa w art. 22 ust.
3 pkt 1 lit. a ustawy systemowej. Z punktu widzenia ubezpieczonego nie doszto zatem do
zwigkszenia wysokosci lokowania optaconej przez niego czgsci sktadki emerytalne; w
uznawane za ryzykowne instrumenty udziatowe.

Trybunat nie podzielit réwniez zarzutu niekonstytucyjnosci, zwigzanego z
uchyleniem przepiséw regulujagcych minimalng wymagang stop¢ zwrotu oraz mechanizm
pokrywania niedoboru. Przede wszystkim nalezy mie¢ na uwadze, ze minimalna
wymagana stopa zwrotu kapitalu w OFE unormowana w uchylonym art. 175 ust. 2 ustawy
0 OFE byla konstrukcja gwarantujaca uzyskanie przez fundusz okreslonego poziomu
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zwrotu inwestycji w poréwnaniu z wszystkimi funduszami, nie za§ gwarancjg uzyskania
okreslonego zysku odnoszonego do takich zewnetrznych 1 obiektywnych wartosci, jak np.
PKB. Najogoélniej moéwigc, zawarte w uchylonym art. 175 ust. 2 ustawy o OFE rozwigzanie
miato gwarantowa¢ cztonkom kazdego funduszu, ze jesli osiggnicte przez jego fundusz
wyniki okaza si¢ nizsze od $redniej wynikow wszystkich funduszy, to zostanie woéwczas
uruchomiony mechanizm pokrycia niedoboru. Jako niedobor w funduszu ustawodawca
okreslit sytuacje, w ktorej stopa zwrotu danego OFE za 36 miesigecy jest nizsza niz
minimalna stopa zwrotu. Rozwigzanie to petryfikowato jednak brak faktycznej
konkurencyjnosci PTE oraz podobienstwo portfeli inwestycyjnych poszczegolnych
funduszy, zmniejszajac, a nie zwigkszajac szans¢ osiggnigcia wickszych zyskow.
Prowadzito takze do sytuacji, w ktoérej poszczegdlne PTE koncentrowaly si¢ raczej na
przyjmowaniu podobnych strategii inwestycyjnych, zapewniajacych osigganie podobnych
wynikow finansowych zarzadzanych przez nie OFE, a tym samym oddalaty ryzyko
powstania niedoboru finansowanego z wtasnych §rodkoéw towarzystwa. Uchylenie obydwu
rozwigzan prawnych miescito si¢ w ramach przystlugujacej ustawodawcy swobody
regulacyjnej 1 zdaniem Trybunatu nie moze by¢ postrzegane jako naruszajgce prawo do
zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1 Konstytucji).

Niezaleznie od powyzszych argumentow Trybunat zwrdcit uwage, ze ustawodawca
przewidziat szereg gwarancji systemowych oraz jednostkowych, stuzacych ochronie prawa
do zabezpieczenia spolecznego na wypadek osiggnigcia wieku emerytalnego. Przede
wszystkim wprowadzil dobrowolno$¢ uczestnictwa w filarze kapitalowym (art. 11 ustawy
nowelizujgcej, art. 39a ustawy systemowej). Ubezpieczeni mogli tym samym w roku
wejscia w zycie ustawy nowelizujacej, tj. w 2014 r., a takze mogg co cztery lata,
poczawszy od 2016 r., decydowaé, czy chcag uczestniczy¢ w obecnej formule filaru
kapitalowego, czy decydujg si¢ na przeniesienie czeSci sktadki na subkonto w ZUS-ie.
Ponadto — jak wielokrotnie wskazywano — wysoko$¢ emerytury nie zalezy jedynie od
wielkos$ci srodkow zgromadzonych w OFE. Na emeryture z FUS-u sktadac¢ si¢ beda przede
wszystkim $rodki zaewidencjonowane w filarze repartycyjnym, tzn. na koncie i subkoncie
w ZUS-ie. Ustawodawca wprowadzit dodatkowo w ustawie nowelizujgcej tzw. suwak
bezpieczenstwa, polegajacy na zaprzestaniu odprowadzania przez ZUS sktadek do OFE na
10 lat przed osiggnieciem przez ubezpieczonego wieku emerytalnego i stopniowym
przekazaniu zgromadzonych przez OFE $rodkéw na subkonto w ZUS-ie, na ktorym sa
ewidencjonowane 1 podlegaja ustawowe] waloryzacji. Rozwigzania te zabezpieczaja
kapital przez ryzykiem utraty spowodowanych nagtymi zmianami na rynkach finansowych
przed osiggnieciem wieku emerytalnego 1 rozpoczgciem wyptacania §wiadczen.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat stwierdzil, ze art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w
zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 i art. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujacej jest zgodny z
art. 67 ust. 1 Konstytucji.

6.4. Wedlug Prezydenta ,stworzenie regulacji, ktora moze narazi¢ zebrang
dotychczas czes$¢ sktadek cztonkow OFE na powazne ryzyko utraty lub obnizenia warto$ci
moze by¢ uznane za dzialanie bedgce przejawem naduzycia zaufania obywateli do
panstwa”. Prezydent powigzal zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji, po pierwsze, ze zmiang
warunkow dziatalnosci inwestycyjnej OFE, ktore nie mogg lokowaé aktywow w
instrumenty skarbowe, po drugie ze zobowigzaniem OFE do lokowania w latach 2014-
2017 okreslonej przez ustawodawce czgsci aktywoOw w instrumenty udziatowe (od 75% do
15% wysokosci aktywow), a po trzecie— z uchyleniem przepisow o minimalnej stopie
zwrotu i pokryciu niedoboru.
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Majac na uwadze tak postawiony zarzut, jak rowniez uwzgledniajac
dopuszczalno$¢ orzekania co do niektérych przepiséw (zob. cz. III, pkt. 1.2.3-1.2.5
uzasadnienia), Trybunal postanowit zbada¢ zgodnos$¢ art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w
zwiazku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 1 art. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujacej z wynikajaca z
art. 2 Konstytucji zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

6.4.1. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana takze zasada
lojalno$ci panstwa wzgledem obywateli, wigze si¢ z bezpieczenstwem prawnym. W
swietle tej zasady adresaci norm prawnych majg prawo oczekiwac, ze regulacja prawna nie
zostanie zmieniona na ich niekorzy$¢ w sposob arbitralny i zaskakujacy (zob. np. wyrok
TK z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157, cz. Ill, pkt 6 i
powotane tam orzecznictwo).

Jak wielokrotnie podkreslal Trybunat, z art. 2 Konstytucji nie mozna wyprowadzié¢
oczekiwania, ze sytuacja prawna podmiotéw prawa nie moze ulec modyfikacji, rowniez na
niekorzys$¢, zwlaszcza wobec dynamicznie zmieniajacych si¢ uwarunkowan spoteczno-
gospodarczych. Zmiana prawa, ktora pocigga za sobg niekorzystne skutki dla sytuacji
prawnej podmiotow, powinna by¢ dokonywana z zastosowaniem techniki przepisow
przej$ciowych, a co najmniej odpowiedniej vacatio legis. Sytuacja prawna osob objetych
nowg regulacja winna by¢ poddana takim przepisom przejsciowym, aby osoby te mogly
mie¢ czas na dokonczenie przedsiewzig¢ podjetych na podstawie dotychczasowych
regulacji. Zasada ochrony zaufania do panstwa i1 stanowionego prawa nakazuje tez nalezyte
zabezpieczenie ,interesow w toku”, a zwlaszcza nalezyta ochrong praw stusznie nabytych
na podstawie poprzednich przepiséw (zob. m.in. orzeczenia TK z: 2 marca 1993 r., sygn. K
9/92, OTK w 1993 r., cz. I, poz. 6, cz. Ill, pkt 1; 15 lipca 1996 r., sygn. K 5/96, OTK ZU nr
4/1996, poz. 30, cz. III, pkt 3; wyrok TK z 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK
ZU nr 7/2000, poz. 256, cz. IlI, pkt 3).

Jak zwracat uwagge Trybunal, konieczno$¢ zachowania réwnowagi budzetowe]
panstwa 1 przeciwdziatanie nadmiernemu deficytowi budzetowemu uzasadni¢ moze
wiekszy margines swobody ustawodawcy w okre§laniu dtugosci okresu dostosowawczego
(zob. np. wyroki TK z: 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 3,
cz. I, pkt 11.4; 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 134, cz. lll,
pkt 4.1.2).

6.4.2. Majac na uwadze sformutowane w orzecznictwie Trybunatu wymagania co
do warunkow dokonywania zmian w prawie, Trybunat nie podziela zarzutow Prezydenta,
ze ustawodawca — modyfikujgc warunki dziatalno$ci inwestycyjnej OFE w sposéb
wynikajacy z art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 i art. 35
pkt 2-4 ustawy nowelizujgcej — naruszyt wywodzong z art. 2 Konstytucji zasade ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego prawa.

Po pierwsze, uczestnictwo w filarze kapitalowym jest obecnie dla ubezpieczonych
dobrowolne. Ustawodawca zapewnit mozliwo$¢ wspotdecydowania przez ubezpieczonych
— w okreSlonym zakresie — o zarzadzaniu czg¢$cig odprowadzonej przez nich sktadki
emerytalnej (zob. cz. I, pkt 2.2.4 i 6.3 uzasadnienia). Ponadto, w art. 11 ust. 1 ustawy
nowelizujgcej przyjat — jako regut¢ domyslng, majaca zastosowanie wylgcznie w sytuacji
braku aktywnos$ci ubezpieczonego — pozostanie poza segmentem kapitalowym. A zatem,
wyrazne oswiadczenie woli ubezpieczonego sprawialo, ze cze$¢ jego skiadki emerytalnej
po 30 czerwca 2014 r. zostala przekazana do OFE, jako podejmujacego wicksze ryzyko
inwestycyjne niz ZUS. Podmiot zarzadzajacy OFE zostal rowniez zobowigzany do
zapewnienia ubezpieczonemu aktualnych informacji dotyczacych dziatalnosci funduszu, w
tym ryzyka inwestycyjnego. Ustawodawca w art. 39a ust. 1 ustawy systemowej przewidziat
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ponadto mozliwos¢ sktadania o$wiadczen — raz na cztery lata, poczawszy od 2016 r. —
dotyczacych zaprzestania dalszego odprowadzania cze¢sci sktadki emerytalnej do OFE, a co
za tym idzie — ksiggowania ich na subkoncie w ZUS.

Po drugie, srodki zgromadzone w OFE stanowig jedynie cze$¢ przysztego
swiadczenia emerytalnego. Jak juz wskazano wczes$niej, zasadnicza cze$¢ Swiadczenia
emerytalnego ma pochodzi¢ ze $rodkéw zaewidencjonowanych w ramach I filaru, a nie
pomnazanych przez OFE.

Po trzecie wreszcie, Trybunal zwrdcit uwage na przejsciowy charakter koniecznosci
utrzymania okreslonej w art. 35 ustawy nowelizujgcej minimalnej wysokosci lokat w
instrumentach udziatowych. Jak podkreslano, rozwigzanie to obowigzuje tylko w latach
2014-2017. Po tym okresie przejSciowym ramy strategii inwestycyjnej OFE, w tym
okreslenie wielkosci poszczegdlnych kategorii lokat — z uwzglednieniem wymagan
zawartych w powszechnie obowigzujacych przepisach prawa (przepisy rozdziatu 15 ustawy
o OFE oraz wydane na ich podstawie rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 17 stycznia
2014 r. w sprawie okreslenia maksymalnej czesci aktywow otwartego funduszu
emerytalnego, jaka moze zosta¢ ulokowana w poszczegdlnych kategoriach lokat, Dz. U.
poz. 116) i okre$lanych przez organy regulacyjne — b¢da wyznaczane przez zarzadzajace
funduszami PTE.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat stwierdzil, ze art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w
zwiazku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 1 art. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujgcej jest zgodny z
zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji.

7. Zmiana warunkow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez PTE.

7.1. Drugim problemem konstytucyjnym sformutowanym we wniosku Prezydenta
jest dopuszczalno$¢ zmiany warunkoéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez PTE
w zakresie zarzadzania aktywami OFE, ktora ma narusza¢ zasad¢ ochrony zaufania do
panstwa 1 stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji), a ponadto nieproporcjonalnie
ingerowa¢ w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji). Jako przedmiot kontroli Prezydent wskazat art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w
zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-18 oraz art. 35 ustawy nowelizujace;.

Zdaniem Prezydenta zarzadzanie przez PTE czg$cig sktadki emerytalnej znajdujacej
si¢ w OFE jest wykonywaniem zadania publicznego. Zarazem jednak dziatalno$¢ PTE w
tym zakresie jest dziatalno$cig gospodarcza objeta konstytucyjng ochrong. Ograniczanie jej
musi przez to spetnia¢ wymagania wynikajace z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz pozostawaé w zgodzie z zasadg ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).

Ustawodawca w zakwestionowanych przepisach doprowadzit m.in. do daleko
idacej zmiany polityki inwestycyjnej OFE, zakazujac lokowania aktywow w skarbowe
instrumenty finansowe oraz okreslajac minimalny putap inwestowania na rynku akcji w
latach 2014-2017. Ponadto zobowigzat do umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych i
przekazania aktywow na subkonto w ZUS-ie. Zdaniem Prezydenta zmiany wprowadzane
na podstawie zaskarzonych regulacji — wigzace si¢ z decyzjami gospodarczymi
powszechnych towarzystw emerytalnych — nastgpily bez zapewnienia podmiotom
gospodarczym, jakimi sg PTE, odpowiedniego czasu na dostosowanie si¢ do nowych
warunkow inwestowania powierzanych im $§rodkéw 1 obranie nowych strategii
inwestycyjnych, a takze przygotowanie si¢ w ciggu kilkudziesieciu dni (od ogloszenia
ustawy, tj. od 31 grudnia 2013 r. do 3 lutego 2014 r.) do procedury przeprowadzenia
umorzenia jednostek rozrachunkowych i przeniesienia aktywow do ZUS-u. Wnioskodawca
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nie zaskarzyl jednak art. 37 ustawy nowelizujacej okreslajacego termin jej wejscia w zycie
1 nie sformutowat co do tego przepisu zarzutu naruszenia zasady zachowania odpowiedniej
vacatio legis. Prezydent zarzucit dodatkowo, ze wprowadzone zmiany nie tylko wymusity
zmiang polityki inwestycyjnej w relatywnie krotkim przedziale czasu, lecz takze wptynety
na wyniki finansowe PTE. Wraz z przeniesieniem czesci aktywow OFE do ZUS-u doszto
do obnizenia przychodow PTE z tytulu zarzadzania funduszem zaleznych od wysokosci
aktywow netto (por. art. 136 ust. 2a ustawy o OFE). Prezydent powotat si¢ na stanowisko
Narodowego Banku Polskiego do projektu ustawy nowelizujacej, z ktérego wynika, ze
okoto 70% przychodow PTE pochodzi z tytulu oplat za zarzadzanie. Zmniejszenie
aktywow netto — na skutek umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych oraz przekazania
odpowiadajacych im aktywow do ZUS-U — doprowadzito w konsekwencji do zmniejszenia
przychodow PTE.

7.2. Prezydent powigzat naruszenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej oraz zasady
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa z czterema zagadnieniami.
Po pierwsze, z ograniczeniami w zakresie instrumentéw finansowych, w ktore moga by¢
lokowane aktywa OFE oraz wynikajgce z tego potrzeby modyfikacji sposobu zarzgdzania
powierzonymi $rodkami. Po drugie, z koniecznoscig przeformutowania — w zbyt krétkim
czasie — portfela inwestycyjnego OFE po wejsciu w zycie zakazu lokowania aktywow
funduszu w instrumenty skarbowe oraz nakazu czasowego lokowania okreslonej ich cze$ci
w instrumenty udziatowe, a takze wskutek uchylenia przepisOw zawierajacych rozwigzania
uznawane przez Prezydenta za gwarantujace bezpieczenstwo $rodkow, tzn. instytucji
minimalnej stopy zwrotu oraz mechanizmu pokrycia niedoboru. Po trzecie, z
pozbawieniem PTE — bez zapewnienia im odpowiedniego okresu dostosowawczego —
czgsci przychodu w zwigzku ze zobowigzaniem do umorzenia 51,5% jednostek
rozrachunkowych OFE i przekazania czeSci aktywow do ZUS-u, co doprowadzito do
zmniejszenia wysokosci aktywow netto funduszu, stanowigcego w Swietle art. 136 ust. 2a
ustawy o OFE podstawe do ustalenia oplaty za zarzadzanie, ktéra jest jednym z
wazniejszych zrodet przychodu PTE. Nalezy podkresli¢, ze Prezydent nie zanegowal same;j
dopuszczalnos$ci ograniczenia przychodéw tych podmiotéw ze srodkéw publicznych, ale
tylko niezapewnienie im wystarczajgcego okresu dostosowawczego. Po czwarte,
naruszenie zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2
Konstytucji) Prezydent powigzat réwniez ze zbyt krotkim czasem, jaki ustawodawca dat na
przeprowadzenie operacji umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych i przekazania
czesci aktywow do ZUS na zasadach zawartych w art. 23 ustawy nowelizujace;.

Uwzgledniwszy istote zarzutow Prezydenta, podwazajacego konstytucyjnosé
zmiany zasad lokowania aktywoéw OFE na rynku kapitatowym 1 wptywu tych unormowan
na warunki prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej przez PTE i funkcjonowanie OFE,
Trybunat stwierdzil, ze merytorycznej kontroli w ramach tak zdefiniowanego problemu
konstytucyjnego naruszenia wolnosci dzialalno$ci gospodarczej oraz zasady ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa podlega¢ mogt art. 141 ust. 2 ustawy
o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-17 oraz art. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujace;.

Po pierwsze, jak wskazano wyzej (zob. cz. III, pkt 1.2.3 wuzasadnienia),
postepowanie w zakresie badania zgodnosci art. 35 pkt 1 ustawy nowelizujacej podlegato
umorzeniu z uwagi na utrate¢ mocy obowigzujacej tego przepisu.

Po drugie, =zarzucajac niezapewnieniec @PTE  wystarczajagcego  okresu
dostosowawczego na przeprowadzenie operacji umorzenia jednostek rozrachunkowych i
przekazania aktywdw do ZUS-u, Prezydent wskazat jako przepis zwigzkowy wobec art.
141 ust. 2 ustawy o OFE art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujacej. Przepis ten upowaznia Rade
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Ministrow do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowego sposobu i1 trybu
przekazania przez OFE do ZUS-u aktywow. W ocenie Trybunalu w stosunku do tego
przepisu Prezydent sformutowal odrgbny zarzut fakultatywnego charakteru upowaznienia i
wynikajacej stad niepewnosci sytuacji prawnej PTE. Majac to na uwadze, Trybunatl uznat
za celowe odrebne odniesienie si¢ do kwestii zgodnosci art. 23 ust. 18 ustawy
nowelizujacej z art. 2 Konstytucji w dalszej czgsci.

7.3. Trybunat rozwazyt najpierw, czy art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
moga by¢ wzorcami kontroli konstytucyjnosci przepisoOw normujacych warunki
zarzadzania przez PTE $rodkami przekazanymi do OFE.

7.3.1. Trybunal zwrécit uwage, ze Prezydent, formutujac zarzut naruszenia
wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej, powotat — jako wzorzec kontroli — art. 22 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie wskazat on natomiast art. 20 Konstytucji. Jak wyjasniano w
orzecznictwie, art. 22 Konstytucji wskazany w niniejszej sprawie przez wnioskodawce
jako wzorzec kontroli nie proklamuje samoistnie zasady wolnosci dzialalnos$ci
gospodarczej. Nie okresla bowiem, jaka jest treS¢ wolnosci 1 sfera dziatan, ktére sg
realizacja wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, ale normuje konstytucyjne warunki jej
ograniczenia (zob. wyrok z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003,
poz. 33). Rekonstrukcja tresci normatywnej konstytucyjnej gwarancji wolnosci dziatalnosci
gospodarcze] wymaga zatem, jak juz wielokrotnie podkreslat Trybunatl, uwzglednienia
zarowno art. 20, jak i art. 22 Konstytucji.

Konstytucyjnie chroniona wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej ma dwojaka nature. Z
jednej strony jest ona zasadg ustrojowg panstwa, co wynika z wyktadni systemowej art. 20 i
art. 22 zamieszczonych w rozdziale I Konstytucji, z drugiej natomiast strony wyraza
wolnos¢ cztowieka w sferze gospodarczej. Trybunat podtrzymat przy tym poglad, zgodnie
z ktérym ,,system prawny danego panstwa nie kreuje wolnosci gospodarczej ani tez nie
przyznaje jej przedsigbiorcom. Ustawodawca zakresla natomiast granice korzystania z niej
oraz potwierdza prawne jej gwarancje” (wyrok TK z 19 stycznia 2010 r. sygn. SK 35/08,
OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 2, cz. llI, pkt 1.6).

Jak wynika z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu, wolno$¢ dziatalnosci
gospodarcze] obejmuje mozliwos¢ podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci, ktorej
zasadniczym celem jest osiggniecie zysku. Dziatalno$§¢ gospodarcza ma z zatozenia
zarobkowy charakter. Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej polega zatem na mozliwo$ci
podejmowania decyzji gospodarczych, w tym przede wszystkim wyboru rodzaju
(przedmiotu) dziatalno$ci 1 wyboru prawnych form ich realizacji oraz z natury rzeczy
podejmowania roznego rodzaju dziatan faktycznych (prowadzenie produkcji, handlu, ustug
itp.), dokonywania w sposéb ,,zawodowy” okreslonych czynnosci itp. (zob.
podsumowujaco wyrok TK z 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14, OTK ZU nr 3/A/2015, poz.
30, cz. 1, pkt 5.2).

Ochrong konstytucyjng objeta jest jedynie dziatalnos¢ cztowieka (tj. osob
fizycznych) oraz tworzonych przez niego podmiotow zbiorowych (tj. oséb prawnych i
innych jednostek organizacyjnych), czyli podmiotow niepublicznych, ktore maja
mozliwos¢ samodzielnego decydowania o udziale w zyciu gospodarczym, zakresie lub
formach tego udziatu, w tym swobodnego podejmowania dziatan faktycznych i prawnych
mieszczacych si¢ w ramach prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej (zob. wyrok TK z 7
maja 2001 r., sygn. K 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82, cz. IV, pkt 2). Konstytucyjna
gwarancja wolno$ci dziatalnosci gospodarczej nie jest w konsekwencji adresowana do
podmiotow prawa publicznego, dysponujacych szczegdlnymi s$rodkami wywierania
wplywu na gospodarke (por. wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. K 25/03, OTK ZU nr
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11/A/2004, poz. 116, cz. IV, pkt 2). Z orzeczen Trybunalu wynika réwniez, ze wolnos¢ ta
nie przystuguje instytucjom panstwowym, samorzagdowym i partiom politycznym (por. np.
wyroki TK z: 7 maja 2001 r., sygn. K 19/00, cz. IV, pkt 2; 14 grudnia 2004 r., sygn. K
25/03, cz. IV, pkt 2; 21 kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 31, cz.
1, pkt 5).

Wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej nie jest absolutna 1 moze podlegaé
ograniczeniom, ktére muszg by¢ konieczne w demokratycznym panstwie prawa. Zgodnie z
art. 22 Konstytucji ograniczenia tej wolnosci moga by¢ uzasadnione tylko ,,waznym
interesem publicznym”. Jak objasniatl Trybunat, nie kazdy wigc interes publiczny uzasadnia
ingerencje w te konstytucyjng wolnos¢, lecz tylko interes szczeg0lny, kwalifikowany (zob.
wyrok TK z 8 lipca 2008 r., sygn. K 46/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 104, cz. I, pkt 4).
Trybunat podtrzymatl wczes$niejsze stanowisko, zgodnie z ktéorym art. 22 Konstytucji
reguluje zaré6wno formalne, jak i materialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, niemniej jednak nie wylacza art. 31 ust. 3 Konstytucji przy ocenie
ograniczen wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej (zob. wyrok TK z 11 marca 2015 r., sygn. P
4/14, cz. 111, pkt 5.2 i powotane tam orzecznictwo). Art. 31 ust. 3 Konstytucji moze by¢
adekwatnym wzorcem Kkontroli przepisow regulujacych dziatalno$¢ gospodarcza w
zakresie, w jakim wyraza zasade¢ proporcjonalnosci.

7.3.2. Trybunal Konstytucyjny nie podzielit stanowiska Sejmu co do
nieadekwatno$ci art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji w kwestii oceny
zakwestionowanego przepisu w zakresie, w jakim Prezydent postawit im zarzut
nieproporcjonalnej ingerencji w konstytucyjng wolno$¢ dzialalnosci gospodarcze;.
Wprawdzie OFE realizujag zadania publiczne z zakresu zabezpieczenia spotecznego
polegajace na gromadzeniu 1 lokowaniu sktadki na ubezpieczenie emerytalne (art. 3 ust. 1
pkt 2 ustawy systemowej), lecz dziatalno$¢ ta ma charakter rynkowy 1 toczy si¢ na
zasadach konkurencji tychze podmiotow miedzy soba oraz podporzadkowaniu, w zakresie
podjecia wykonywania dziatalno$ci, organom panstwa. Nalezy mie¢ na uwadze, ze ani
OFE, ani zarzadzajace nimi PTE nie majg — w przeciwienstwie do organdéw wiadzy
publicznej — zadnego prawnego wplywu na funkcjonowanie gospodarki i mechanizmow
rynkowych. Nie mozna przeto zrownywaé ich statusu konstytucyjnoprawnego z
wystepujagcymi w obrocie cywilnoprawnym podmiotami publicznymi, w tym publicznymi
podmiotami gospodarczymi. Co do zasady OFE oraz zarzadzajace nimi PTE — w zakresie,
w jakim oceniane unormowania dotyczg zasad wykonywania dziatalno$ci gospodarczej —
mozna uzna¢ za podmioty wolnosci dziatalno$ci gospodarczej gwarantowanej w
rozumieniu art. 22 Konstytucji.

7.4. Jak wczesniej wskazano (zob. cz. III, pkt 6.4.1 uzasadnienia), wynikajaca z art.
2 Konstytucji zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera
si¢ na pewnosci prawa, czyli takim zespole cech przystugujacych prawu, ktoére zapewniaja
jego adresatom bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg im decydowanie 0 swoim
postepowaniu na podstawie peinej znajomosci przestanek dzialania organow panstwowych
oraz konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania moga pociaggnaé za sobg. Jednym z
kluczowych elementow tej zasady jest zagwarantowanie podmiotom prawa, ze dotychczas
obowigzujace prawo, na podstawie ktorego podejmowaty dziatania, nie bedzie arbitralnie
zmieniane, bez zapewnienia im czasu na przygotowanie si¢ do wprowadzonych zmian. Do
komponentow zasady ochrony zaufania do panstwa i prawa zalicza si¢ rowniez zasada
ochrony interesow w toku, stuzaca ochronie jednostki w zakresie przedsiewzig¢ podjetych
przez nig na gruncie dotychczasowych przepisow. Chodzi tutaj o sytuacje, w ktérych
przepisy prawa wyznaczaja zamkniety horyzont czasowy do realizowania jakich$
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przedsiewzi¢¢, dane przedsiewzigcie ma charakter roztozony w czasie, a adresat normy
faktycznie rozpoczat jego realizacj¢ pod rzadami obowigzywania dawnego prawa.
Powinnoscig ustawodawcy — ze wzgledu na ochrong interesow w toku — jest ustanowienie
przepisow, ktore umozliwig dokonczenie przedsiewzig¢ rozpoczetych stosownie do
przepisow obowigzujacych w chwili ich rozpoczynania badz stworza inng mozliwos$¢
dostosowania si¢ do zmienionej regulacji prawne;.

Trybunat podkreslal wielokrotnie w swym orzecznictwie, ze zasady wynikajace z
art. 2 Konstytucji nie majg absolutnego charakteru i mozliwie jest wprowadzanie
odstepstw, jesli przemawiajg za tym szczegdlnie istotne wartosci konstytucyjne. Do takich
zalicza si¢ m.in. konieczno$¢ ochrony rownowagi budzetowej (zob. np. wyroki TK z: 20
stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09, cz. I, pkt 11.4; 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12, cz. 1ll,
pkt 4.1.2).

7.5. Trybunal nie podzielit zarzutéw Prezydenta co do niezgodnosci art. 141 ust. 2
ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-17 oraz art. 35 pkt 2-4 ustawy
nowelizujacej z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz Z
zasadg wolnos$ci dziatalnosci gospodarcze;.

Wprowadzone ustawg nowelizujacg ograniczenia dotyczace zasad lokowania
aktywow OFE w instrumenty skarbowe oraz czasowy nakaz lokowania okreslonej cze$ci
tych aktywow w instrumentach udzialowych niewatpliwie determinujg zasady zarzadzania
powierzonymi PTE §rodkami oraz ich polityke inwestycyjng. Wplywajg tym samym na
korzystanie z wolnos$ci dziatalno$ci gospodarcze;.

Jak juz wczesniej wskazano (zob. cz. III, pkt 6.3.2-6.3.3 uzasadnienia),
dotychczasowe rozwigzania prawne prowadzity do narastania dlugu publicznego oraz tzw.
jalowego obiegu pienigdza wynikajacego z emitowania obligacji skarbowych
pozwalajacych na uzyskanie $rodkéw m.in. na refundacje ubytku sktadki w FUS-ie, ktore
byly nastepnie nabywane przez OFE. Podstawowym celem zaskarzonych przepisow byto
ograniczenie zadluzania si¢ panstwa i zniwelowanie negatywnych skutkow reformy
emerytalnej z 1998 r. Z Kkolei ograniczenia nabywania zagranicznych instrumentow
skarbowych miaty zminimalizowa¢ ryzyko zwigzane z niewyptacalnoscig panstw trzecich
oraz jej wplywu na sytuacj¢ polskich ubezpieczonych 1 ich przyszte $wiadczenia
emerytalne. Rozwigzania te mialy ponadto stymulowa¢ konkurencyjnos¢ OFE miedzy
soba, prowadzac do aktywniejszej polityki inwestycyjnej, co miato przyczyni¢ si¢ do
zwigkszenia potencjalnych zyskéw. Zdaniem Trybunatu powyzsze cele, jakimi byty
gléwnie ochrona réwnowagi budzetowe] 1 wywigzywanie si¢ panstwa z obowigzku
urzeczywistniania prawa obywateli do zabezpieczenia spotecznego, mozna uznaé za
mieszczace si¢ w przestance ,,waznego interesu publicznego” wyrazonej w art. 22
Konstytucji. Spelnienie tej przestanki tym bardziej jest oczywiste, zwazywszy, ze
zakwestionowane przez Prezydenta przepisy odnosity si¢ do zarzadzania $rodkami
publicznymi i wykonywania zadan publicznych. W tej bowiem materii ustawodawcy
przystuguje wiekszy margines swobody regulacyjnej niz w regulowaniu spraw czysto
prywatnych.

Zdaniem Trybunalu ograniczenia nabywania papierow emitowanych lub
poreczanych przez Skarb Panstwa i1 inne panstwowe osoby prawne miescito si¢ w
swobodzie ustawodawcy 1 miato swoja konstytucyjng podstawe (art. 216 ust. 2
Konstytucji). Ograniczenia polegajace na zakazie lokowania aktywow OFE w instrumenty
skarbowe — z punktu widzenia PTE i OFE — wigzaly si¢ z wigkszym zaangazowaniem w
zarzadzanie przekazanymi im w zarzad §rodkami publicznymi, w tym wymagaty zapewne
opracowania nowych strategii inwestycyjnych, ktore pozwolityby na osigganie zyskow z
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powierzonego kapitalu 1 na unikanie strat. Nie sposob jednakze uznaé, aby -
uwzgledniwszy profesjonalny charakter tych podmiotdow 1 znajomo$¢ warunkoéw
dziatalnosci inwestycyjnej — byly to wymagania nadmiernie ingerujagce w wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej.

Prezydent trafnie zwrdcil uwage na relatywnie krotki okres dostosowawczy w
ustawie nowelizujacej — uwzgledniwszy charakter regulowanych stosunkéw prawnych oraz
wysokos¢ érodkow finansowych, ktore na podstawie zakwestionowanego art. 23 ustawy
nowelizujacej OFE zobowigzane byty przetransferowa¢ do ZUS-u (ok. 150 mld z}).
Zgodnie z art. 37 ustawy nowelizujgcej weszta ona w zycie 1 lutego 2014 r., z wyjatkiem
art. 1, art. 8, art. 11, art. 23, art. 29, art. 31 1 art. 36, ktore weszty w zycie po uptywie 14 dni
od ogtoszenia. Ustawa ta zostala uchwalona 6 grudnia 2013 r., a ogloszona w ,,Dzienniku
Ustaw” 31 grudnia 2013 r. Oznaczato to, ze zasadnicze zmiany odnoszace si¢ do portfela
inwestycyjnego OFE — ograniczajace lokowanie aktywoéw OFE w instrumenty skarbowe i
obligujace do lokowania w instrumenty udziatlowe, a ponadto uchylenie przepisow
regulujagcych minimalng stop¢ zwrotu i mechanizm pokrycia niedoboru - zaczely
obowigzywa¢ od 1 lutego 2014 r., tj. po ponadmiesiecznym okresie spoczywania.
Natomiast art. 23 ustawy nowelizujacej, regulujacy proces umorzenia jednostek
rozrachunkowych oraz przekazania aktywow funduszu do ZUS-u, wszedl w zycie po
uptywie 14 dni od ogloszenia — 15 stycznia 2014 r. Szczegdtowe zasady transferu srodkow
zostaly uregulowane w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 21 stycznia 2014 r. w
sprawie przekazania aktywow przez otwarte fundusze emerytalne do Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz. U. poz. 117), ktore weszto w zycie z dniem ogloszenia, czyli 22 stycznia
2014 r.

Trybunat stwierdzit, ze mimo relatywnie krotkiego — z uwagi na charakter regulacji
— okresu dostosowawczego przewidzianego w ustawie nowelizujacej, ustawodawca uczynit
zado$¢ minimalnym wymaganiom konstytucyjnym, tak co do samego okresu odpowiedniej
vacatio legis ustawy (wynikajacej z niezaskarzonego art. 37 ustawy nowelizujacej), jak i
zapewnienia szeregu rozwigzan o charakterze przejsciowym, ktére pozwolity na mozliwie
elastyczng zmian¢ w portfelu inwestycyjnym OFE 1 prawnych podstaw dziatania funduszu.
Z jednej strony w art. 32 ustawy nowelizujacej zezwolit na posiadanie przez OFE do 4
lutego 2016 r. — czyli przez ponad dwa lata od wejScia w zycie ustawy — instrumentow
skarbowych, ktore zostaty nabyte przed 4 lutego 2014 r. i nie zostaty przekazane zgodnie z
art. 23 ust. 2 ustawy nowelizujacej. Z kolei w art. 33 1 art. 34 ustawy nowelizujace;j
zapewnit ponadroczny okres na dostosowanie lokat aktywoéw OFE do wymagan
ilosciowych, wynikajacych ze znowelizowanych art. 142 ust. 1 pkt 1-3 i ust. 6 ustawy o
OFE. Z drugiej natomiast strony ustawodawca zapewnil w art. 29 ustawy nowelizujace;j
czas na zmiany statutéw OFE, ktére powinny nastgpi¢ do 1 lipca 2014 r., a wiec
przewidzial okres na uporzgdkowanie wewnetrznych zasad dziatania tych podmiotow.

Ustawodawca nie przewidziat wprawdzie odrgbnych uregulowan przejsciowych, co
do osiggania okreslonej w art. 35 ustawy nowelizujace] wysokosci instrumentoéw
udziatowych w portfelu inwestycyjnym funduszu, jednak zdaniem Trybunatu nie byto to
konieczne z punktu widzenia konstytucyjnego. Po umorzeniu czgsci obligacyjnej oraz
przekazaniu aktywOw do ZUS-u na podstawie art. 23 ustawy nowelizujgcej, w portfelu
OFE pozostaly przede wszystkie akcje (zob. cz. III, pkt 6.3.1 uzasadnienia). Oznaczato to,
ze juz 3 lutego 2014 r. wymagana w art. 35 ustawy nowelizujacej wysokos¢ udziatu tego
typu instrumentéw finansowych powinna byta w wigkszosci wypadkéw znajdowac si¢ w
posiadaniu funduszu. Innymi slowy, z chwila umorzenia cz¢sci obligacyjnej OFE
wysokos¢ aktywow w lokatach, o ktorych mowa w art. 141 ust. 1 pkt 7-10 ustawy o OFE,
powinna automatycznie osiggna¢ putap przewidziany w art. 35 pkt 1 ustawy nowelizujace;.
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Ustawodawca nie musiat tym samym zapewni¢ okresu dostosowawczego w tym zakresie.
Z punktu widzenia wymagan bezpiecznego inwestowania i okreSlenia na nowo w
zmienionych warunkach funkcjonowania segmentu kapitalowego szczegotowej strategii
inwestycyjnej czy doboru konkretnych akcji pozostajacych w zasobach konkretnego OFE
nie bylo — w ocenie Trybunalu — Konstytucyjnie konieczne zapewnienic PTE dluzszego
okresu na przygotowanie si¢ do zmian wynikajacych z ustawy nowelizujacej. Decyzje co
do konkretnych transakcji podejmowane sg bowiem z reguly dynamicznie, czyli z
uwzglednieniem sytuacji  danego podmiotu, ktérego instrumenty udzialowe sg
przedmiotem obrotu. Trybunat uznal, ze wprowadzona ustawa nowelizujagcg zmiana regut
funkcjonowania segmentu kapitalowego nie miata bezposredniego wplywu na to, jakie
instrumenty udziatlowe nabywane sg z aktywow pozostajacych w OFE.

Rozwigzania te mozna tez uzna¢ za proporcjonalne ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Ograniczajac lokowanie aktywéw OFE w instrumenty
skarbowe, ustawodawca uwzglednit faktyczng wielko$¢ tego rodzaju lokat w portfelu OFE
przed wejSciem w zycie ustawy nowelizujacej z 2013 r. Umorzenie jednostek
rozrachunkowych doprowadzitlo bowiem do sytuacji, w ktorej w OFE pozostalty w
wiekszosci akcje. PTE nie musialy podejmowa¢ wigc dodatkowych czynnosci lub
asygnowa¢ dodatkowych s$rodkéw na dostosowanie swoich portfeli inwestycyjnych do
wymagan ustawowych. Ograniczenie wynikajgce z art. 35 ustawy nowelizujacej dziata¢ ma
w relatywnie krotkim — gdyz czteroletnim — okresie, za$ przewidziane przez ustawodawce
poziomy minimalnego udziatu akcji w portfelach OFE ulegaja corocznie systematycznemu
obnizaniu. Wyrazone w art. 35 ustawy nowelizujacej ograniczenie powinno by¢ roéwniez
widziane jako konstytucyjnie uzasadniony mechanizm ochrony polskiego rynku
kapitatowego oraz srodkéw publicznych przekazanych do OFE przeznaczonych na wyptate
swiadczen emerytalnych (zob. cz. III, pkt 6.3.3). Ograniczenia te Trybunal ocenit jako
odpowiednio zbilansowane z korzysciami, jakie przynosza dla przysztych emerytéw i
finansow publicznych. Tym samym spelniajg warunek proporcjonalnosci sensu stricto,
wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie budzi bowiem watpliwosci, ze czasowe
ograniczenie sktadu portfela inwestycyjnego przyczynia si¢ do wigkszego bezpieczenstwa
polskiego rynku kapitatlowego, a w rezultacie — ochrony majatku publicznego, ktérym
czasowo zarzadza PTE, przeznaczonego na wyplate §wiadczen emerytalnych.

Trybunat podzielit réwnoczesnie poglad Prokuratora Generalnego, zgodnie z
ktorym dotychczasowe przepisy regulujgce organizacje i1 funkcjonowanie OFE nie
zawieraly gwarancji niezmienno$ci — przez okreSlony czas — regul dziatania tych
podmiotow. Modyfikacje w tym zakresie nie oznaczajg wigc naruszenia zasady ochrony
interesOw w toku wynikajacej z art. 2 Konstytucji oraz wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
o0 ktorej mowa w art. 22 Konstytucji. Trybunat wiclokrotnie wskazywal bowiem, ze
wszystkie podmioty, a zwtaszcza wykonujace dzialalno$¢ nastawiong na osigganie zysku,
powinny si¢ liczy¢ ze zmianami prawa oraz zasad prowadzenia ich dziatalnosci.

Trybunal stwierdzit ponadto, ze Prezydent — formutujgc zarzut niezapewnienia
przez ustawodawce wystarczajacego okresu dostosowawczego na dokonanie przez PTE
operacji umorzenia jednostek rozrachunkowych i przekazania aktywéw do ZUS-u na
podstawie art. 23 ustawy nowelizujacej — nie przedstawil jednoznacznych dowodow
naruszenia zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Ogdlne
stwierdzenie, zgodnie z ktorym zakwestionowane przepisy reguluja skomplikowang
operacj¢ finansowg i dotycza duzej sumy pieniedzy, nie wystarcza do obalenia
domniemania ich konstytucyjnosci. Trybunat podzielit poglad Sejmu, ze czynnosci, ktore
powinny wykona¢ PTE na podstawie w art. 23 ustawy nowelizujacej, maja charakter
techniczny 1 ksiggowy, a zatem ich zrealizowanie przez profesjonalny podmiot dziatajacy
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na rynku ushug finansowych, w dobie informatyzacji systeméw rachunkowo-ksiegowych,
jest mozliwe nawet w ciggu kilku dni. Stanowisko to potwierdzit brak jakichkolwiek
sygnalizowanych opinii publicznej probleméw na etapie dokonywania umorzenia i
transferu aktywow w 2014 r.

Trybunatl nie podzielit takze zarzutu niezapewnienia PTE czasu na przygotowanie
si¢ do zmniejszonego przychodu, spowodowanego, z jednej strony, spadkiem wielkosci
aktywow netto stanowigcych podstawe obliczenia optaty za zarzadzanie aktywami (por. art.
136 ust. 2a ustawy o OFE), z drugiej za$ strony w zwigzku ze spodziewanym odptywem
ubezpieczonych, ktorzy nie zdecydowali si¢ na uczestnictwo w segmencie kapitalowym
(sktadka emerytalna jest ulokowana w ZUS-ie). Po pierwsze, nie ma konstytucyjnego
usprawiedliwienia oczekiwanie otrzymywania wynagrodzenia ze srodkow publicznych — a
taki charakter ma wynagrodzenie PTE zaré6wno w postaci procentowo okreslonej czesci
przekazywanych do OFE skladek emerytalnych, jak i oplaty za zarzadzanie — na
niezmiennym poziomie. Ryzyko zwigzane z dzialalno$cig gospodarcza obejmuje ryzyko
subiektywnie niekorzystnych — z punktu widzenia konkretnego podmiotu — zmian systemu
prawnego, w tym zmian wysoko$ci wynagrodzenia. Dotyczy to w szczegdlnosci takich
sytuacji, gdy dany podmiot wykonuje zadania publiczne 1 otrzymuje ze S$rodkoéw
publicznych wynagrodzenie z tego tytutu. Po drugie, zmiany w strukturze przychodu PTE
w zwigzku z wejSciem w zycie ustawy nowelizujacej byly roztozone w czasie. Obnizenie
przychodu spowodowane przekazaniem do ZUS-u ponad potowy aktywow OFE nastgpito
3 lutego 2014 r., czyli po ponad miesigcu od ogloszenia ustawy nowelizujacej, ewentualne
za$ zmniejszenie przychodu z tytulu optaty w formie okreslonej procentowo kwoty z
wptacanych sktadek (obecnie 1,75%) bylo uzaleznione od decyzji ubezpieczonych
odnosnie do uczestnictwa w segmencie kapitatowym. Ewentualna zmiana w tym zakresie
nastgpita od 1 lipca 2014 r., a zatem — PO niespelna pot roku obowigzywania ustawy
nowelizujacej. Nie sposob uznaé, ze PTE nie mialy wystarczajaco duzo czasu na
przygotowanie si¢ do zmniejszenia przychodéw z wykonywanej dziatalnosci.

Niezaleznie od powyzszych argumentow, samoistnie przesadzajacych o zgodnosci
zmian wprowadzonych ustawa nowelizujaca z zasadg ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, Trybunat uznal, ze okres dostosowawczy pozostawiony
przez ustawodawce PTE miat usprawiedliwienie w konieczno$ci ochrony wartosci
konstytucyjnych, jakimi sg rownowaga budzetowa i1 konieczno$¢ podjecia pilnych dziatan
naprawczych.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat stwierdzil, ze art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w
zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-17 oraz art. 35 ust. 2-4 ustawy nowelizujacej jest zgodny z
zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa wywodzong z art. 2 Konstytucji
oraz z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

8. Fakultatywny charakter przepisu upowazniajacego do wydania rozporzadzenia
regulujgcego sposob przekazania aktywéw OFE do ZUS-u.

8.1. Odrebnym problemem konstytucyjnym, na ktory zwraca uwage Prezydent, jest
problem zgodnosci art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujacej z art. 2 Konstytucji.
Whnioskodawca co prawda w petitum wniosku ujat ten przepis jako zwigzkowy przedmiot
kontroli wobec art. 141 ust. 2 ustawy o OFE, jednakze analiza uzasadnienia wniosku
wyraznie wskazuje na odrgbno$¢ problemu konstytucyjnego oraz argumentacje¢ skupiong
na sposobie zredagowania przez ustawodawce tego przepisu 1 konsekwencje tego stanu
rzeczy dla PTE. Uwzgledniwszy powszechnie uznang w orzecznictwie konstytucyjnym
zasade falsa demonstratio non nocet, zgodnie z ktora kluczowe znaczenie przy
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rozpatrywaniu sprawy przez Trybunat ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie przez
wnioskodawce (zob. wyrok TK z 2 grudnia 2014 r., sygn. P 29/13, OTK ZU nr 11/A/2014,
poz. 116, cz. 111, pkt 1.2 i powotane tam orzecznictwo), Trybunat uznat za zasadne odrebne
zbadanie zgodnosci art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujacej z art. 2 Konstytucji.

8.2. Zakwestionowany przepis ma nastepujacg tresc:

»,Rada Ministrow moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, szczegotowy sposob i
tryb przekazania przez otwarte fundusze emerytalne do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
aktywow, o ktérych mowa w ust. 2, biorgc pod uwage konieczno$¢ zapewnienia
bezpieczenstwa i terminowego przekazania aktywow”.

Zastrzezenia wnioskodawcy budzit on w tej czgsci, w jakiej ustawodawca postuzyt
si¢ wyrazeniem ,,moze okresli¢”. Wynika¢ ma stad, zdaniem Prezydenta, fakultatywnos$¢
samego upowaznienia, a co za tym idzie niepewno$¢ powszechnych towarzystw
emerytalnych co do szczegdélowych zasad dokonania transferu aktywow, ktore powinno
nastapi¢ 3 lutego 2014 r. Prezydent wyszedl z zatozenia, ze ustawa nowelizujaca (oraz inne
powszechnie obowigzujace akty normatywne) nie okresla zasad, stosownie do ktorych ma
nastgpi¢ proces przekazania aktywow pochodzacych z umorzonych jednostek
rozrachunkowych.

8.3. Trybunatl nie podzielit watpliwosci wnioskodawcy w tym zakresie.

Po pierwsze, tre§¢ przepisow rozporzadzenia miata charakter techniczny,
precyzujac jedynie czas dokonania transakcji 1 szczegdOtowy sposob transferu
poszczegodlnych, ustawowo okreslonych kategorii lokat. Jak trafnie zwrocit uwage Sejm,
rozwigzania te nie byly konieczne dla zrealizowania przewidzianego w ustawie
nowelizujacej sposobu transferu aktywow do ZUS-u. Wystarczajace zasady zwigzane z
wykonaniem obowigzku nalozonego w art. 23 ust. 2 ustawy nowelizujgcej wynikaly
bowiem wprost z ustawy.

Po drugie, Rada Ministrow — niezwlocznie po wejsciu w zycie art. 23 ustawy
nowelizujacej — wykonata przewidziane w ust. 18 upowaznienie, wydajac 21 stycznia 2014
1. rozporzadzenie w sprawie przekazania aktywow przez otwarte fundusze emerytalne do
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Jak wskazano, weszto ono w zycie z dniem ogloszenia,
czyli 22 stycznia 2014 r., na krotko przed okreslong w art. 23 ustawy nowelizujacej
procedurg przeprowadzenia umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych oraz
przekazania odpowiadajagcych im aktywow do ZUS-u. Niewatpliwie wiec przed
rozpoczeciem calej operacji rachunkowej, jakg byto przeniesienie aktywdw do ZUS,
wszystkie warunki tego procesu byly okreslone przez normy prawne.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 23 ust. 18
ustawy nowelizujacej jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

9. Dopuszczalno$¢ umorzenia jednostek rozrachunkowych w OFE z punktu
widzenia zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
(art. 2 Konstytucji).

9.1. Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowat rozstrzygniecie ustawodawcy
polegajace na umorzeniu 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku
kazdego cztonka OFE oraz przekazaniu do ZUS-u aktywéw odpowiadajacych sumie
umorzonych jednostek. Zasadnicze watpliwosci wnioskodawcy koncentrujg si¢ wokot
skutkow prawnych wynikajacych dla ubezpieczonych z umorzenia jednostek zapisanych na
rachunkach otwartych funduszy emerytalnych. Na tym tle Rzecznik postawit zarzut
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niezgodnosci art. 23 ustawy nowelizujacej z zasadg ochrony zaufania obywateli do panstwa
| stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji).

W ocenie Rzecznika funkcjonowanie systemu ubezpieczeniowego, w tym takze
systemu emerytalnego, nalezy traktowaé jako przejaw swoistej umowy spolecznej.
Stronami takiej umowy sa panstwo, ktore zobowigzuje si¢ do wyptaty §wiadczenia w
zwiazku z zaistnieniem ryzyka ubezpieczeniowego oraz osoby podejmujace dziatalnos¢
zarobkowa, rodzaca tytut obowigzkowego ubezpieczenia spolecznego. Ujmowanie
stosunku ubezpieczeniowego w konteksécie tak rozumianej umowy wigze si¢ — zdaniem
Rzecznika — z konieczno$cig przestrzegania zasady pacta sunt servanda. Jej respektowanie
przez ustawodawce oznacza, ze istotne zmiany systemu ubezpieczen spolecznych moga
dotyczy¢ tylko nowych ubezpieczonych. Sytuacja prawna osob, ktore w momencie
wprowadzania zmian obj¢te sg juz ubezpieczeniem, w tym ubezpieczeniem emerytalnym,
nie moze by¢ modyfikowana.

Rozwigzania przyjete w art. 23 ustawy nowelizujacej powodujg zmiang warunkow
ubezpieczenia emerytalnego. Zarzut niezgodnosci tego przepisu ustawy z art. 2 Konstytucji
dotyczy — po pierwsze — postuzenia si¢ przez ustawodawce technikg wstecznego dziatania
prawa. Wprowadzone zmiany dotycza ekspektatyw emerytalnych, ktore powstaty przed
dniem wejscia w zycie ustawy nowelizacyjnej i zostaly — jak stwierdza Rzecznik —
wyposazone przed tym dniem w kapitalowe zabezpieczenie. Po drugie, zmiana istotnych
warunkow zabezpieczenia emerytalnego uniewaznia wybor dokonany w przesztosci przez
ubezpieczonych, ktérzy dobrowolnie przystapili do OFE. Ustawodawca zastosowat nowe
rozwigzania prawne bez zgody zainteresowanych. Brak mozliwosci wypowiedzenia si¢
przez ubezpieczonych na temat umorzenia jednostek rozrachunkowych oraz przekazania
odpowiadajacych im aktywow do ZUS-u podwaza zaufanie obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa.

9.2. Przystepujac do oceny postawionego zarzutu, Trybunal zaznacza, ze chociaz
Rzecznik zakwestionowat caly art. 23 ustawy nowelizujacej, to jednak watpliwosci
przedstawione w uzasadnieniu wniosku dotyczg wylacznie rozstrzygnigcia o umorzeniu
jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunkach cztonkéw OFE oraz przekazaniu
odpowiadajacych tym jednostkom aktywow do FUS-u. Rzecznik zakwestionowat
konstytucyjnos¢ tych rozwigzan z punktu widzenia art. 2 Konstytucji podwazajac sam fakt
wprowadzenia zmian systemu emerytalnego. Skoncentrowat si¢ zatem wyltgcznie na tych
unormowaniach, ktére zostaty zawarte w art. 23 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej. W
uzasadnieniu wniosku Rzecznik nawigzal do pozostatej czesci kwestionowanego art. 23 tej
ustawy. Uczynit to jednak wytacznie w odniesieniu do art. 23 ust. 3-13, Z pomini¢ciem ust.
14-18 tej ustawy. Rzecznik przywotlal wspomniane przepisy jedynie w celu zarysowania
odpowiedniego kontekstu normatywnego, na tle ktorego sformulowal problem
konstytucyjny. Nie sformulowal w odniesieniu do nich zadnego osobnego zarzutu,
odmiennego od tego, ktory dotyczy art. 23 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujace;j.

Zdaniem Trybunatu decydujace znaczenie przy rozstrzyganiu sprawy ma jej istota,
nie za$ oznaczenie. To znaczy, ze o przedmiocie wniosku nie przesagdza wylacznie sam
sposob sformutowania petitum, ale rowniez treSci wyrazone w uzasadnieniu (zob. m.in.
wyrok TK z 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, cz. III, pkt 1.4). Przenoszac te ustalenia na
grunt rozpatrywanej sprawy, nalezato stwierdzi¢, ze watpliwosci Rzecznika co do tresci art.
23 ustawy nowelizujgcej odnosza si¢ — W istocie rzeczy — do dwoch jednostek
redakcyjnych tego przepisu, a wigc jego ust. 1 1 2. W tych przepisach wyrazone sg bowiem
normy nakazujgce otwartym funduszom emerytalnym umorzenie okreslonej procentowo
ilosci  jednostek rozrachunkowych oraz ich przekazanie do ZUS-u. Rzecznik
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zakwestionowat konstytucyjnos¢ tych rozstrzygnig¢ ustawodawczych 1 nie sformutowat
osobnych zarzutéw odnoszacych si¢ Scisle do art. 23 ust. 3-18 ustawy nowelizujacej. Z
tego wzgledu przedmiotem oceny Trybunalu staly si¢ wylacznie art. 23 ust. 1 1 2 tej
ustawy.

Wzorcem kontroli przywotanych przepisow uczyniono art. 2 Konstytucji.
Whnioskodawca zakwestionowat dopuszczalno$¢ umorzenia jednostek rozrachunkowych w
OFE oraz przekazania odpowiadajgcych im aktywow do ZUS z punktu widzenia zasady
zakazu retroaktywnos$ci prawa oraz zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (zasada lojalnosci). Obie zasady majg swoja normatywna
podstawe w art. 2 Konstytucji.

9.3. Pierwszy zarzut niezgodnos$ci art. 23 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej z art. 2
Konstytucji dotyczy postuzenia si¢ przez ustawodawce technika wstecznego dzialania
prawa. Zmiana nicktorych eclementow systemu emerytalnego miata — w ocenie
wnioskodawcy — nastgpi¢ z mocg wsteczng, dotyczyta bowiem ekspektatyw emerytalnych,
ktore powstaly przed dniem wejsScia w zycie ustawy nowelizujace;.

W  dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
wypowiadat si¢ na temat sposobu rozumienia zasady niedziatania prawa wstecz. Istotg tej
zasady jest twierdzenie, ze nie nalezy stanowi¢ nowych norm prawnych majgcych
zastosowanie do zdarzen uksztattowanych w przesztosci, z ktorymi prawo nie wigzato
dotad skutkéw prawnych. Ustawa dziata z mocg wsteczng, kiedy poczatek jej stosowania
pod wzgledem czasowym zostal ustalony na moment poprzedzajacy jej wejScie w zycie.
Chodzi o sytuacje, w ktorych ustawa ingeruje 1 odmiennie ksztattuje stosunki prawne, ktore
zaistniaty juz przed rozpoczeciem jej obowigzywania. Prawo powinno, co do zasady,
dziata¢ na przysztos¢. Nie mozna zatem stanowi¢ norm prawnych wigzacych skutki prawne
z faktami, ktore zaszly przed wejsciem w zycie nowych uregulowan (zob. m.in. wyroki TK
z: 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, cz. I, pkt 3.2; 7 kwietnia 2011 r., sygn. K 4/09,
OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 20, cz. HI, pkt 5.2; 10 stycznia 2012 r., sygn. SK 25/09, OTK
ZU nr 1/A/2012, poz. 1, cz. Ill, pkt 8.1; 5 grudnia 2013 r., sygn. K 27/13, OTK ZU nr
9/A/2013, poz. 134, cz. I, pkt 9).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze w rozpatrywanej sprawie nie mozna méwic o
naruszeniu przez ustawodawce¢ zasady niedziatania prawa wstecz. Rozwigzania zawarte w
art. 23 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej nie sa retroaktywne, poniewaz nie maj3
zastosowania do zdarzen zaistniatych przed ich wejsciem w zycie. Przepisy te modyfikuja
na przyszto$¢ warunki nabywania przez ubezpieczonych prawa do emerytury. Dotycza
zatem stosunkow prawnych zapoczatkowanych pod rzadami poprzednich unormowan, ale
trwajacych w czasie. Kwestionowane unormowania nie zmieniajg warunkéw prawa do
swiadczen emerytalnych, ktére zostalo juz nabyte przez ubezpieczonego 1 podlega
realizacji. Modyfikuja warunki jego nabywania w ramach wieloletniego procesu
poprzedzajacego ostateczne osiggnigcie przez obywatela wieku emerytalnego.

Unormowania przewidziane w kwestionowanych przepisach ustawy nowelizujace;j
zmieniajg metode dziatania panstwa w sferze zabezpieczenia emerytalnego. Determinuja
przez to w pewien sposob sytuacje prawng ubezpieczonych. Nie odnosza si¢ jednak $cisle
do samej istoty prawa do otrzymania S$wiadczen w sytuacji osiggniecia wieku
emerytalnego. Umorzenie jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunkach cztonkéw
otwartych funduszy emerytalnych oraz przekazanie odpowiadajacych tym jednostkom
aktywow do FUS-u nie ogranicza ani w zaden sposob nie wylgcza prawa do zabezpieczenia
spotecznego przystugujacego obywatelom. Wynikajagce z tego prawa oczekiwanie
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uzyskania §wiadczenia w zwigzku z osiggni¢ciem wieku emerytalnego ma charakter staty 1
jest niezalezne od przyjetej przez ustawodawce formy, w jakiej zostanie ono zrealizowane.
Prawo do zabezpieczenia spolecznego zwigzanego z tym konkretnym ryzykiem
ubezpieczeniowym nie moze by¢ rozumiane — jak podnidst Rzecznik — jako oczekiwanie
uzyskania §wiadczenia ustalanego wedlug jednego, z gory przyjetego i niezmiennego
modelu finansowania. Brak jest podstaw dla takiego rozumienia ekspektatyw emerytalnych
tak na gruncie art. 2 Konstytucji, jak i na podstawie jej art. 67 ust. 1. Drugi z powotanych
przepisoOw gwarantuje obywatelom, ze wykreowany zostanie model §wiadczen zwigzanych
z osiggnieciem wieku emerytalnego, ktory zabezpiecza¢ bedzie ich sluszne potrzeby.
Gwarancja ta nie oznacza jednak, ze zakres i1 forma przyznawanych §wiadczen pozostang
niezmienne. Jest to bowiem sfera, w ktdrej ustawodawca — dziatajac na podstawie art. 67
ust. 1 zdanie drugie Konstytucji — dysponuje dosy¢ duzg swobodg regulacyjng. Ma w tej
sferze przyjmowaé rozstrzygnigcia, ktore beda dlugookresowo optymalne zarowno z
punktu widzenia $wiadczeniobiorcoéw, jak i w odniesieniu do sytuacji gospodarczej kraju.

9.4. Trybunat Konstytucyjny nie podzielit rowniez drugiego zarzutu postawionego
przez wnioskodawce w odniesieniu do art. 23 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej. Wbrew
twierdzeniu Rzecznika art. 2 Konstytucji nie naklada na ustawodawce obowigzku
konsultowania si¢ z adresatami prawa przy wprowadzaniu nowych rozwigzan prawnych.
Zasada demokratycznego panstwa prawnego oraz wywodzona z niej zasada lojalnosci
panstwa wzgledem obywatela zobowigzuje ustawodawce do podejmowania takich
rozstrzygnig¢, ktore beda zapewnial bezpieczenstwo prawne jednostki. To znaczy, ze
prawo nie moze stawac si¢ pulapka dla obywatela i nie moze go naraza¢ na takie prawne
skutki jego decyzji, ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie ich podejmowania.
Powinno przy tym gwarantowa¢ podmiotom uznanie na przyszio$s¢ dziatan
podejmowanych przez nie zgodnie z obowigzujagcym prawem. Zasada ochrony zaufania do
obywatela panstwa i stanowionego przez nie prawa nie oznacza przy tym, ze kazdy moze
zawsze oczekiwacd, iz prawne unormowanie jego praw i obowigzkéw nie ulegnie zmianie.
Nie moze rowniez oczekiwaé, ze ustawodawca nie wprowadzi zmian dla niego
niekorzystnych, czyli takich, ktore zniosg lub ograniczg przyznane mu wczesnie] prawa
podmiotowe. Istotne jest to, aby wprowadzane modyfikacje nie byly dla jednostki
zaskakujgce i nie miaty charakteru arbitralnego (zob. m.in. wyroki TK z 19 listopada 2008
r., sygn. Kp 2/08, cz. I, pkt 5.2; 8 grudnia 2011 r., sygn. P 31/10, OTK ZU nr 10/A/2011,
poz. 114, cz. lll, pkt 5.3; 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16,
cz. I, pkt 4.1; 13 czerwca 2013 r., sygn. K 17/11, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 58, cz. lll,
pkt 7.1).

Zasada zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa moze byc
rozpatrywana w dwodch ujeciach. Pierwsze dotyczy sytuacji prawnej jednostki. Kazda
zmiana dotychczasowych uregulowan uznawana jest w tym aspekcie za ponowne
okreslenie ,,regut gry” 1 bardzo cz¢sto — szczegdlnie gdy dotyczy cigzarow publicznych —
wywoluje niepokoj u adresatow norm. Wskazujg oni, ze dziatania ustawodawcy majace
negatywny wplyw na ich sytuacje prawng naruszajg ich zaufanie do panstwa. Chodzi tu
przy tym o ten aspekt wspomnianej zasady, ktory ma wymiar indywidualny.

W nieco szerszym ujeciu zasada zaufania do panstwa i Stanowionego przez nie
prawa musi by¢ odczytywana przez pryzmat zadan panstwa zwigzanych m.in. z
ksztaltowaniem systemu emerytalnego. Przejawem poszanowania tej zasady moze byc¢
wowczas oczekiwanie podejmowania koniecznych dziatan korygujacych dysfunkcjonalne
rozwigzania. W tak rozumianej skali ustawodawca wrecz nie moze powstrzymywac si¢ od
zastosowania rozwigzan, ktére stanowi¢ beda odpowiedZz na zmieniajace si¢ warunki.
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Wprowadzanie niezbednych modyfikacji moze by¢ wowczas ocenione jako niezbedne
wlasnie z uwagi na to, aby obywatele mogli utrzymac zaufanie do panstwa i stanowionego
przez nie prawa.

Wspomniane reguty dzialalno$ci prawotworczej nie wytaczaja podstawowej funkcji
ustawodawcy, jaka jest stanowienie prawa oraz dokonywanie wszelkich niezbednych
Zmian w systemie prawa. Dotyczy to rowniez tej sfery aktywno$ci ustawodawczej, ktora
zapewnia¢ ma obywatelom zabezpieczenie spotecznego po osiggnieciu wieku
emerytalnego (art. 67 ust. 1 Konstytucji). Bioragc pod uwage, ze nabywanie uprawnienia do
swiadczen emerytalnych roztozone jest w czasie i trwa wiele lat, nie mozna oczekiwac, ze
w tak dhugiej perspektywie ustawodawca pozostanie bierny i nie bedzie reagowat na
zaistniate zmiany spoteczne 1 ekonomiczne. Panstwo ma by¢ gwarantem prawidlowego
funkcjonowania systemu emerytalnego po to, aby zrealizowaé¢ obowigzek zapewnienia
obywatelom zabezpieczenia spotecznego po osiggni¢ciu wieku emerytalnego. Wiaze si¢ to
z koniecznoscig statego monitorowania systemu $wiadczen oraz okoliczno$ci, w jakich
system ten dziata. To oznacza nie tylko dopuszczalno$¢, lecz takze potrzebe wprowadzania
modyfikacji, ktére beda dostosowywaé zakres i1 form¢ przewidzianych $wiadczen do
biezacej sytuacji spotecznej 1 gospodarczej panstwa.

Dokonywanie zmian warunkdéw nabywania prawa do emerytury nie moze by¢
rozpatrywane — jak sugeruje wnioskodawca — w konteksScie zasady pacta sunt servanda,
zaktadajagcej niezmienno$¢ raz przyjetych unormowan w  sferze  stosunku
ubezpieczeniowego. Powotywanie si¢ w tym kontek$cie na zasade lojalnosci panstwa
wzgledem obywatela (art. 2 Konstytucji) przynosi w efekcie skutek odwrotny do
zamierzonego przez wnioskodawce. Nawet gdyby na gruncie art. 67 ust. 1 Konstytucji
postugiwac si¢ jakimkolwiek odwotaniem do swoiscie rozumianej umowy spotecznej, to
trescig takiej umowy jest — na gruncie tego przepisu — przyznanie obywatelowi gwarancji
uzyskania §wiadczenia, ktore pozwoli zapewni¢ sluszne potrzeby zyciowe po osiggnigciu
wieku emerytalnego. Whbrew stanowisku wnioskodawcy wartoscig podlegajaca
konstytucyjnej ochronie na podstawie art. 2 w zwigzku z art. 67 ust. 1 Konstytucji nie jest
istnienie jakiegokolwiek systemu emerytalnego, ktory nie podlega zadnym modyfikacjom 1
funkcjonuje w niezmienionej formie przez wiele lat. Takie postrzeganie tego systemu nie
uwzglednialoby bowiem koniecznosci zrownowazenia prawa jednostek do otrzymania
swiadczen oraz okoliczno$ci 1 warunkow, w jakich prawo to jest realizowane.
Uwzglednienie tych dwoch istotnych aspektoéw uniemozliwia postrzeganie stosunku
ubezpieczenia emerytalnego w kategoriach tak rozumianej zasady pacta sunt servanda,
ktora nakazywataby przyznawanie $§wiadczen emerytalnych kazdemu beneficjantowi w
jednej, niezmienionej, a przy tym pierwotnie ustalonej formie.

Konstytucja zobowigzuje panstwo do takiego uksztaltowania systemu
emerytalnego, aby obywatele osiggajacy wiek emerytalny otrzymali $wiadczenia
pozwalajace na zabezpieczenie ich uzasadnionych potrzeb. Domagajac si¢ od panstwa
stworzenia podstaw do realizacji takiego obowigzku, nie mozna jednoczes$nie zadaé, aby
system emerytalny nie podlegat jakimkolwiek zmianom, w tym réwniez takim, ktore moga
wynika¢ z waznych okolicznosci spotecznych 1 gospodarczych. Wspomniana przez
wnioskodawce umowa spoleczna migdzy obywatelami a panstwem dotyczy nie tyle
istnienia okreslonego modelu zabezpieczenia spolecznego po osiagnigciu  wieku
emerytalnego, ile zapewnienia $wiadczen przystugujacych juz po nabyciu prawa do
emerytury. Panstwo, jako $§wiadczeniodawca, jest zobowigzane do tego, aby zapewnid
efektywny system zabezpieczenia spotecznego $wiadczeniobiorcom. Powinno zatem
podejmowacé wszelkie niezbedne kroki prowadzace do wykonania tego zobowigzania.
Dotyczy to takze dziatan ustawodawczych zmieniajagcych warunki nabycia prawa do
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swiadczen emerytalnych w okresie jego nabywania. Odebranie ustawodawcy mozliwosci
dokonywania zmian systemu emerytalnego mogloby - odwrotnie niz twierdzi
wnioskodawca — podwaza¢ zaufanie obywateli do panstwa, ktore, zgodnie w mysl art. 67
ust. 1 Konstytucji, ma gwarantowa¢ zabezpieczenie spoleczne obywateli po osiagnigciu
przez nich wieku emerytalnego.

9.5. Zarzuty sformutowane przez Rzecznika w odniesieniu do art. 23 ust. 1 1 2
ustawy nowelizujagcej odnosily si¢ rowniez do innej okolicznosci ochrony praw
majatkowych ubezpieczonych. Rzecznik wskazywal, ze tak zasadnicza zmiana warunkow
zabezpieczenia spotecznego nie moze dokonywac si¢ bez zgody zainteresowanych, ktorzy
w przesztosci dobrowolnie przystapili do OFE.

Rzecznik zwrocit uwage, ze umorzenie jednostek rozrachunkowych w OFE
stanowito istotng zmian¢ obowigzujgcego uprzednio systemu emerytalnego. Nie analizowat
natomiast tego, czy decyzja ustawodawcy o umorzeniu jednostek rozrachunkowych w OFE
mogla ewentualnie ostabia¢ gwarancje realizacji prawa do zabezpieczenia spotecznego po
osiggnieciu wieku emerytalnego. Rzecznik jednoznacznie stwierdzit, ze w efekcie
»Zaewidencjonowania na subkoncie w ZUS wartosci srodkow odpowiadajgcych wartosci
umorzonych jednostek rozrachunkowych nie nastgpi deprecjacja emerytalnej ekspektatywy
(wierzytelnosci) cztonka OFE/ubezpieczonego” (s. 17 wniosku).

Biorgc pod uwage sposob postawienia zarzutu przez wnioskodawce, Trybunatl nie
badal konstytucyjnosci art. 23 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej z punktu widzenia
ewentualnego pozbawienia ubezpieczonych praw socjalnych lub ekonomicznych, jakie dla
Systemu emerytalnego wynikalty z umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych
zapisanych na rachunku kazdego czionka OFE. Trybunal musialby bowiem — w tym
konkretnym zakresie — samodzielnie uzupeti¢ argumentacje wnioskodawcy, do czego nie
jest uprawniony.

Niemniej Trybunal podzielit poglad Rzecznika, ze samo umorzenie pewnej czgsci
jednostek rozrachunkowych, odpowiadajacych aktywom zgromadzonym uprzednio w
otwartych funduszach emerytalnych, nie zmodyfikowat od strony ekonomicznej gwarancji
otrzymania $wiadczen przez osoby osiggajagce wiek emerytalny. Rozstrzygniecie
ustawodawcy dotyczy zmiany sposobu zarzadzania Srodkami pochodzacymi ze sktadek
ubezpieczeniowych. Srodki te, znajdujace sie dotychczas na rachunkach w OFE, zostaty
przesunigte do pierwszego segmentu systemu emerytalnego. Zmienit si¢ podmiot
zarzadzajacy aktywami odpowiadajagcymi tym Srodkom, jakkolwiek bez zmiany ich
wartosci. Przekazano bowiem aktywa odpowiadajgce sumie warto$ci umorzonych
jednostek rozrachunkowych (art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujacej). Jednoczesnie istotnym
instrumentem prawnym majacym zapewni¢ utrzymanie ich ekonomicznej wartosci jest
objecie tych srodkéw mechanizmem waloryzacji ustawowej zgodnie z art. 40c ustawy
systemowej, analogicznej do tego mechanizmu, jaki jest przewidziany dla dziatalno$ci
inwestycyjnej OFE.

Srodki pochodzace ze sktadek ubezpieczeniowych, zapisywane na rachunkach w
OFE, nastepnie umorzone 1 przekazane do ZUS-u, sg srodkami publicznymi. Ustawodawca
dysponuje stosunkowo szeroka swoboda rozporzadzania takimi $rodkami. Jego rolg jest
zatem odpowiednie dysponowanie takimi §rodkami w celu realizacji cigzacych na nim
zadan. W tym kontekscie rozstrzygnigcie przewidziane w art. 23 ust. 1 1 2 ustawy
nowelizujgcej mozna postrzega¢ na tle konstytucyjnego obowigzku stworzenia i
utrzymania przez panstwo efektywnego modelu §wiadczen emerytalnych.
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9.6. Podsumowujac poczynione ustalenia, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze
wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa nie zakazuje modyfikacji warunkdéw przyznawania
swiadczen emerytalnych. W niektérych sytuacjach poszanowanie tej zasady moze nawet
wymagaé przeprowadzenia zmian funkcjonujgcego systemu emerytalnego po to, aby
zapewni¢ ubezpieczonym realizacj¢ prawa do otrzymania $§wiadczenia po osiggnigciu
wieku emerytalnego. Z tego wzgledu — biorgc pod uwage zakres zarzutu wnioskodawcy
oraz przedstawiong argumentacje, Trybunal uznal, ze art. 23 ust. 1 1 2 ustawy
nowelizujacej jest zgodny z zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa 1 stanowionego
prawa (art. 2 Konstytucji).

10. Sktadanie o$wiadczen o przekazywaniu przysztych sktadek do OFE a art. 2
Konstytucji.

10.1. Zarzuty niekonstytucyjnosci mechanizmu sktadania o$wiadczen o
przekazywaniu do OFE przysztych sktadek ubezpieczonych bedacych cztonkami funduszu
zostaly sformutowane w obu wnioskach skierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego.

We wniosku Rzecznika zakwestionowano art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej w
zakresie, w jakim przepisy te dotyczyly osob, ktore skorzystaty uprzednio z mozliwosci
przystapienia do otwartego funduszu emerytalnego. Rzecznik sformutowat zarzut
niezgodnosci tych przepisoOw z zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa (art. 2 Konstytucji).

Przedmiotem wniosku Prezydenta uczyniono art. 39a ustawy systemowej i art. 11
ustawy nowelizujacej. Prezydent kwestionowal te przepisy z uwagi na wynikajgce z nich
,domniemanie przynaleznosci do ZUS w odniesieniu do przyszitych sktadek wszystkich
ubezpieczonych (...), w tym réwniez (a zwlaszcza) tych, ktorzy dobrowolnie do OFE
przystapili” (s. 23 wniosku). Mechanizm ten budzil watpliwosci z punktu widzenia art. 2
Konstytucji 1 wywodzonej z tego wzorca zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa 1
stanowionego przez nie prawa.

Zarzuty stawiane przez obu wnioskodawcdéw w odniesieniu do kwestii sktadania
oswiadczen o przekazywaniu przysztych skladek ubezpieczeniowych do OFE zostaly przez
Trybunat rozpatrzone tgcznie z uwagi na tozsamos¢ wzorca kontroli (art. 2 Konstytucji).
Jakkolwiek z uwagi na to, ze wnioskodawcy postuzyli si¢ w swoich pismach nieco
odmiennym ujeciem przedmiotu kontroli, przedstawili inng argumentacj¢ oraz odmiennie
postrzegali problemy konstytucyjne dotyczace kwestionowanych przepisow ustawy
nowelizujacej, poszczegolne zagadnienia zostaty omowione w kolejnosci, uwzgledniajac
problematyke przywotang w kazdym z wnioskow.

10.2. Przystepujac do oceny zarzutow postawionych we wniosku Prezydenta,
Trybunat najpierw odczytat zakres zaskarzenia.

Po pierwsze, Trybunal umorzyl postepowanie w odniesieniu do badania zgodnosci
art. 39a ustawy systemowe;j 1 art. 11 ustawy nowelizujacej z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art.
22 w zwigzku z 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 67 ust. 1 w zwigzku z 31 ust. 3 Konstytucji
z uwagi na niedopuszczalnos$¢ wydania orzeczenia (zob. cz. III, pkt 1.2.6 uzasadnienia).

Po drugie, chociaz Prezydent zakwestionowat tacznie art. 39a ustawy systemowe;j 1
art. 11 ustawy nowelizujacej, to jednak watpliwosci sformulowane w uzasadnieniu
odnosity si¢ wytacznie do wasko ujetego problemu dotyczacego przekazywania do ZUS-u
przysztych sktadek oséb bedacych uprzednio cztonkami OFE. Zagadnienie to unormowano
w art. 11 ust. 1 12 ustawy nowelizujacej, a wigc w tych przepisach, ktore okreslaty zasady
przekazywania sktadek ubezpieczeniowych oraz przewidywaty mozliwos¢ zlozenia
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oswiadczenia o przekazywaniu sktadek do OFE, poczawszy od lipca 2014 r. Przepisy te
normowaly sytuacje prawng w momencie wejscia w zycie zmian przewidzianych w
ustawie nowelizujacej. W dalszej perspektywie czasowej, a wigc juz po uplywie terminéw
wynikajacych z art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej, problematyka sktadania o§wiadczen
przez cztonkéw OFE oraz osoby, ktorych sktadki sg ewidencjonowane na subkoncie w
FUS-ie, zostala unormowana w art. 39a ust. 1-3 ustawy systemowej. Przepisy te
przewidujag mozliwo$¢ skladania o§wiadczen o przekazywaniu skladek do OFE badz na
subkonto w FUS-ie, poczawszy od 2016 r., co cztery lata, w okresie od 1 kwietnia do 31
lipca.

Trybunat konsekwentnie podtrzymuje poglad, ze decydujace znaczenie przy
rozstrzyganiu sprawy ma jej istota. O przedmiocie wniosku nie przesagdza wigc sam sposdb
sformutowania petitum, ale takze treSci wyrazone w uzasadnieniu (zob. wyzej cz. III, pkt
9.2 uzasadnienia). Biorgc to pod uwage oraz uwzgledniajac sposdb ujecia zarzutu we
wniosku Prezydenta, Trybunat dokonal oceny art. 39a ustawy systemowej wylacznie w
zakresie ust. 1-3 tego przepisu, natomiast art. 11 ustawy nowelizujgcej w zakresie ust. 11 2
tego przepisu. Zakres kontroli art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej dotyczy — zgodnie z
zadaniem sformutowanym w uzasadnieniu wniosku (zob. s. 23 wniosku) — ,,wszystkich
ubezpieczonych (...) w tym réwniez (a zwlaszcza) tych, ktorzy dobrowolnie do OFE
przystapili”. Nie ogranicza si¢ wigec wylgcznie do osob, 0 ktdérych mowa w art. 111 ust. 3
ustawy systemowej, ale dotyczy réwniez tych, ktérzy stali si¢ cztonkami OFE z mocy
prawa.

10.3. Przepisy badane przez Trybunal majg nast¢pujacg tre$¢ normatywna:
art. 11 ust. 1 ustawy nowelizujace;:

,,Sktadka, o ktorej mowa w art. 22 ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy zmienianej w art.

5, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa, jest przekazywana za okres do

dnia 30 czerwca 2014 r.”,

art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujacej:

W okresie od dnia 1 kwietnia do dnia 31 lipca 2014 r. cztonek otwartego
funduszu emerytalnego moze ztozy¢ w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych
pisemnie lub w formie dokumentu elektronicznego — uwierzytelnionego z
wykorzystaniem kwalifikowanego certyfikatu, w rozumieniu art. 3 pkt 12
ustawy z dnia 18 wrzesnia 2001 r. 0 podpisie elektronicznym (Dz. U. z 2013
r. poz. 262), profilu zaufanego ePUAP, w rozumieniu art. 3 pkt 14 ustawy z
dnia 17 Ilutego 2005 r. o informatyzacji dzialalno$ci podmiotow
realizujacych zadania publiczne (Dz. U. z 2013 r. poz. 235), lub innych
technologii umozliwiajacych identyfikacje, okre§lonych na podstawie art.
20a ust. 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci
podmiotow realizujacych zadania publiczne, przez system teleinformatyczny
udostepniony bezptatnie przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych — zgodne
ze wzorem o$wiadczenie o przekazywaniu do otwartego funduszu
emerytalnego sktadki, o ktorej mowa w art. 22 ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy
zmienianej w art. 5, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawg, poczawszy od
sktadki optaconej za lipiec 2014 r., oraz o zapoznaniu si¢ z:
1)  przygotowang przez ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia
spotecznego w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw finansow
publicznych informacjg dotyczaca powszechnego systemu emerytalnego
oraz
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2) informacjag  dotyczacg  poszczegolnych — otwartych — funduszy
emerytalnych”,
art. 39a ustawy systemowej:

»1. Poczawszy od 2016 1., co cztery lata, w okresie od dnia 1 kwietnia do dnia
31 lipca, cztonek otwartego funduszu emerytalnego lub osoba, ktorej Zaktad
ewidencjonuje sktadke na subkoncie, o ktorym mowa w art. 40a, zgodnie z
art. 22 ust. 3 pkt 2, moze ztozy¢ do Zakladu pisemnie lub w formie
dokumentu  elektronicznego  uwierzytelnionego z  wykorzystaniem
kwalifikowanego certyfikatu, w rozumieniu art. 3 pkt 12 ustawy z dnia 18
wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz. U. z 2013 r. poz. 262 oraz z
2014 r. poz. 1662), profilu zaufanego ePUAP, w rozumieniu art. 3 pkt 14
ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow
realizujgcych zadania publiczne, lub innych technologii umozliwiajgcych
identyfikacje okreslonych na podstawie art. 20a ust. 2 ustawy z dnia 17 lutego
2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujacych zadania
publiczne, przez system teleinformatyczny udostgpniony bezptatnie przez
Zaktad, zgodne ze wzorem o§wiadczenie o:
1) przekazywaniu do otwartego funduszu emerytalnego sktadki, o ktdrej
mowa w art. 22 ust. 3 pkt 1 lit. a, poczgwszy od sktadki optaconej za lipiec;
2) zewidencjonowaniu sktadki, o ktorej mowa w art. 22 ust. 3 pkt 2, na
subkoncie, o ktorym mowa w art. 40a, poczawszy od sktadki optaconej za
miesigc, w ktorym ztozono wniosek.
2. W przypadku osob, ktorych sktadka byta ewidencjonowana na subkoncie, o
ktorym mowa w art. 40a, zgodnie z art. 22 ust. 3 pkt 2 i ktore nie byty
cztonkami otwartego funduszu emerytalnego, przepisy art. 39 ust. 1 1 la
stosuje si¢ odpowiednio, z tym ze:
1) termin 4 miesiecy liczy si¢ od dnia ztozenia o§wiadczenia, o ktorym mowa
w ust. 1 pkt 1;
2) Zaktad odprowadza sktadk¢ do wybranego otwartego funduszu
emerytalnego nie wczesniej, niz poczynajac od sktadki optaconej za lipiec.
3. W przypadku ztozenia os$wiadczenia, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 1,
ubezpieczony os$wiadcza, ze chce, aby skladka byla przekazywana do
otwartego funduszu emerytalnego, ktoérego jest czlonkiem, albo wpisuje
nazwe otwartego funduszu emerytalnego, do ktérego ma by¢ przekazywana
sktadka, a Zaktad Ubezpieczen Spotecznych informuje o tym wpisany w
oswiadczeniu otwarty fundusz emerytalny”.

10.4. Istotg stawianego przez Prezydenta zarzutu niezgodnosci art. 11 ust. 1 i 2
ustawy nowelizujacej oraz art. 39a ust. 1-3 ustawy systemowej z art. 2 Konstytucji byto
przekonanie, ze ustawodawca, wprowadzajac zmiany sposobu funkcjonowania OFE,
dokonat niedopuszczalnej ingerencji w uksztattowane stosunki prawne. Zmiany te
postawity cztonkow funduszy w obliczu nowej sytuacji prawnej dotyczacej sposobu
przekazywania sktadek.

Prezydent stwierdzil, ze osoby wskazane w art. 111 ust. 3 ustawy systemowe]
podjety nieodwotlalng decyzje o wyborze ubezpieczenia spolecznego. Kierowaly sig
wowczas przekonaniem o istnieniu spojnego modelu bezpiecznego funkcjonowania
funduszy emerytalnych oraz jego statosci na przysztos¢. Trwalo$¢ decyzji o przystapieniu
do otwartego funduszu emerytalnego gwarantowa¢ miat art. 111 ust. 5 ustawy systemowej
wskazujacy na nieodwotalno$¢ oswiadczenia woli ubezpieczonego w tej sprawie.
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Dokonana przez ustawodawce reforma systemu emerytalnego zmodyfikowata stosunek
prawny wigzacy panstwo oraz ubezpieczonych bedacych cztonkami OFE. W tej sytuacji
przyjecie reguly, zgodnie z ktorg przyszie sktadki emerytalne tych oséb beda — co do
zasady — przekazywane do FUS-u, z zastrzezeniem mozliwo$ci wyrazenia woli ich
przekazywania do OFE, narusza¢ ma zasad¢ ochrony zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Ingeruje bowiem w uksztattowane i trwajgce stosunki
prawne, a przy tym dokonuje ich zasadniczej zmiany.

Jako, ze zmiana sytuacji prawnej ubezpieczonych zwigzana z modyfikacjg sposobu
funkcjonowania OFE dotyczy wszystkich cztonkéw funduszy, wiaczajac tych, ktorzy stali
si¢ nimi z mocy prawa, stad tez zarzut Prezydenta odnosit si¢ takze do wprowadzonego
przez ustawodawce mechanizmu skladania o$wiadczen o przekazywaniu sktadek,
poczawszy od 2016 r. (art. 39a ust. 1-3 ustawy systemowe;j). Prezydent stwierdzil bowiem,
ze zmiana systemu emerytalnego w zakresie OFE naruszyla zaufanie do panstwa
wszystkich 0sob, ktore zdecydowaty sie uprzednio przystapic¢ do funduszy.

10.5. W ramach kontroli konstytucyjnosci art. 39a ust. 1-3 ustawy systemowej
Trybunat dokonat wyktadni tych unormowan, uwzgledniajac stanowisko zajete w pismie
Ministra Pracy i1 Polityki Spotecznej z 30 czerwca 2015 r. W swoim pi§mie Minister
stwierdzil, ze skladanie oswiadczen, o ktéorych mowa w art. 39a ust. 1-3 ustawy
systemowej, ma by¢ zwigzane jedynie ze zmiang pierwotnej decyzji ubezpieczonego co do
sposobu przekazywania czeSci sktadki na ubezpieczenie emerytalne. To znaczy, ze decyzje
podejmowane przez ubezpieczonych na podstawie art. 39a ust. 1-3 ustawy systemowej
maja by¢ wigzace tak dilugo, jak sam ubezpieczony nie zadeklaruje woli zmiany
dotychczasowego stanu rzeczy. Minister podkreslit w szczegdlnosci, ze sytuacja osob,
ktore zadeklarowaty uprzednio wole przekazywania skitadki do OFE i nie ztoza zadnego
oswiadczenia w okresie przewidzianym przez ustawodawce, nie ulegnie zmianie. Ich
sktadka bedzie w dalszym ciggu przekazywana do OFE. Istotne jest przy tym, ze
ubezpieczeni — dziatajagc na podstawie art. 39a ustawy systemowej — beda mogli
wielokrotnie dokonywac zmiany swojej sytuacji, decydujac miedzy przekazywaniem czesci
sktadki do OFE lub jej ewidencjonowaniem na subkoncie w ZUS-ie.

Wyjasnienia Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej wskazuja na odmienny charakter
oswiadczen wynikajacych z art. 11 wust. 2 ustawy nowelizujacej, powigzanych z
domniemaniem, o ktérym mowa w art. 11 ust. 1 tej ustawy oraz tych o§wiadczen, jakie
przewidziano w art. 39a ust. 1-3 ustawy systemowej. O ile bowiem o$wiadczenia
wynikajace z przepiséw ustawy nowelizujgcej miaty charakter jednorazowy, o tyle te, ktdre
wprowadzono do ustawy systemowej, maja w przysztosci — raz na cztery lata, poczawszy
od 2016 r. — umozliwia¢ ubezpieczonym dokonywanie wyboru miedzy przekazywaniem
czesci sktadki ubezpieczeniowej do OFE albo jej ewidencjonowaniem na subkoncie w
ZUS-ie. Ustawodawca zrezygnowat jednak — na gruncie art. 39a ustawy systemowej — z
domniemania przekazywania na subkonto w ZUS-ie sktadek wszystkich osob, ktore nie
podejma decyzji o ich dalszym kierowaniu do OFE. W ten sposob nie tylko dat szansg
zmiany stanu rzeczy, a wigc mozliwo$¢ zaprzestania przekazywania sktadek do OFE badz
tez zaprzestania dalszego przekazywania czgsci sktadki na subkonto w ZUS-ie, lecz takze
przyjal, ze decyzja podjeta przez ubezpieczonego w tym zakresie ma mie¢ na przysztosc
charakter wigzacy.

Nawigzujagc do wyjasnien przedstawionych przez Ministra Pracy 1 Polityki
Spotecznej, Trybunal nie wyklucza, ze stosowanie art. 39a ust. 1-3 ustawy systemowej
moze w przysztosci powodowac okreslone trudnosci interpretacyjne. Mozliwe jest zatem
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poddanie tego przepisu kontroli konstytucyjnosci w ramach postgpowania wszczetego z
inicjatywy uprawnionego podmiotu.

10.6. Kwestia dopuszczalno$ci wprowadzenia rozstrzygni¢¢ przewidzianych w art.
11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej oraz art. 39a ust. 1-3 ustawy systemowej wigze si¢
bezposrednio z oceng zmian, jakie zostaly wprowadzone w odniesieniu do sposobu
funkcjonowania otwartych funduszy emerytalnych. Trybunat dokonat juz analizy tych
zmian (zob. cz. Ill, pkt 6-7 uzasadnienia). W tym miejscu ocenia te zmiany jedynie z
punktu widzenia zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Chodzi tu o ustalenie, czy modyfikacja systemu emerytalnego w zakresie
przynaleznosci ubezpieczonych do otwartych funduszach emerytalnych nie naruszyta
zaufania do panstwa cztonkow takich funduszy.

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze tworzac system zabezpieczenia
spolecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego, ustawodawca nie dysponuje peitng
dowolnoscig (zob. cz. IIl, pkt 3.3 uzasadnienia). W szczeg6lnosci nie moze w Sposob
arbitralny ksztattowac sytuacji prawnej obywateli i wywotywac przez to stanu niepewnosci
adresatow prawa co do skutkoéw podejmowanych przez nich dziatan. Nie oznacza to
jednak, ze wyznaczniki dziatalnosci prawotworczej ustawodawcy wylaczajg po jego stronie
dokonywanie niekiedy powaznych i daleko idagcych zmian w obrgbie funkcjonujacego
systemu emerytalnego. Konieczno$¢ wprowadzenia zmian w prawie emerytalnym moze si¢
wigza¢ chociazby z wystepowaniem negatywnych tendencji gospodarczych i spotecznych,
w tym demograficznych, majacych wplyw na funkcjonowanie przyjetego modelu
swiadczen emerytalnych. Moze to prowadzi¢ do konfliktu wartosci takich jak pewnos¢ 1
trwalo$¢ prawa oraz cele spoteczne, jakim stuzy system emerytalny (zob. wyrok TK z 7
maja 2014 r., sygn. K 43/12, cz. lll, pkt 3.3.1).

Zachowanie postulatu trwato$ci unormowan w dziedzinie prawa emerytalnego nie
moze by¢ utozsamiane z ich niezmienno$cig. Trwalo$¢ wigze si¢ z zagwarantowaniem
obywatelom uzyskania §wiadczenia po osiggnieciu wieku emerytalnego. Chodzi tu o
trwalo$¢ rozumiang jako stabilno$¢ gwarancji, ktore maja zosta¢ zrealizowane przez
panstwo. To za$§ wymaga nie tylko stalego monitorowania systemu stuzacego wykonaniu
zobowigzan panstwa wzgledem obywateli, lecz takze podejmowania wszelkich dziatan
naprawczych, jezeli zaistnieje taka potrzeba. To, ze panstwo musi reagowaé¢ na zmiany
okolicznosci, w jakich funkcjonuje system emerytalny, wynika rowniez z samej istoty
prawa do emerytury. Prawo to realizuje si¢ bowiem w formie okreslonego $wiadczenia
przyznawanego obywatelom, co zawsze bedzie si¢ wigzalo z koniecznoscig
zharmonizowania potrzeb 1 oczekiwan obywateli oraz mozliwosci ich zaspokojenia.
Panstwo musi uwzgledni¢ rézne czynniki, w szczegdlnosci gospodarcze i1 spoteczne,
wpltywajace na mozliwo$¢ zapewnienia swiadczen w odpowiednio dlugiej perspektywie
czasowej. Ustalenie, jakie sg to czynniki oraz ktore z nich nalezy bra¢ pod uwage przy
dokonywaniu okreslonych decyzji legislacyjnych, pozostawiono ustawodawcy.

Przewidziana przez ustawodawce modyfikacja systemu emerytalnego moze
dotyczy¢ réznych kategorii oséb. Po pierwsze, tych, ktorzy sg w trakcie nabywania prawa
do emerytury. Po drugie, oséb, ktore spetnity warunki nabycia tego prawa 1 oczekujg na
wydanie stosownej decyzji emerytalnej. Po trzecie, tych, ktorzy sg juz na etapie
realizowania swojego prawa do emerytury i pobieraja okre§lone §wiadczenia. Ochrona
praw 0sob ubezpieczonych musi by¢ zatem dostosowana do sytuacji, w jakiej osoby te si¢
znajduja.

W odniesieniu do osob, ktore nabylty prawo do emerytury, zmiany nie mogg odnosic¢
si¢ do warunkoéw uzyskania tego prawa. Dopuszczalne jest natomiast modyfikowanie m.in.
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warunkow waloryzacji przyznanych im $wiadczen czy sposobu ich wyptaty. W pozostalym
zakresie sg oni bowiem chronieni zasadg ochrony praw stusznie nabytych (art. 2
Konstytucji). Zgota odmiennie rysuje si¢ sytuacja prawna osob, ktore jeszcze nie spehity
przestanek nabycia prawa do emerytury. Osoby te nie mogg powotywacé si¢ na ochrong
wynikajacg z poszanowania praw nabytych, skoro jeszcze nie nabyly prawa do $wiadczen
emerytalnych. Ustawodawca moze zatem w odniesieniu do nich dokonywa¢ dalej idgcych
zmian zakresu i form zabezpieczenia emerytalnego pod warunkiem, ze nie doprowadzi do
catkowitego zniesienia prawa do $wiadczen (zob. wyrok TK z 7 maja 2014 r., sygn. K
43/12, cz. 11, pkt 4.2.1).

Zastrzezenia konstytucyjne zglaszane przez Prezydenta w odniesieniu do
mechanizmu przewidzianego w art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej oraz w art. 39a ust.
1-3 ustawy systemowej dotyczg osob, ktore sg w trakcie nabywania prawa do uprawnien
emerytalnych. Ustawodawca moze — w odniesieniu do tej grupy 0sob — dokonywaé¢ zmian
warunkow, na jakich osoby te uzyskaja §wiadczenia po osiggnigciu wieku emerytalnego.
Istotne jest, aby wprowadzajac ewentualne modyfikacje, ustawodawca nie postugiwat si¢
zmianami zaskakujgcymi i nieprzewidywalnymi.

Prezydent nie zakwestionowatl wspomnianych przepisOw jako rozwigzan, ktore
uniemozliwiajg ubezpieczonym dostosowanie si¢ do nowej sytuacji prawnej. Stwierdzit
jedynie, ze cztonkowie otwartych funduszy emerytalnych, decydujac si¢ na przystapienie
do tych funduszy, nie mogli spodziewa¢ si¢ w przysztosci tak daleko idgcych zmian
systemu emerytalnego. Wnioskodawca nie wyjasnit jednak, czy tego rodzaju oczekiwanie
ze strony ubezpieczonych byto usprawiedliwione 1 racjonalne, szczegdlnie w dziedzinie
uprawnien emerytalnych. Skoro uprawnienia te wigza si¢ z przyznaniem S$wiadczen
(majgcych charakter majgtkowy lub rzeczowy), to ustalenie zakresu i form tych
przysporzen wymaga uwzglednienia rdznych, a jednocze$nie zmiennych czynnikow
gospodarczych 1 spotecznych postrzeganych w dlugiej perspektywie czasowej. Nie mozna
zatem racjonalnie zakladaé, ze wszystkie elementy okreslonego modelu systemu
emerytalnego nie bedg modyfikowane badz tez ze ewentualne zmiany ograniczg si¢ jedynie
do mniej istotnych korekt.

Rozwigzanie przyjete w art. 11 wust. 1 ustawy nowelizujacej polegalo na
zaprzestaniu przekazywania skladek ubezpieczeniowych do otwartych funduszy
emerytalnych po 30 czerwca 2014 r. W nastepstwie tego skladki za kolejne okresy,
poczawszy od lipca 2014 r., mialy by¢ przekazywane na subkonto w ZUS-ie, o ile cztonek
otwartego funduszu emerytalnego nie ztozyl o§wiadczenia, o ktorym mowa w art. 11 ust. 2
ustawy nowelizujgcej. Takie rozwigzanie ustawodawcy stanowito jeden z elementow
zasadniczej zmiany sposobu funkcjonowania kapitalowej cze$ci systemu emerytalnego
(zob. cz. III, pkt 2.4 uzasadnienia) i nie miato — samo w sobie — charakteru arbitralnego.
Odmienne uksztaltowanie zasad dziatania otwartych funduszy emerytalnych moglo wigzaé
si¢ bowiem ze zmiang modelu finansowania funduszy.

Zmiana formy gromadzenia sktadek ubezpieczeniowych cztonkow OFE odnosita
si¢ do warunkéw uczestnictwa tych oséb w systemie emerytalnym, ale nie naruszata ich
prawa do §wiadczenia emerytalnego po spetnieniu przestanek okreslonych w Konstytucji 1
ustawach. Ustawodawca uregulowat status prawny sktadek, poczawszy od lipca 2014 r. 1
przewidzial mozliwos¢ wspotdecydowania przez ubezpieczonych o tym, w jakim
wymiarze chcg partycypowa¢ w zmienionej, kapitatowej cze$ci systemu emerytalnego.
Dotychczasowi cztonkowie OFE mogli ztozy¢ oswiadczenie, ktérego skutkiem byto
utrzymanie ich wczesniejszej sytuacji polegajacej na przekazywaniu do funduszu
odpowiedniej czesci sktadki. Brak ztozenia o$wiadczenia wskazanego w art. 11 ust. 2
ustawy nowelizujacej skutkowal zmiang sposobu przekazywania kolejnych sktadek
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ubezpieczeniowych, jakkolwiek nie podwazat dotychczasowego cztonkostwa w OFE oséb,
ktore uprzednio przystgpity do funduszu. Skutek ten dotyczyl zaréwno osob, ktore
dobrowolnie przystapity do OFE, jak 1 tych, ktérych cztonkostwo wynikato z mocy prawa.
Istotnym wymiarem zmian przewidzianych w art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej byto
zatem wprowadzenie dobrowolnosci dalszego przekazywania do OFE przysztych sktadek
ubezpieczeniowych osob, ktore byly cztonkami otwartych funduszy w chwili wejscia w
zycie tej ustawy. Ustawodawca wyraznie zaznaczyl, ze utrzymanie dotychczasowego
modelu uczestnictwa danego ubezpieczonego w systemie emerytalnym zalezy od niego
samego. Okreslit przy tym konkretng alternatywe, jaka stanowito badz przekazywanie
kolejnych sktadek na subkonto w ZUS-ie, badz tez oswiadczenie o przekazywaniu ich do
OFE. Chociaz wigc uprzednio obowigzujacy system ulegl istotnej modyfikacji w czesci
dotyczacej sposobu dziatania otwartych funduszy emerytalnych, to jednocze$nie
cztonkowie funduszy uzyskali — w okreslonym wymiarze — mozliwo$¢ samodzielnego
uksztaltowania swojej sytuacji prawnej. W ten sposob zmiana wynikajaca z art. 11 ust. 1
ustawy nowelizujgcej, wraz z unormowaniem przewidzianym w art. 11 ust. 2 tej ustawy,
nie mogta by¢ zaskoczeniem dla ubezpieczonych bgdacych cztonkami OFE. Postuzenie sig¢
przez ustawodawce rozwigzaniem okreslonym w art. 11 ust. 1 ustawy nowelizujacej oraz
wprowadzenie powigzanego z tym przepisem os$wiadczenia dotyczacego przyszlych
sktadek ubezpieczeniowych miescito si¢ w zakresie swobody ustawodawcy. Nie naruszato
przy tym zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa w
tym wymiarze, jaki naktada na ustawodawce obowigzek postugiwania si¢ rozwigzaniami
umozliwiajagcymi jednostkom okreslenie skutkow prawnych podejmowanych przez siebie
decyzji. Wprowadzenie art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej nie odbierato
ubezpieczonym prawa do uzyskania $wiadczen emerytalnych, a jednoczesnie okreslato
konsekwencje prawne dziatania, jakie mogli oni podjaé, sktadajac o$wiadczenie o
przekazywaniu do otwartych funduszy emerytalnych sktadek, poczawszy od lipca 2014 r.

Wprowadzenie mechanizmu sktadania o$wiadczen, o ktorym mowa w art. 39a ust.
1-3 ustawy systemowej, miesci si¢ rowniez w zakresie swobody ustawodawcy. Nie jest
przy tym rozwigzaniem, ktore odbiera ubezpieczonym mozliwo$¢ okreslenia skutkOw
prawnych podejmowanych przez nich decyzji. Wrecz przeciwnie. Przyznaje
ubezpieczonym prawo do wspotdecydowania o tym, w jakiej czg$ci systemu emerytalnego
maja by¢ lokowane sktadki ubezpieczeniowe. Czyni to, biorgc pod uwage znaczng skalg
zmian, jakie dotyczyly sposobu funkcjonowania OFE. W ten sposéb ustawodawca, ktory
po uptywie kilkunastu lat funkcjonowania systemu emerytalnego zdecydowal sig
zasadniczo zmodyfikowa¢ zasady dziatania OFE, przyznat beneficjentom przysztych
swiadczen emerytalnych mozliwo$¢ podjecia decyzji o tym, czy chca w przysztosci
partycypowac w kapitalowej czesci systemu emerytalnego.

Przyznanie ubezpieczonym stosunkowo szerokich mozliwosci wspotdecydowania o
sposobie zarzadzania $rodkami pochodzgcymi ze sktadek jest jednym z najbardziej
wyraznych zalozen zmian dokonanych przez ustawodawce w 2013 r. Wyrazem tego
zatozenia jest przede wszystkim sposob uregulowania o§wiadczen, ktore ubezpieczeni beda
mogli sktada¢, poczawszy od 2016 r. na podstawie art. 39a ust. 1 ustawy systemowe;.
Przyjecie okreslonego modelu o$wiadczen umozliwiajagcych ubezpieczonym stosunkowo
swobodne modyfikowanie swoich wczesniejszych decyzji o sposobie przekazywania
sktadek ubezpieczonych (do OFE badz na subkonto w ZUS-ie) $wiadczy o tym, ze
ustawodawca wyraznie dazy do zwickszenia stopnia zaangazowania beneficjentow w
decydowanie o sposobie zarzadzania srodkami majgcymi stanowi¢ podstawe wyptaty ich
przysztych $§wiadczen. W ten sposob to sami beneficjenci stajg si¢ po czesci
wspotodpowiedzialni za to, w jakim wymiarze otrzymywaé beda §wiadczenia juz po
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osiggnieciu wieku emerytalnego. Moga przez to — dziatajgc w okreslonej formie
wyznaczonej przez ustawodawce — przyczynia¢ si¢ do troski o swojg sytuacje zyciowa, co
stanowi wyraz zasady pomocniczo$ci. Stworzona im mozliwo$¢ podejmowania
rozstrzygni¢¢ co do sposobu przekazywania sktadek ubezpieczeniowych moze mie¢ wptyw
na ich status ekonomiczny w tym wymiarze, jaki bedzie dotyczyl zakresu $wiadczen
przystugujacych po osiggnieciu wieku emerytalnego.

10.7. Trybunat odrebnie odniost si¢ w tym miejscu do zarzutu, jaki pod adresem art.
11 ust. 11 2 ustawy nowelizujacej zostal sformutowany we wniosku Rzecznika. Podobnie
jak w wypadku Prezydenta, Rzecznik zakwestionowal wskazane przepisy ustawy
nowelizujacej z punktu widzenia zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). Postuzyt si¢ jednak odmienng
argumentacja, majacg uzasadnia¢ niekonstytucyjnos¢ kwestionowanych przepisow
ustawowych.

Zdaniem Rzecznika osoby, ktdre przystapity do otwartego funduszu emerytalnego
na podstawie art. 111 ust. 3 ustawy systemowej, mialy prawo oczekiwaé, ze ich
oswiadczenie woli bedzie honorowane przez wiadze publiczng. Mogty réwniez oczekiwac
— jak zaznaczyl Rzecznik — ze dokonujac okreslonych wyborow, ksztattujg autonomicznie
wlasng przyszto§¢ w zakresie zabezpieczenia spolecznego. Rozwigzanie przyjete przez
ustawodawce pozbawia¢ ma znaczenia prawnego decyzj¢ podjeta przez ubezpieczonych.
Podwaza¢ ma przez to zaufanie obywateli do panstwa i Stanowionego przez nie prawa.
Istota zarzutu dotyczacego niezgodnosci art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej z art. 2
Konstytucji jest stwierdzenie, ze os$wiadczenie ubezpieczonego o przystapieniu do
otwartego funduszu emerytalnego, ztozone na podstawie art. 111 ust. 3 ustawy systemowej,
powinno by¢ honorowane przez ustawodawce. Jak zaznaczyt Rzecznik, rozwigzanie
przyjete w kwestionowanych przepisach ustawy nowelizujacej pozbawia to oswiadczenie
znaczenia prawnego.

Trybunal Konstytucyjny postrzega to zagadnienie w sposob zasadniczo odmienny.
Trybunat zauwaza, ze ustawa nowelizujgca doprowadzita do powaznych zmian w
odniesieniu do sposobu funkcjonowania otwartych funduszy emerytalnych. Istniejacy
uprzednio mechanizm finansowania tych funduszy wigzal si¢ przy tym z przyznaniem
okreslonej grupie ubezpieczonych prawa do przystgpienia do OFE na podstawie wiasnego
oswiadczenia woli. W tym konteks$cie rozstrzygnigcie przewidujace mozliwos¢ ztozenia
o$wiadczenia o tym, czy ubezpieczony chce, aby odpowiednia cz¢$¢ sktadki
ubezpieczeniowe] byta w dalszym ciggu przekazywana do funduszy dziatajacych na
nowych zasadach, nalezy traktowa¢ nie tylko jako wyraz konsekwencji ze strony
ustawodawcy, lecz takze jako przejaw honorowania wcze$niejszych decyzji oséb
ubezpieczonych, podejmowanych jednakze w catkowicie odmiennej sytuacji prawne;j.

Skoro jedng z podstawowych gwarancji konstytucyjnych wynikajacych z zasady
ochrony zaufania obywatela do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa jest zapewnienie
bezpieczenstwa prawnego wszystkim podmiotom, to zgodna z ta zasadg jest sytuacja, w
ktorej ustawodawca stwarza ubezpieczonym mozliwo$¢ samodzielnego rozstrzygnigcia,
jakie skutki wprowadzanych zmian w systemie emerytalnym maja mie¢ wzgledem nich
zastosowanie. W ten sposob mozliwos¢ ztozenia o§wiadczenia, o ktorym mowa w art. 11
ust. 2 ustawy nowelizujgcej, nie stoi w sprzecznosci z zasadg ochrony zaufania obywatela
do panstwa, ale — wrecz przeciwnie — stuzy realizacji tej zasady konstytucyjnej. Trybunat
zaznaczyl, ze stworzenie przysztym beneficjentom swiadczen okazji do wypowiedzenia si¢
na temat sposobu zarzadzania cze¢s$cig sktadki przekazywanej na ubezpieczenie emerytalne
nawigzuje wyraznie do tego rozumienia art. 67 ust. 1 Konstytucji, ktore oczekuje od
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ubezpieczonych wzigcia odpowiedzialnosci za swojg wilasng sytuacje zyciowa. To, ze
ustawodawca, kierujac si¢ zasadg pomocniczosci, zwraca si¢ do obywateli o podjecie
decyzji, ktéra w okreslonej perspektywie czasowej bedzie miata wplyw na zakres
przyznanych im $wiadczen, nie moze by¢ zatem traktowane jako naruszenie zasady
ochrony zaufania obywatela do panstwa. Wrecz przeciwnie, jest przejawem zaufania
ustawodawcy do przysztych $wiadczeniobiorcow oraz tego, ze podejma oni
odpowiedzialng decyzj¢ dotyczacg charakteru ich udzialu w systemie emerytalnym.

Naruszenie zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa mogloby mie¢ miejsce w sytuacji odwrotnej do zaistnialej na gruncie
kwestionowanych przepisdw, a mianowicie wowczas, kiedy ustawodawca kierowatby si¢
argumentacja przedstawiong przez wnioskodawce. Prowadzitoby to bowiem do sytuacji, w
ktorej jednorazowe o$wiadczenie woli przystgpienia do otwartych funduszy emerytalnych,
dokonane z chwilg wdrozenia nowego systemu emerytalnego, wigzatoby ubezpieczonego
nicodwotalnie z tg formg uczestnictwa w tym systemie niczaleznie od jakichkolwiek
modyfikacji wprowadzanych przez ustawodawce w kolejnych latach. W ten sposob, w imig
dos¢ specyficznie rozumianej przez wnioskodawce zasady pacta sunt servanda, sytuacja
prawna ubezpieczonego musiataby — niekiedy w dosy¢ dlugiej perspektywie trwania
stosunku ubezpieczeniowego — pozosta¢ niezmieniona, mimo kolejnych modyfikacji zasad
funkcjonowania systemu emerytalnego. Skoro ustawodawca przewiduje, ze dalsze trwanie
ubezpieczonego w tej czesci systemu emerytalnego, ktora ulegla powaznej modyfikacji,
uzaleznione jest od zlozenia przez niego odpowiedniego o$wiadczenia, to takie
rozwigzanie nie moze by¢ uznane za zaskakujace 1 nie nosi znamion arbitralnosci.

Trybunat podkreslit, ze brak zlozenia o§wiadczenia przewidzianego w art. 11 ust. 2
ustawy nowelizujgcej nie wywotywat skutku, o jakim wspomniano we wniosku Rzecznika.
Nie powodowal wygasni¢cia cztonkostwa ubezpieczonych w OFE, a jedynie wigzat si¢ z
zaprzestaniem przekazywania do OFE kolejnych sktadek, poczawszy od lipca 2014 r.
Ubezpieczony, ktory nie ztozyt os§wiadczenia, pozostawat w dalszym ciggu cztonkiem OFE
w tym wymiarze, jaki dotyczyt sktadek przekazanych za okres do 30 czerwca 2014 r. Mogt
on, korzystajac z uprawnienia przewidzianego w art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujace;,
rozstrzygna¢ o przekazywaniu do funduszu takze kolejnych sktadek. W tym kontekscie
mozliwo$¢ ztozenia oswiadczenia nie byla — jak stwierdzit Rzecznik — dolegliwym
srodkiem, stanowigcym przejaw traktowania ubezpieczonych w sposob przedmiotowy.
Takie o$wiadczenie nalezy uzna¢ za konieczne z punktu widzenia zmian wprowadzonych
przez ustawodawce.

Biorgc pod uwage wszystkie przedstawione wyjasnienia, Trybunal stwierdzit, ze
art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej oraz art. 39a ust. 1-3 ustawy systemowej sg zgodne z
zasadg zaufania obywatela do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).

11. Skfadanie o$wiadczen o przekazywaniu przysztych sktadek do OFE w
perspektywie art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

11.1. Obok zarzutu niezgodnosci art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujacej z art. 2
Konstytucji (zob. wyzej cz. III, pkt 10.7 uzasadnienia), we wniosku Rzecznika
sformutowano réwniez osobny zarzut niezgodnosci wskazanych przepisow ustawy z art. 31
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rozwigzania przyjete przez ustawodawce w art. 11 ust. 1 1 2 ustawy nowelizujgcej
budzily zastrzezenia konstytucyjne Rzecznika w odniesieniu do osob, ktore — zgodnie z art.
111 ust. 3 ustawy systemowej — skorzystaly uprzednio z mozliwosci przystgpienia do
otwartego funduszu emerytalnego. Chodzi o osoby urodzone po 31 grudnia 1948 ., a przed



91

1 stycznia 1969 r. Rzecznik stwierdzil, ze osoby te staly si¢ cztonkami otwartych funduszy
emerytalnych nie z mocy prawa, ale na skutek zlozonego o$wiadczenia woli, a
ustawodawca przesadzit o nieodwotlalnym charakterze takiego oswiadczenia (art. 111 ust. 5
ustawy systemowej). Obowigzek zlozenia o§wiadczenia na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy
nowelizujacej podwazyt wiazacy charakter wczesniejszej decyzji ubezpieczonych o
przystgpieniu do otwartego funduszu emerytalnego. Doprowadzit do sytuacji, w Ktorej
cztonkowie OFE musieli ponownie potwierdza¢ wole przekazywania ustawowo okreslonej
czesci sktadki do funduszu, w przeciwnym bowiem razie ich przyszie sktadki — poczawszy
od sktadki za lipiec 2014 r. — miaty by¢ odprowadzane wytacznie do FUS-u.

Rzecznik stwierdzit, ze konieczno$¢ sktadania powtornych oswiadczen woli przez
osoby, ktore uprzednio przystapity do OFE, naruszyla sfer¢ swobodnego decydowania
przez ubezpieczonych o ich wlasnym postepowaniu (art. 31 ust. 1 Konstytucji).
Ustawodawca przyznat ubezpieczonym mozliwos¢ podjecia decyzji o cztonkostwie w
otwartym funduszu emerytalnym, a nastgpnie zakwestionowat takg decyzj¢, domagajac si¢
ztozenia ponownego os$wiadczenia w tej samej sprawie. Domaganie si¢ ztozenia
oswiadczenia woli stanowilo — jak zaznaczyt Rzecznik — ograniczenie wolnosci, ktore nie
jest konieczne w perspektywie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ustawodawca postuzy¢ miat sie
bowiem najbardziej ucigzliwym dla ubezpieczonych $rodkiem prawnym. Przewidujac
dalsze funkcjonowanie otwartych funduszy emerytalnych, powinien byt umozliwié
ewentualne wystgpienie z funduszu zamiast domagaé si¢ ponownego potwierdzenia
wczesniej wyrazonej woli czlonkostwa.

11.2. Zarzuty sformutowane we wniosku Rzecznika wynikaja z dos¢ specyficznego
sposobu postrzegania stosunku ubezpieczenia emerytalnego. Rzecznik konsekwentnie
definiuje ten stosunek prawny w perspektywie — jak to okreslit we wniosku — ,,prawa do
wolnosci” 0s0b ubezpieczonych. Z tego wzgledu decyzje o przystgpieniu do otwartego
funduszu emerytalnego, podejmowang przez osoby wskazane w art. 111 ust. 3 ustawy
systemowej, potraktowat jako wyraz ,,swobody decydowania o wlasnym postepowaniu”,
ktora prowadzi¢ ma do autonomicznego uksztaltowania przysztosci takich osob w zakresie
zabezpieczenia spotecznego.

Rzecznik powotat — jako wzorzec kontroli kwestionowanych przepiséw — art. 31
ust. 1 Konstytucji wyrazajacy zasade ochrony wolnosci cztowieka. W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunal wyjasnial, ze zasada ta pelni dwie podstawowe funkcje. Po
pierwsze, jest dopelnieniem przepisow okreslajacych  poszczegdlne  wolnosci
konstytucyjne. Po drugie, jest podstawag samoistnego, podmiotowego prawa do ochrony
wolnosci. Istotg wolnosci jest przystugujaca kazdemu swoboda podejmowania aktow woli 1
wyboru. W sferze zewnetrznej swoboda ta oznacza mozliwos¢ decydowania o sposobie
postepowania czy zachowania si¢. W sferze wewnetrznej wyznacza granice oddziatywania
Swiata zewngtrznego na sytuacje jednostki. Chroni przez to integralno$¢ osobista jednostki
1 zapewnia jej bezpieczenstwo. Zdaniem Trybunalu pozytywny wymiar ,,wolnos$ci
jednostki” polega na tym, ze jednostka moze swobodnie ksztaltowa¢ swoje zachowania w
danej sferze, wybierajac takie formy aktywnosci, ktore jej samej najbardziej odpowiadaja,
lub powstrzymywac si¢ od podejmowania jakiejkolwiek dziatalno$ci. Wymiar negatywny
polega na prawnym obowigzku powstrzymania si¢ — kogokolwiek — od ingerencji w sfere
zastrzezong dla jednostki (por. wyroki TK z: 7 marca 2007 r., sygn. K 28/05, OTK ZU nr
3/A/2007, poz. 24, cz. lll, pkt 5; 30 lipca 2014 r., sygn. K 23/11, cz. lll, pkt 1.2).

Nawigzujac do ustalen orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego w odniesieniu do
zasady ochrony wolnosci (art. 31 ust. 1 Konstytucji) trzeba stwierdzi¢, ze zasada ta nie
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moze stanowi¢ adekwatnego wzorca oceny konstytucyjnosci art. 11 ust. 1 1 2 ustawy
nowelizujace;.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze przyjety przez Rzecznika sposob rozumienia
stosunku ubezpieczeniowego taczacego jednostke z panstwem w sferze zabezpieczenia
spotecznego nie uwzglednia specyfiki tej relacji. W dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatl kilkukrotnie podkreslat, ze ubezpieczenie spoteczne jest formg zabezpieczenia
spotecznego opartg na zasadach przymusu, powszechnosci, wzajemnos$ci, na obowigzku
ptacenia sktadek i na roszczeniowym charakterze swiadczen (zob. wyroki TK z 22 czerwca
1999 r., sygn. K 5/99, cz. Ill, pkt 3; 27 stycznia 2010 r., sygn. SK 41/07, cz. lll, pkt 3.4; 11
lipca 2013 r., sygn. SK 16/12, cz. III, pkt 7.1). Prawo do $wiadczen uzaleznione jest od
spetnienia ustawowych wymagan dotyczacych optacania sktadek oraz odpowiedniego
czasu trwania ubezpieczenia. Samo objecie danej osoby ubezpieczeniem emerytalnym nie
jest efektem swobodnej decyzji jednostki, ale wynika z rozstrzygnigcia przyjetego przez
ustawodawce. Osoba, ktora zalicza si¢ do grupy podmiotow wskazanych w art. 6 ustawy
systemowej, nie moze zatem, kierujac si¢ szeroko rozumiang swobodg decydowania o
wlasnym postepowaniu, zrzec si¢ statusu ubezpieczonego oraz uchyli¢ si¢ od ustawowych
obowiagzkow wynikajacych z tego faktu. Ustawodawca, okreslajac formy oraz warunki
zabezpieczenia spotecznego po osiggni¢ciu wieku emerytalnego, zdecydowat si¢ przyznac
ubezpieczonym mozliwos¢ czesciowego wspdldecydowania o formie, w jakiej beda
pomnazane $rodki finansowe pochodzace ze sktadek ubezpieczeniowych. Wigzato si¢ to z
zasadniczg zmiang systemu emerytalnego w 1999 r., skutkujgcg m.in. zmniejszeniem roli
panstwa w odniesieniu do kapitalowej czgsci tego systemu. Niezaleznie jednak od
powodow przyznania ubezpieczonym pewnych uprawnien, przystugujaca im mozliwos¢
przystapienia do otwartego funduszu emerytalnego byta wykreowana przez ustawodawce
zgodnie z powierzong mu kompetencjg do okreSlenia zakresu i form ubezpieczenia
spotecznego (art. 67 ust. 1 Konstytucji). Prawo do okreslenia sposobu, w jaki maja by¢
gromadzone $rodki pochodzace z czgsci sktadki na ubezpieczenie emerytalne, nie wigzato
si¢ z realizowaniem przez ubezpieczonego przystugujgcej mu — w tym konkretnym
zakresie — swobody decydowania o swoim postepowaniu. Nie dysponuje on bowiem takg
swoboda juz od momentu wiaczenia si¢ do powszechnego systemu ubezpieczen
emerytalnych. Przystgpienie do tego Systemu nie jest powierzone samodzielnej decyzji
obywatela, ale ma — w okreslonych okoliczno$ciach — charakter przymusowy. Przymus ten
odnosi si¢ w pewnym wymiarze réwniez do sposobu realizacji uprawnienia, jakie
ustawodawca przyznal ubezpieczonym. Umozliwienie takim osobom dokonania wyboru
otwartego funduszu emerytalnego nie oznacza bowiem, ze osoby te majg w tym zakresie
catkowita swobode. Brak dokonania wyboru okreslonego OFE przez ubezpieczonego
wigzal si¢ bowiem z przypisaniem go do jednego z funduszy w drodze losowania (por. art.
39 ust. 2 ustawy systemowej).

Bioragc pod uwage poczynione ustalenia, Trybunat stwierdzil, ze uprawnienia
wykreowane przez ustawodawce, a nastepnie przyznane osobom objetym obowigzkowym
ubezpieczeniem emerytalnym nie mogg by¢ rozpatrywane w kontekscie zasady wolnosci
jednostki (art. 31 ust. 1 Konstytucji). Mozliwos¢ podjecia decyzji o przystgpieniu do OFE
nie wigze si¢ z istnieniem sfery tak rozumianej wolnosci jednostki, w ramach ktorej moze
ona podejmowac swobodne decyzje dotyczace swojego zabezpieczenia emerytalnego.
Chodzi tu bowiem o t¢ sferg, w ktorej to panstwo ma obowigzek uksztattowac¢ odpowiedni
system $wiadczen emerytalnych, a w zwigzku z tym moze przyznawac okreslone
uprawnienia przyszlym $wiadczeniobiorcom. Ocena konkretnych rozstrzygnigc
ustawodawczych w tym zakresie nie moze by¢ zatem dokonywana w perspektywie art. 31
ust. 1 Konstytucji.
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12. Ograniczenia reklamy otwartych funduszy emerytalnych.

12.1. Kolejnym problemem konstytucyjnym jest kwestia konstytucyjnosci
przepisow regulujacych reklame otwartych funduszy emerytalnych. Prezydent sformutowat
dwa zarzuty w tym zakresie.

Po pierwsze, zakwestionowat zgodno$¢ art. 197 ustawy o OFE w cze$ci dotyczacej
powszechnych towarzystw emerytalnych i otwartych funduszy emerytalnych, art. 197a tej
ustawy oraz art. 36 ustawy nowelizujacej z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada
poprawnej legislacji. Zdaniem wnioskodawcy ustawodawca — przez brak legalnej definicji
reklamy oraz odrdznienia jej od informacji umieszczanych na stronie internetowej
funduszu — nie okreslit dziatan zakazanych, ktorych podjecie jest sankcjonowane wysokimi
karami pieni¢znymi. Z uwagi na wielo$¢ definicji reklamy w polskim systemie prawa,
niesprecyzowanie znaczenia tego terminu w zaskarzonych przepisach albo brak wyraznego
odwotania do definicji w innej ustawie moze powodowac, ze adresat norm prawnych nie
bedzie mogt precyzyjnie okresli¢, jakie dziatanie zwigzane z prowadzong dziatalno$cig jest
zabronione 1 naraza si¢ na odpowiedzialno$¢ prawna.

Po drugie, zarzucit art. 197a ustawy o OFE i art. 36 ustawy nowelizujacej
niezgodno$¢ z art. 22 1 art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zdaniem
Prezydenta przepisy te maja nieproporcjonalnie ingerowaé¢ w wolno$¢ dziatalnos$ci
gospodarczej (art. 22 Konstytucji) i wolno$¢ wypowiedzi (art. 54 Konstytucji), zarowno
reklamujacych sig, jak 1 ubezpieczonych w zakresie wolno$ci pozyskiwania przez nich
informacji. Naruszenie tych zakazow zostalo wszakze obwarowane sankcjg w postaci
wysokiej kary pieni¢znej, a decyzjom o ich natozeniu nadawany jest rygor natychmiastowe;j
wykonalnos$ci. Jak podkreslit Prezydent, w aktualnym stanie prawnym OFE konkurujg nie
tylko miedzy sobg, lecz musza przekona¢ ubezpieczonych do czilonkostwa w OFE.
Reklama jest obecnie zasadniczg formg informowania o prowadzonej dziatalnosci, stuzaca
zacheceniu ubezpieczonego nie tylko do wyboru okreslonego funduszu, lecz takze do
uczestniczenia w filarze kapitatowym. Catkowity zakaz reklamy w kluczowych z punktu
widzenia OFE oraz samych ubezpieczonych okresach ma by¢ — zdaniem Prezydenta — zbyt
rygorystyczny, tym bardziej, ze gdy ubezpieczeni beda podejmowaé decyzje odnosnie do
odprowadzenia ich sktadki do OFE albo o przekazaniu jej na subkonto w ZUS-ie,
publiczny ubezpieczyciel nie bedzie miat zadnych prawnych ograniczen w prowadzeniu
kampanii informacyjne;j.

12.2. Zakwestionowane przepisy majg nast¢pujgcg treS¢ normatywna:
art. 197 ustawy o OFE:

»1. Informacje o otwartym funduszu, dobrowolnym funduszu lub towarzystwie
udoste¢pniane lub rozpowszechniane publicznie przez powszechne towarzystwo
lub na zlecenie powszechnego towarzystwa, a takze na rzecz powszechnego
towarzystwa, otwartego funduszu lub dobrowolnego funduszu, a takze
informacje o pracowniczym funduszu udostepniane przez pracownicze
towarzystwo powinny w sposOb zrozumialy, obiektywny 1 rzetelny
przedstawia¢ sytuacje finansowg funduszu lub towarzystwa, a takze ryzyko
zwigzane z przystgpieniem do funduszu oraz pozostawaniem cztonkiem
funduszu.

2. Zakazana jest reklama dotyczaca otwartego funduszu zawierajgca
informacje, ktore nie speiniajg wymagan okreslonych w ust. 1, lub
wprowadzajaca albo mogaca wprowadzi¢ w blad, ktéry mogiby mie¢ wptyw na
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sktonienie kogokolwiek, aby przystgpit do otwartego funduszu lub w nim
pozostawat.
3. Jezeli udostepniane lub rozpowszechniane publicznie informacje o funduszu
lub towarzystwie lub reklama naruszajg wymagania okreslone w ust. 1 lub 2,
organ nadzoru, w drodze decyzji administracyjnej, zakazuje towarzystwu lub
podmiotowi dziatajgcemu na rzecz towarzystwa lub funduszu ich udostepniania
lub rozpowszechniania publicznego.
4. W decyzji administracyjnej, o ktérej mowa w ust. 3, nakazuje si¢
jednoczes$nie ogloszenie lub udostepnienie sprostowania o tresci i formie
wskazanej przez organ nadzoru i we wskazanym przez organ nadzoru terminie.
5. Decyzji administracyjnej, o ktérej mowa w ust. 3, nadaje si¢ rygor
natychmiastowej wykonalnosci.
6. Jezeli zakaz, o ktorym mowa w ust. 3, lub nakaz, o ktérym mowa w ust. 4,
nie zostanie wykonany, organ nadzoru naklada na towarzystwo lub podmiot
dziatajacy na rzecz towarzystwa lub funduszu kare pienigzng w wysokosci do
3.000.000 zt oraz na koszt towarzystwa udostgpnia lub rozpowszechnia
publicznie sprostowanie, o ktérym mowa w ust. 4, w sposob i formie
adekwatnej do stopnia i zakresu naruszenia wymogow okre$lonych w ust. 1 i
27,

art. 197a ustawy o OFE:
»1. W roku, w ktorym moga by¢ sktadane oswiadczenia, o ktorych mowa w art.
39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych, od dnia 1 stycznia do dnia 31 lipca jest zakazana reklama
zawierajaca informacje o otwartych funduszach lub informacje sugerujace, ze
reklama odnosi si¢ do otwartych funduszy.
2. Za reklame¢ nie uwaza si¢ zamieszczania na stronie internetowej otwartego
funduszu informacji, o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 i la.
3. W przypadku naruszenia zakazu okreslonego w ust. 1 organ nadzoru, w
drodze decyzji administracyjnej, nakazuje towarzystwu lub podmiotowi
dziatajacemu na rzecz towarzystwa lub funduszu zaprzestanie tego naruszenia i
naklada na towarzystwo lub podmiot dziatajacy na rzecz towarzystwa lub
funduszu karg¢ pieniezng w wysokosci od 1.000.000 zt do 3.000.000 zt.
4. Decyzji administracyjnej, o ktérej mowa w ust. 3, nadaje si¢ rygor
natychmiastowej wykonalno$ci”.

art. 36 ustawy nowelizujace;:
»1. Do dnia 31 lipca 2014 r. jest zabroniona reklama zawierajaca informacje o
otwartych funduszach emerytalnych lub informacje sugerujace, ze reklama
odnosi si¢ do otwartych funduszy emerytalnych.
2. Za reklame nie uwaza si¢ zamieszczania na stronie internetowej otwartego
funduszu emerytalnego informacji, o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 i la
ustawy zmienianej w art. 4, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa.
3. W przypadku naruszenia zakazu okreslonego w ust. 1 organ nadzoru, w
drodze decyzji administracyjnej, nakazuje powszechnemu towarzystwu
emerytalnemu lub podmiotowi dziatajacemu na rzecz powszechnego
towarzystwa emerytalnego lub otwartego funduszu emerytalnego zaprzestanie
tego naruszenia i1 naktada na powszechne towarzystwo emerytalne lub podmiot
dziatajacy na rzecz tego towarzystwa lub tego funduszu kar¢ pieni¢zng w
wysokosci od 1.000.000 zt do 3.000.000 zt.
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4. Decyzji administracyjnej, o ktorej mowa w ust. 3, nadaje si¢ rygor
natychmiastowej wykonalno$ci”.

12.3. Trybunat postanowit w pierwszej kolejnosci oceni¢ przestanki
dopuszczalnos$ci wydania wyroku oraz zrekonstruowac zakres zaskarzenia.

Po pierwsze, Trybunal umorzyl postepowanie w odniesieniu do badania zgodnosci
art. 36 ustawy nowelizujacej z uwagi na utrat¢ mocy obowiazujacej tego przepisu (zob. Cz.
I, pkt 1.2.3 uzasadnienia).

Po drugie, Prezydent zakwestionowat zgodnos$¢ art. 197 ustawy o OFE z art. 2
Konstytucji wylacznie w zakresie, w jakim przepis ten ma zastosowanie do PTE i OFE.
Nie postawil natomiast zarzutu naruszenia zasady przyzwoitej legislacji w odniesieniu do
czesci, w jakiej przepis ten reguluje sytuacje prawng pozostalych podmiotow prywatnych
dziatajacych na rynku ubezpieczen emerytalnych, to jest dobrowolnych i pracowniczych
funduszy emerytalnych oraz towarzystw emerytalnych i podmiotow dziatajagcych na ich
rzecz. A zatem niniejsze rozstrzygnigcie w sprawie zgodnosci zakwestionowanych
przepisow z art. 2 Konstytucji odnosi si¢ do sytuacji wylacznie PTE 1 OFE, bedacych
jednymi z adresatow art. 197 ustawy o OFE.

Po trzecie, zarzuty Prezydenta koncentrujg si¢ na jednym aspekcie, tj.
niedostatecznej okreslonosci terminu ,,reklama”, ktorym ustawodawca postuguje si¢ w art.
197 oraz art. 197a ustawy o OFE oraz braku mozliwo$ci odrdznienia reklamy od informacji
zamieszczanych na stronie internetowej funduszu. Majgc na uwadze tak ujety zakres
zaskarzenia 1 sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnos$ci, merytorycznej kontroli mogty
podlega¢ wytacznie art. 197 ust. 1-3 ustawy o OFE w zakresie, w jakim odnoszg si¢ do
powszechnych towarzystw emerytalnych i otwartych funduszy emerytalnych, a ponadto art.
197a ust. 11 2 ustawy o OFE. Wylacznie te przepisy zawierajg niedookreslone — zdaniem
Prezydenta — terminy ,,reklama” i ,,informacje”. Trybunat w zwigzku z tym stwierdzit,
odwotujgc si¢ do zasady falsa demonstratio non nocet, ze istota zarzutoéw Prezydenta
dotyka wytacznie tych przepisow.

Po czwarte, uwzgledniwszy sformutlowanie zarzutu nieproporcjonalnego
ograniczenia reklamy dotyczacej otwartych funduszy emerytalnych, merytorycznej kontroli
podlega¢ mogt art. 197a ust. 1 ustawy o OFE. Tylko bowiem ta jednostka redakcyjna
calego art. 197a okresla zachowanie zakazane, ktore zdaniem wnioskodawcy
nieproporcjonalnie ingeruje w wolnosci 1 prawa konstytucyjne. Wnioskodawca nie
podwazyt natomiast nieproporcjonalnosci sankcji ani konstytucyjnosci procedury jej
nakladania przez organ nadzorczy, w tym nadania decyzji administracyjnej rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci. Wniosek Prezydenta nie zawiera w tym wzgledzie
zadnego uzasadnienia. Wyraznie koncentruje si¢ natomiast na samym zakazie zachowania,
jakim jest reklamowanie funduszy emerytalnych. Uwzgledniajgc zasade falsa demonstratio
non nocet, Trybunat stwierdzit wobec powyzszego, ze przedmiotem zaskarzenia — W
odniesieniu do zarzutu czasowego catkowitego zakazu reklamy — jest tylko art. 197a ust. 1
ustawy o OFE. W rezultacie pozostate ustepy tego przepisu, z punktu widzenia zakresu
zaskarzenia 1 istoty zarzutow podniesionych we wniosku, nie moga zosta¢ merytoryczne
rozpoznane.

12.4. W pierwsze] kolejnosci Trybunal postanowil odnies¢ si¢ do zarzutu
naruszenia zasady okreslonosci prawa wynikajacej z art. 2 Konstytucji przez art. 197 ust. 1-
3 oraz art. 197a ust. 1 i 2 ustawy o OFE.

Art. 197 ustawy o OFE reguluje zasady informowania o OFE, w tym warunki, jakie
powinna spetia¢ reklama tych funduszy, a ponadto sankcje i procedure egzekwowania
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naruszenia przewidzianych w tym przepisie ograniczen. Ustawodawca w ust. 1 wskazat,
jakie kryteria musza speilnia¢ informacje o otwartych funduszach emerytalnych,
dobrowolnych funduszach emerytalnych oraz powszechnych towarzystwach emerytalnych i
funduszach pracowniczych, tj. dotyczace wszystkich podmiotéw dzialajagcych w obszarze
ubezpieczen emerytalnych. Zgodnie z nim informacje te maja w sposéb zrozumialy,
obiektywny i rzetelny przedstawia¢ sytuacj¢ finansowa funduszu lub towarzystwa, a
ponadto ryzyko zwigzane z przystapieniem do funduszu oraz pozostawaniem cztonkiem
funduszu. Art. 197 ust. 2 zakazuje reklamy zawierajacej informacje niespelniajace
wymagan, ktore przewiduje ust. 1, a ponadto reklamy wprowadzajacej albo mogace;j
wprowadzi¢ w blad, ktoéry mogtby mie¢ wptyw na sklonienie kogokolwiek, aby przystapit
do OFE lub w nim pozostawat. Kolejne ustgpy tego przepisu reguluja sankcje i procedure
jej egzekwowania, je$li udostepniane lub rozpowszechniane publicznie informacje o
funduszu lub towarzystwie albo reklama nie spetniajg wymagan, o ktérych mowa w art.
197 ust. 1 i 2 ustawy o OFE. Organ nadzoru — w drodze decyzji administracyjnej —
zakazuje towarzystwu lub podmiotowi dziatajgcemu na rzecz towarzystwa lub funduszu
ich udostgpniania lub rozpowszechniania publicznego (ust. 3) i nakazuje ogloszenie lub
udostepnienie sprostowania o treSci 1 formie wskazanej przez organ nadzoru, we
wskazanym przez organ nadzoru terminie (ust. 4). Decyzja ta ma rygor natychmiastowej
wykonalnosci (ust. 5). W razie niewykonania zobowigzania okreslonego w decyzji
administracyjnej organ nadzoru ma obowiazek natozy¢ kare pieniezng w wysokosci do 3
000 000 zt, a ponadto — na koszt danego towarzystwa emerytalnego — udostepni¢ lub
publicznie rozpowszechni¢ sprostowanie, o ktorym mowa w ust. 4, w Sposob oraz w
formie adekwatnej do stopnia oraz zakresu naruszenia wymagan okreslonych w ust. 11 2
(ust. 6).

Art. 197a ustawy o OFE przewiduje zakaz reklamy zawierajacej informacje o
otwartych funduszach lub informacje sugerujace, ze reklama odnosi si¢ do tych funduszy
(ust. 1), precyzuje takze zakres przedmiotowy zakazu okreslonego w ust. 1, wskazujac w
ust. 2, ze informacje, o ktorych mowa w art. 191 ust. 1 i la ustawy o OFE (m.in. o
wynikach dziatalnosci lokacyjnej funduszu, zasadach polityki inwestycyjnej i1 celu
inwestycyjnym funduszu ze wskaznikami, do ktorych sa porownywane osiggane przez
fundusz stopy zwrotu, stopy zwrotu osiggane w przesztosci, wysoko$¢ optat za zarzadzenie
sktadka 1 kosztow transakcyjnych czy opis ryzyka informacyjnego), nie sg uwazane za
reklame, a ponadto okre§la sankcje za naruszenie zakazu reklamy i1 procedure jej
egzekwowania (ust. 3 i 4). Zgodnie z art. 197a ust. 3 ustawy 0 OFE w wypadku naruszenia
zakazu przewidzianego w ust. 1 organ nadzoru, w drodze decyzji administracyjnej,
nakazuje towarzystwu lub podmiotowi dziatajagcemu na rzecz towarzystwa lub funduszu
zaprzestanie tego naruszenia i naktada na towarzystwo lub podmiot dziatajacy na rzecz
towarzystwa lub funduszu kar¢ pienigzng w wysokosci od 1 000 000 zt do 3 000 000 zt.
Decyzji tej — w $wietle ust. 4 — jest nadawany rygor natychmiastowej wykonalnosci. Zakaz
reklamy, o ktorym mowa w art. 197a ustawy o OFE, obowigzuje wylacznie w Scisle
oznaczonym okresie od 1 stycznia do 31 lipca kazdego roku, w ktorym mogg by¢ sktadane
oswiadczenia, o ktérych mowa w art. 39a ustawy systemowej. Przepis ten begdzie mial po
raz pierwszy zastosowanie w 2016 r., a nast¢gpnie — 0 Kolejne cztery lata.

Ustawodawca nie wskazal bezposrednio adresata zakazu okre$lonego w art. 197a
ust. 1 ustawy o OFE, uzywajac orzeczenia w stronie biernej ,,jest zakazana reklama”.
Prima facie kazdy podmiot prawa, w S$wietle brzmienia tego przepisu, nie moze
podejmowaé¢ — w zakresie w nim wskazanym - zakazanego zachowania. Ustalenie
adresatOw normy wynikajacej z art. 197a ust. 1 nie moze jednak — zdaniem Trybunatu —
abstrahowa¢ od tresci normatywnej ust. 3 wskazujacego, na kogo moze by¢ natozona
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sankcja za naruszenie zakazu reklamy. Wyktadnia systemowa art. 197a ustawy o OFE
prowadzi wigc do wniosku, ze zakaz ten natozony zostat wylacznie na dwie grupy
podmiotow: powszechne towarzystwa emerytalne (czyli podmioty zarzadzajace OFE, ktore
sg zainteresowane reklamowaniem funduszy) i pozostate podmioty dziatajgce na rzecz PTE
lub OFE. Uzyte w tym przepisie wyrazenie ,,dziala¢ na rzecz” znaczy podejmowac
czynnosci ,,na czyjas korzys¢”, ,,dla kogos”, ,,dla czyjegos dobra”. Nie chodzi tu zatem o
kazdy podmiot prawa, lecz jedynie o podmioty — bez wzgledu na ich status prawny — ktére
podejmuja dziatania reklamowe w interesie towarzystw lub funduszy. Najcze$ciej beda to
podmioty zwigzane z PTE stosunkiem o charakterze zobowigzaniowym.

12.5. Wzorcem kontroli Prezydent uczynit art. 2 Konstytucji. W petitum wniosku
oraz uzasadnieniu sprecyzowal, ze kwestionuje naruszenie wywodzonej z tego przepisu
Konstytucji zasady poprawnej legislacji, a doktadnie — jak zrekonstruowat Trybunat —
zasade okreslonosci prawa.

Zasada okreslonosci prawa wynikajagca z art. 2 Konstytucji stanowi jedng z
dyrektyw prawidlowej legislacji. Stanowi takze jeden z elementow zasady ochrony
zaufania obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa (zob. wyroki TK z: 29
maja 2012 r., SK 17/09, cz. Ill, pkt 5.5.2; 29 lipca 2014 r., sygn. P 49/13, OTK ZU nr
7/A/2014, poz. 79 cz. lll, pkt 4.2 i powotane tam orzecznictwo).

Zasada  okreslonosci prawa nakazuje unika¢ stanowienia  przepisow
nieprecyzyjnych, niejednoznacznych oraz powodujacych istotne watpliwosci prawne, a
takze postugujacych si¢ niezdefiniowanymi pojeciami albo majacych niezrozumialy tre$¢
(zob. szerzej wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009,
poz. 138, cz. Ill, pkt 6.1 — 6.3 i powotane tam orzecznictwo). Kazdy przepis prawa, w
szczegOlnosci regulujacy sytuacje prawng jednostki oraz ograniczajacy konstytucyjne
wolnosci 1 prawa, ma by¢ precyzyjny i jasny. Jak objasnil Trybunat, precyzyjnos¢ przepisu
to mozliwo$¢ dekodowania z niego jednoznacznych norm prawnych za pomocg uznanych
na gruncie okreslonej kultury prawnej regut interpretacji. Przejawia si¢ to w konkretnosci
regulacji praw i1 obowigzkéw, tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na ich
wyegzekwowanie. Jasno$¢ gwarantowa¢ ma z kolei zrozumienie przepisu przez adresatow.
Chodzi tu 0 zrozumiato$¢ przepisu na gruncie jezyka powszechnego. Warunek jasnoS$ci
oznacza wigc nakaz tworzenia przepisow zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od
racjonalnego prawodawcy majg prawo oczekiwa¢ stanowienia norm niebudzacych
watpliwosci co do naktadanych na adresatow obowigzkoéw 1 przyznawanych praw.
Niejasnos$¢ przepisu w praktyce prowadzi do niepewnosci sytuacji prawnej adresata normy
1 pozostawienie jej uksztattowania organom stosujagcym prawo.

Trybunat zauwazyl, ze stopien jasno$ci przepisu powinien by¢ zawsze
relacjonowany do rodzaju regulowanej materii, kategorii adresatow, do ktorych przepisy sg
skierowane, a nade wszystko do stopnia ingerencji badanych regulacji w konstytucyjne
wolno$ci i prawa (zob. wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, cz. Ill, pkt
6.3.1).

Jak wielokrotnie podkreslat Trybunat Konstytucyjny, naruszenie zasady
okreslonosci przepisu i stwierdzenie z tego powodu niezgodno$ci danego przepisu z art. 2
Konstytucji jest ultima ratio i powinno by¢ stosowane dopiero, kiedy rozbiezno$ci w
interpretacji przepisu nie da si¢ usuna¢ za pomocg zwyczajnych srodkow wyktadni prawa,
a zatem gdy inne metody usuwania skutkéw niejasnosci tresci przepisu okazg si¢
niewystarczajgce (zob. np. wyrok TK z 20 czerwca 2005 r., sygn. K 4/04, OTK ZU nr
6/A/2005, poz. 64, cz. VI, pkt 3.3).
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12.6. Trybunal nie podzielit zarzutu wnioskodawcy, jakoby art. 197 ust. 1-3 i art.
197a ust. 1 1 2 ustawy o OFE naruszaty zasad¢ okreslonosci prawa wynikajacg z art. 2
Konstytucji.

12.6.1. Art. 197 ust. 1 ustawy o OFE reguluje wymagania, jakie musi spetniac¢
kazda informacja dotyczaca wskazanych w tym przepisie spraw, ktora jest udostepniana
lub rozpowszechniana publiczne. Zdaniem Trybunatu termin ,,informacja” nie budzi na
gruncie jezyka powszechnego ponadprzecietnych trudnosci interpretacyjnych. W $wietle
stownikowej definicji tego terminu jest to ,,wiadomos$¢ o czym$ lub zakomunikowanie
czego$”. Nalezatoby w zwigzku z tym przyjmowac, ze przewidziane w ust. 1 wymagania
odnoszg si¢ do kazdej udostepnianej lub rozpowszechnianej publicznie, a wigc szerszemu,
nieoznaczonemu kregowi odbiorcow wiadomosci, ktorej tres¢ dotyczy enumeratywnie
wskazanych w tym przepisie podmiotow. Chodzi tutaj o wiadomosci dotyczace otwartego,
dobrowolnego i pracowniczego funduszu emerytalnego, a takze zarzadzajacych nimi
towarzystw emerytalnych. Ustawodawca wymaga dodatkowo, by informacje o tych
podmiotach — niezaleznie od formy ich prezentacji (stownej, graficznej, multimedialne;
itp.) oraz celu ich udostepniania lub rozpowszechniania (pokazanie faktow o dziatalno$ci
danego podmiotu, zachecenie do czlonkostwa, zniechg¢cenie do konkurencyjnej oferty itp.)
— przedstawiaty sytuacje finansowa danego towarzystwa lub funduszu oraz ryzyko
zwigzane z przystgpieniem do funduszu lub pozostawaniem cztonkiem funduszu w sposob
zrozumialy, obiektywny 1 rzetelny.

W poréwnaniu z art. 197 ust. 1 ustawy o OFE, ustep 2 odnosi si¢ do szczegdlnej
postaci publicznego przekazywania wiadomosci, jaka jest reklama. Chociaz ustawodawca
nie sprecyzowatl, co nalezy rozumie¢ pod tym terminem, a w szczegolnosci — na co zwrdcit
uwage Prezydent — nie przewidzial definicji legalnej reklamy, majacej zastosowanie na
potrzeby tej ustawy lub wyraznego odestania do innej ustawy, brak uregulowania tej
kwestii nie czyni zaskarzonego przepisu nicjasnym badZz nieprecyzyjnym w stopniu
uzasadniajagcym orzeczenie o jego niekonstytucyjnosci.

Reklama jest jedng z form wypowiedzi o charakterze komercyjnym, ukierunkowang
na przekazanie subiektywnych opinii i promowanie interesu gospodarczego w celu
zachecenia innych os6b do nabywania okreslonych dobr lub ustug. Jak czesto przyjmuje si¢
w naukach spotecznych i1 prawnych, reklama ma gltéwnie stymulowa¢ podaz okreslonego
dobra, ksztaltowa¢ zachowania konsumenckie pozadane =z punktu widzenia
przedsigbiorcow czy wrecz kreowaé okreSlone potrzeby. W literaturze przedmiotu
wskazuje si¢ kilka funkcji reklam. Po pierwsze 1 najwazniejsze, reklama peini funkcje
perswazyjng, naktaniajagc do dokonania zakupu okreslonego towaru. Po drugie, funkcje
informacyjng, stanowigc dla konsumenta niekiedy podstawowe zrédto informacji o ofercie
rynkowej (przynajmniej tych przedsiebiorcow, ktorzy majag mozliwos¢ reklamowania
swoich towarow). Po trzecie, ma ulatwia¢ wybdr, a wigc pozycjonowaé reklamowany
produkt w sposdb umozliwiajacy odbiorcom reklamy wybranie tego, a nie innego towaru.
Po czwarte wreszcie, reklama stuzy zwigkszaniu zysku przedsigbiorcéw 1 wzrostowi
koniunktury (zob. m.in. D. Harasimiuk, Zakazy reklamy towaréw w prawie europejskim i
polskim, Warszawa 2011, s. 28-29 i powotana tam literatura).

Art. 197 ust. 2 ustawy o OFE — co juz wyraznie wynika z jego brzmienia — ma
zastosowanie do reklamy dotyczacej OFE. Nie ma on natomiast zastosowania do
pozostatych podmiotow wystepujacych na rynku ubezpieczen spotecznych, tj. towarzystw
emerytalnych, dobrowolnych i pracowniczych funduszy emerytalnych. Ustawodawca
zakazal tu dwojakiego rodzaju reklam. Po pierwsze, zawierajacych informacje
niespeiniajgce wymagan okreslonych w art. 197 ust. 1 ustawy o OFE. Chodzi wig¢c o takie
reklamy, ktore nie przedstawiaja sytuacji finansowej towarzystwa lub funduszu oraz ryzyka
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zwigzanego z przystgpieniem do funduszu i pozostawaniem cztonkiem funduszu w sposob
zrozumialy, obiektywny i rzetelny. Po drugie, zakazane sg reklamy otwartych funduszy
wprowadzajace badz mogace wprowadza¢ w btad, ktory moglby wpltynaé na decyzje
ubezpieczonego odnosnie do przystgpienia do funduszu lub pozostawania jego cztonkiem.

Zdaniem Trybunatu takze ust. 3 nie moze by¢ uznany za przepis niejasny. Reguluje
on konsekwencje niespetnienia wymagan okreslonych w ust. 1 oraz naruszenia zakazu, o
ktorym mowa w ust. 2, postugujac si¢ terminami wystg¢pujacymi w poprzednich ustepach.
Znaczenie terminow ,,informacje” 1 ,,reklama” wystepujace w art. 197 ust. 3 ustawy o OFE
nie moze w konsekwencji odrywac si¢ od przyjetego odpowiednio w poprzedzajacych go
ust. 1i2.

Trybunat w zwiazku z tym stwierdzil, ze wykladnia art. 197 ustawy o OFE
umozliwia precyzyjne wskazanie adresatow tego przepisu, nakazanych i zakazanych
zachowan, a nadto sankcji za naruszenie przewidzianych tam wymagan. Przepis ten jest
sformutowany w sposéb dostatecznie jasny 1 precyzyjny.

12.6.2. Drugi z poddanych kontroli przepiséw, czyli art. 197a ust. 1 i 2 ustawy o
OFE, rowniez nie budzi ponadprzecigtnych trudnosci interpretacyjnych. Przepis ten
ustanawia czasowy, catkowity zakaz reklamy obowigzujacy od 1 stycznia do 31 lipca
kazdego roku, w ktorym ubezpieczeni mogg podejmowac¢ decyzje dotyczaca
przekazywania sktadki emerytalnej do OFE lub na subkonto w ZUS-ie.

Ustawodawca w ust. 1 okreslit zakazane zachowanie, jakim jest reklama
zawierajaca informacje o otwartych funduszach emerytalnych, a nawet sugerujace, ze
reklama odnosi si¢ do tych funduszy. Aktualno$¢ zachowuja tu uwagi poczynione na tle
art. 197 ustawy o OFE, w konteks$cie znaczenia terminu reklama. Ze sposobu zredagowania
tego przepisu wynika, ze nie jest istotna forma udostepnianych badz rozpowszechnianych
publicznie wiadomosci, ale to, czego udostepnianie lub rozpowszechniane tresci dotycza.
Jezeli bezposrednio lub posrednio odnoszg si¢ one do OFE, to sg zakazane.

Ustawodawca sprecyzowal w ust. 2, ze nie uwaza si¢ za reklam¢ informacji, o
ktorych mowa w art. 191 ust. 1 i 1a ustawy o OFE, zamieszczanych na stronie internetowej
funduszu. Chodzi tu o informacje obejmujgce wyniki dziatalnosci lokacyjnej funduszu,
zasady polityki inwestycyjnej 1 cel inwestycyjny funduszu ze wskaznikami, do ktorych sg
poréwnywane osiggane przez fundusz stopy zwrotu, stopy zwrotu osiggane w przesztosci,
wysoko$¢ optat za zarzadzenie sktadkg oraz kosztow transakcyjnych czy opis ryzyka
informacyjnego. Nalezy w zwigzku z tym przyjmowac, ze w okresie wskazanym w art.
197a ust. 1 dopuszczalne jest publikowanie tresci, o ktorych stanowi art. 197a ust. 2.
Adresatem zakazu wyrazonego w ust. 1 sg podmioty okreslone w ust. 3, czyli PTE oraz
podmioty dziatajace na rzecz PTE lub OFE (zob. cz. III, pkt 4.2 uzasadnienia). Oznacza to,
ze wylacznie te podmioty sg zobowigzane do przestrzegania zakazu zdefiniowanego w ust.
1.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat stwierdzit, ze art. 197a ust. 1 i 2 ustawy o
OFE jest dostatecznie jasny i precyzyjny.

12.6.3. Trybunal zwrécil uwage na jeszcze jedng okoliczno$¢ przesadzajaca o
zgodnosci art. 197 ust. 1-3 1 art. 197a ust. 1 1 2 ustawy o OFE z zasadg okreslono$ci prawa
wynikajacg z art. 2 Konstytucji. Ocena tych przepisow musi bowiem, jak wcze$niej
wskazano, uwzglednia¢ nie tylko rodzaj normowanych stosunkéw spotecznych oraz wptyw
regulacji na korzystanie z wolnosci 1 praw konstytucyjnych, lecz takze adresatow, do
ktorych sg one skierowane. Jak trafnie wskazal Sejm, zaskarzone przepisy sa skierowane
nie do konsumentow, ale do profesjonalistow, ktorzy uczestnicza w roznego rodzaju
kampaniach marketingowych 1 sg w stanie okresli¢ desygnaty ustawowych terminow,
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takich jak: informacje przedstawione w sposob zrozumialy, obiektywny i rzetelny, reklama
wprowadzajaca lub moggca wprowadzi¢ w biad itp.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat stwierdzit, ze art. 197 ust. 1-3 ustawy o OFE
w zakresie, w jakim odnosi si¢ do powszechnych towarzystw emerytalnych i otwartych
funduszy emerytalnych oraz art. 197a ust. 1 1 2 ustawy o OFE sg zgodne z zasada
okreslonosci prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji.

12.7. Odnoszac si¢ do czasowego catkowitego zakazu reklamy sformulowanego w
art. 197a ustawy o OFE, Prezydent wskazat jako wzorce kontroli art. 197a ust. 1 ustawy o
OFE, art. 22 1 art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunal uznat za
konieczne w pierwszym rzedzie odczytanie tresci normatywnej tych przepisow i
rozstrzygnigcie, czy mogg by¢ adekwatnymi wzorcami kontroli w niniejszej sprawie.

Zgodnie z art. 54 ust. 1 Konstytucji ,,Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyrazania
swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji”. Jak podkreslat TK,
w przepisie tym zostaty wyrazone trzy odrebne, aczkolwiek powigzane i uzaleznione od
siebie wolnosci jednostki: wolno$¢ wyrazania swoich pogladow, wolno$¢ pozyskiwania
informacji oraz wolno$¢ rozpowszechniania informacji (zob. wyrok TK z 12 lutego 2015
r., sygn. SK 70/13, OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 14, cz. I, pkt 3.1.1). Wolnos¢
gwarantowana przez ten przepis wywodzi si¢ z istoty natury cztowieka 1 stanowi
fundamentalng wartos$¢, ktorg winno uwzglednia¢ prawo pozytywne (zob. wyrok TK z 20
lutego 2007 r., sygn. P 1/06, OTK ZU nr 2/A/2007, poz. 11, cz. lll, pkt 2.1).

Z punktu widzenia zarzutu sformutowanego przez Prezydenta w niniejszej sprawie
istotne  znaczenie maja ,,wolnos¢ pozyskiwania informacji” oraz ,,wolno$¢
rozpowszechniania informacji”. Pierwsza z nich musi by¢ rozumiana jako mozno$¢
poszukiwania, zdobywania, a ponadto otrzymywania od innych podmiotow wiadomosci
dotyczacych faktow, jak rowniez ocen, opinii 1 pogladoéw, wiaczywszy informacje o
charakterze komercyjnym (reklamowym), ale takze wolnos$¢ od przekazywania jednostce —
wbrew jej wiedzy lub woli — takich tresci. Z kolei wolnos$¢ rozpowszechniania informacji
to mozno$¢ przekazywania informacji majacych charakter obiektywnych faktow, ale
roOwniez ocen, opinii czy pogladéw, na dowolny temat, w dowolnej formie i w dowolnie
wybrany sposéb. Odbiorcami rozpowszechnianych tresci mogg by¢ podmioty
indywidualnie wybrane przez rozpowszechniajacego i niezindywidualizowani adresaci, do
ktorych informacje sg kierowane za posrednictwem $rodkow masowego przekazu lub w
inny sposob (zob. wyrok TK z 18 lutego 2014 r., sygn. K 29/12, OTK ZU nr 2/A/2014,
poz. 11, cz. lll, pkt 2).

Reklama — w sensie konstytucyjnym — jest formg publicznej wypowiedzi
(informacji), z reguty subiektywnej oraz ocennej, stuzacej zacheceniu i nakltonieniu innych
podmiotow do nabycia okreslonego dobra czy oczekiwanego przez reklamujacy sig
podmiot zachowania. Wypowiedz ta ma charakter przede wszystkim komercyjny, czyli jest
ukierunkowana na zwigkszenie podazy 1 popytu reklamowanych dobr. Jako taka podlega
ochronie w ramach konstytucyjnej wolnosci zagwarantowanej w art. 54 ust. 1 Konstytucji
(zob. np. wyrok TK z 28 stycznia 2003 r., sygn. K 2/02, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 4, cz.
I, pkt 12.1). Z jednej strony reklama urzeczywistnia konstytucyjng wolnos¢
rozpowszechniania informacji podmiotu reklamujacego (tj. oferujacego reklamowane
dobra), z drugiej natomiast — wolno$¢ pozyskiwania informacji odbiorcy. Podmiotami
omawianej wolnosci sg ludzie, jak i tworzone przez nich podmioty zbiorowe: osoby
prawne i inne jednostki organizacyjne.

Uwzgledniajagc  zarzuty sformutowane w  niniejszej sprawie, Trybunal
Konstytucyjny stwierdzil, ze gwarancje wynikajace z art. 54 ust. 1 Konstytucji obejmujg w
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szczegOlnosci: moznos$¢ otrzymywania przez ubezpieczonych i rozpowszechnianie przez
pomioty prywatne informacji obejmujacych m.in. zasady dziatalnosci systemu ubezpieczen
spotecznych 1 jego poszczegolnych elementéw, podmioty oferujace ustugi
ubezpieczeniowe, ich struktur¢ oraz forme¢ prawng, portfel inwestycyjny, wysoko$¢ stopy
zwrotu z inwestycji itp. Konstytucyjng ochrong objete jest — co nalezy raz jeszcze
podkresli¢ — przekazywanie informacji majgcych charakter faktow i obiektywnych
wiadomosci, jak rowniez subiektywnych opinii oraz ocen, stuzacych sktonieniu do
dokonania przez konsumentow wyboru zgodnego z oczekiwaniem reklamodawcy.

Wolnos¢ wypowiedzi — szczegOlnie wypowiedzi o charakterze reklamowym
stuzacych zacheceniu odbiorcy do okreslonego zachowania — nie jest absolutna. Podlega
ograniczeniom na zasadach przewidzianych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ograniczenia takie
Mmusza by¢ zatem ustanowione w ustawie oraz by¢ konieczne w demokratycznym panstwie
z uwagi na ochron¢ wymienionych w tym przepisie wartosci, takich jak bezpieczenstwo
panstwa, porzadek publiczny, Ssrodowisko, moralno$¢ i zdrowie publiczne, a takze
wolnosci 1 prawa innych osob, a ponadto nie mogg narusza¢ istoty danej wolnosci lub
prawa. Z utrwalonego orzecznictwa TK wynika, ze przestanka ,,konieczno$ci”, o Ktorej
mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji, mie$ci w sobie trzy szczegétowe wymagania, jakie musi
spelnia¢  badane  ograniczenie: przydatnoSci, niezbedno$ci i  zbilansowania
(proporcjonalnosci sensu stricto).

Zblizone rozumienie znaczenia reklamy (ang. commercial speach), jako
wchodzacej w zakres wolno$ci otrzymywania 1 przekazywania informacji zagwarantowane;j
w art. 10 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z
1993 r. poz. 61, poz. 284, ze zm., dalej: konwencja), jest przyjmowane takze w
orzecznictwie Europejskiego Trybunatlu Praw Czlowicka w Strasburgu (zob. m.in.
orzecznia ETPC z 20 listopada 1989 r. w sprawie Markt Intern Verlag GmbH i Klaus
Beermann przeciwko Niemcom, nr skargi 10572/83; 24 lutego 1994 r. w sprawie Casado
Coca przeciwko Hiszpanii, nr skargi 15450/89; 23 czerwca 1994 r. w sprawie Jacubowski
przeciwko Niemcom, nr skargi 15088/89; 17 pazdziernika 2002 r. w sprawie Stambuk
przeciwko Niemcom, nr skargi 37928/97; 16 lipca 2013 r. w sprawie Remuszko przeciwko
Polsce, nr skargi 1562/10). Jak generalnie przyjmuje ETPC, w wypadku wypowiedzi
typowo komercyjnych, nawet gdy zawierajg dodatkowo fakty i treSci obiektywne
(naukowe), panstwom sygnatariuszom przystuguje szeroki margines oceny, a co za tym
idzie mozliwo$¢ reglamentowania wolnosci wynikajacej z art. 10 ust. 1 konwencji.
Ograniczenia dotyczace reklam powinny by¢ ocenianie z uwzglednieniem roéznych
czynnikéw, takich jak np. potrzeba przeciwdziatania nieuczciwej konkurencji, rzetelnosci
informacyjnej 1 ochrony konsumenta, nie wykluczajac wprowadzenia ograniczen dla
pewnych zawodow.

12.8. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze przewidziany w art. 197a ust. 1 ustawy
o OFE calkowity zakaz reklamy — zawierajacej informacje o OFE lub informacje
sugerujace, ze reklama odnosi si¢ do tych funduszy — dziatajacy od 1 stycznia do 31 lipca
kazdego roku, w ktorym ubezpieczeni moga wybiera¢ miedzy przekazywaniem czesci
sktadki emerytalnej do OFE lub zaksiggowaniem jej na subkoncie w ZUS-ie, jest
niezgodny z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat uznat za konieczne przypomnienie, ze ustanawianie przepisow
okreslajacych zasady informowania ubezpieczonych o dziatalnosci instytucji finansowych,
w szczegbdlnosci zachecajacych do przystgpienia do takich instytucji lub dalszego w nich
uczestnictwa, stanowi realizacj¢ konstytucyjnego zadania, o ktorym mowa w art. 76
Konstytucji. Przepis ten naktada na witadze publiczne obowigzek ochrony konsumentow
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m.in. przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi, ktore mogg przejawiac si¢ takze przez
nieuczciwg reklame. Jak podkre§lano we wczesniejszym orzecznictwie, art. 76 Konstytucji
upowaznia ustawodawce w szczegolnosci do wprowadzenia regulacji prewencyjnej, tzn.
zapobiegajacej wystepowaniu zjawisk stanowigcych nieuczciwe praktyki rynkowe (zob.
wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217, cz. llI,
pkt 4). Do takich rozwigzan prewencyjnych — w odniesieniu do dziatalno$ci otwartych
funduszy emerytalnych — zaliczajg si¢ zarowno ogolne ograniczenia co do tresci i formy
przekazywanych informacji (art. 197 ustawy o OFE), jak i calkowity, czasowy zakaz
reklamy dotyczacej otwartych funduszy emerytalnych wynikajacy z art. 197a ust. 1 ustawy
o OFE. Trybunal podkreslit, ze ustawodawca — majagc na uwadze charakter stosunku
prawnego czlonkostwa w otwartym funduszu emerytalnym, a takze ryzyko inwestycyjne
zwigzane z pomnazaniem $rodkdéw przeznaczonych na $wiadczenie emerytalne przez
fundusze na rynku kapitatowym, ma obowigzek stworzenia konsumentom warunkow, w
ktorych ich decyzje beda podejmowane swiadomie, z zapewnieniem rzetelnej informacji co
do mozliwych szans i ryzyka, a takze w sposob jak najbardziej swobodny.

12.8.1. Zakaz wyrazony w art. 197a ust. 1 ustawy o OFE ma, po pierwsze, charakter
czasowy 1 obowigzuje, poczawszy od 2016 r., co cztery lata od 1 stycznia do 31 lipca
kazdego roku, w ktorym moga by¢ sktadane oswiadczenia, o ktérych mowa w art. 39a ust.
1 ustawy systemowej. Po drugie, ustawodawca zakazat reklamy dotyczacej OFE lub
sugerujacej, ze dotyczy OFE. Nie zabronil natomiast reklamowania innych produktow
oferowanych przez PTE, w tym dobrowolnych ubezpieczen emerytalnych. Nie zakazal
roOwniez zamieszczania na stronie internetowej OFE informacji na temat tych funduszy,
majacych znaczenie z punktu widzenia wyboru dokonywanego przez ubezpieczonych. W
swietle art. 197a ust. 2 ustawy o OFE zakaz wyrazony w ust. 1 nie odnosi si¢ do
publikowania informacji dotyczacych wynikow dzialalno$ci lokacyjnej funduszu, zasad
polityki inwestycyjnej 1 celu inwestycyjnego, wraz ze wskaznikami, do ktorych sg
poréwnywane osiggane przez fundusz stopy zwrotu, osigganych w przesztosci stop zwrotu,
wysokosci optat za zarzadzenie sktadka i kosztow transakcyjnych czy opisu ryzyka
informacyjnego. Ponadto ustawodawca nie zakazal przekazywania informacji o funduszu
w formie korespondencji skierowanej do konkretnych ubezpieczonych. Podmioty
zarzadzajace OFE moga — nawet w okresie wskazanym w art. 197a ust. 1 ustawy o OFE —
przekazywac klientom informacje o funduszu. W konsekwencji nie sposob przyjac, ze
zawarte w kwestionowanym przepisie unormowanie — chociaz daleko idgce — narusza
istot¢ wolnosci wypowiedzi.

12.8.2. Uznanie zakwestionowanej regulacji za zgodng z Konstytucjg jest
uzaleznione od spelnienia wymagan wynikajacych z zasady proporcjonalnosci, w
rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat w wyroku o sygn. K 14/11 objasnil, ze
zasada proporcjonalnos$ci jest — w historycznym ujeciu — konsekwencjg rozwinigcia ogdlnie
rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji, ktory najpierw wigzano zwlaszcza z nakazem
stosowania $rodkow koniecznych i przydatnych do osiggnigcia zaktadanych celow. Z
czasem wypracowano takze trzeci wymog, okreslany mianem zbilansowania
(proporcjonalnosci sensu stricto), polegajacy na obowigzku wazenia dobra po§wigcanego i
dobra, ktoremu stuzy ingerencja. Tak rozumiany trdjstopniowy test proporcjonalnosci stat
si¢ podstawg oceny dopuszczalno$ci ingerencji ustawodawcy w wolnosci 1 prawa
konstytucyjne. Postugiwanie si¢ nim sprowadza si¢ zatem do udzielenia odpowiedzi na trzy
pytania: 1) czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkow, 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym
jest powigzana, 3) czy rezultaty wprowadzanej regulacji pozostaja w odpowiedniej
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proporcji do ciezarow nakladanych na obywatela (zob. wyrok TK z 31 stycznia 2013 r.,
sygn. K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7, cz. V, pkt 3.1.3).

12.8.3. W $wietle utrwalonego orzecznictwa regulacja spetnia wymog przydatnosci,
jesli wedlug dostepnego stanu wiedzy jest w stanie doprowadzi¢ do osiggnigcia
zamierzonych przez prawodawce celow. Warunku przydatnosci wynikajacego z art. 31 ust.
3 Konstytucji nie spetniajg natomiast te przepisy, ktore utrudniajg osiggnigcie celow albo
nie wykazuja zadnego zwigzku z tymi celami (zob. np. wyrok TK z 23 listopada 2009 r.,
sygn. P 61/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 150).

Jak wynika z uzasadnienia rzgdowego projektu ustawy (druk nr 1946, VII kadencja
Sejmu), celem art. 197a ustawy o OFE bylo ograniczenie perswazyjnego wptywu reklamy
na decyzje ubezpieczonych w sprawie przekazania cze¢sci sktadki emerytalne; 1
powierzenia jej otwartym funduszom emerytalnym badz zaksi¢gowania na subkoncie ZUS-
ie. Ustawodawca dostrzegl ryzyko wystapienia zjawiska masowej kampanii reklamowe;j
(zwlaszcza w okresach od 1 stycznia do 31 lipca, przypadajacych na lata, w ktdrych
ubezpieczeni beda dokonywac¢ wyboru), majacej duzy zasieg 1 skoncentrowanej w
relatywnie krotkim okresie, prowadzonej z wykorzystaniem réznorodnych form przekazu,
w tym medidw elektronicznych. Kampania taka — jak podkreslono w rzgdowym projekcie
ustawy — ,nie pozwolitaby na podjecie przez ubezpieczonych decyzji w oparciu o
wylacznie obiektywne i racjonalne przestanki. Nie mozna rowniez wykluczy¢, iz jednym z
gléwnych celow takiej kampanii byloby przekonywanie odbiorcow do dalszej aktywnej
partycypacji w czesci kapitatowej systemu emerytalnego nie poprzez rzetelng informacje,
ale przy wykorzystaniu mechanizmu tzw. reklamy negatywnej, deprecjonujacej role czegsci
repartycyjnej systemu emerytalnego oraz podwazajacej zaufanie do ZUS”.

Reklama nie jest uznawana za neutralng informacj¢e. Nie budzi wszakze
watpliwosci oddziatywanie reklamy na decyzje konsumentow. Ma ona za zadanie
przekona¢ odbiorcow do okreslonego zachowania. Nawet jezeli nie zawiera tre$ci wprost
zachgcajacych do wyboru i nabycia okreSlonego dobra, a tylko prezentujgcych jego zalety
lub przewage nad konkurencjg (reklama bezposrednia), to — juz przez samg kompozycje
bodzcow wizualnych i1 dzwigkowych — moze sugerowac potencjalnemu nabywcy pozadany
przez reklamodawce wybor. Zaobserwowane w nauce psychologii odzialywanie reklamy
na decyzje konsumentow potwierdzaja badania opinii spolecznej. Jak wynika z
Komunikatu z badan przeprowadzonych w 2011 r. przez CBOS, 1/3 badanych przyznala,
ze wybierajac okre§lony produkt, kierowata si¢ znajomoscig tego produktu z reklamy.
Jedna pigta badanych twierdzita, ze zaluje wyboréw dokonanych pod wplywem reklamy,
gdyz reklamowane dobro nie spehnilo ich oczekiwan, natomiast co siddmy respondent
zadeklarowat dokonanie odruchowego zakupu, pod wplywem reklamy, chociaz wcze$niej
nie kupowat tego rodzaju produktéw (zob. Komunikat Centrum Badania Opinii Spoteczne;j
z badan Nudzq, draznig, dezinformujg — Polacy o reklamach, Warszawa 2011, s. 11).

Nalezy mie¢ ponadto na uwadze jeszcze jeden argument mogacy uzasadniad
catkowity zakaz reklamy otwartych funduszy emerytalnych. W zwigzku z tym, ze OFE i
zarzadzajace nimi PTE wykonujg zadania publiczne polegajace na zarzadzaniu srodkami
publicznymi, to za konstytucyjnie uzasadnione mozna uzna¢ limitowanie wydatkowania
srodkow na dziatania marketingowe niezwigzane bezposrednio ze zwigkszeniem stopy
zwrotu z inwestycji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit wobec tego, ze wprowadzone przez
ustawodawce rozwigzanie catkowitego i czasowego zakazu reklamy dotyczacej otwartych
funduszy emerytalnych lub sugerujacej, ze odnosi si¢ do otwartych funduszy emerytalnych,
jest w stanie doprowadzi¢ do zakladanego przez ustawodawce celu, to jest umozliwienia
ubezpieczonym swobodnego 1 wolnego od zewngtrznej presji wyboru sposobu
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uczestnictwa w systemie emerytalnym. Samo wyeliminowanie bezposrednich Iub
posrednich zachet ptynacych ze s$rodkéw masowego przekazu, zwlaszcza w duzym
nat¢zeniu, uprawdopodabnia uspokojenie debaty publicznej oraz sprawia, ze wybor
dotyczacy uczestnictwa w filarze kapitalowym 1 ewentualnie cztonkostwa w konkretnym
funduszu zostanie podjety przez ubezpieczonych po mozliwie obiektywnej ocenie sytuacji.
Miedzy projektowanym celem ingerencji w wolno$¢ wypowiedzi a $rodkiem ingerencji
(tzn. zakazem reklamy) zachodzg wigc logiczne 1 obiektywnie dostrzegalne zwigzki.
Zakwestionowana regulacja spetnia tym samym warunek przydatno$ci, w rozumieniu art.
31 ust. 3 Konstytucji.

12.8.4. Stwierdzenie przydatnosci regulacji do osiggnig¢cia zamierzonego celu —
samo w sobie — nie wystarcza do uznania art. 197a ust. 1 Konstytucji za odpowiadajacy
wymaganiu proporcjonalnej ingerencji w wolno$¢ wypowiedzi. Jak podkreslat
wielokrotnie TK, z art. 31 ust. 3 Konstytucji wynika nakaz stosowania przez ustawodawce
ograniczen wolnosci 1 praw, ktore sg niezbedne dla ochrony wartosci wskazanych w art. 31
ust. 3: ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, s$rodowiska, zdrowia 1
moralnos$ci publicznej albo praw 1 wolno$ci innych osob. Musi by¢ tez przeprowadzona w
sposOb nieosiggalny 1 w stopniu nieosiggalnym przy zastosowaniu innych $rodkow
prawnych.

Jak wyzej wskazano, reklama nie jest neutralng informacja opisujaca okreslone
dobro, lecz srodkiem przekazu stuzagcym do zwigkszenia zainteresowania tym dobrem w
kregu jego odbiorcoOw (ubezpieczonych). Ma przede wszystkim warstwe perswazyjng.
Zakwestionowany przepis nalezy uzna¢ za minimalizujacy ryzyko stosowania przez
instytucje finansowe nieuczciwych praktyk rynkowych wobec ubezpieczonych w tym
szczegOlnym, newralgicznym okresie podejmowania przez nich decyzji w sprawie
uczestniczenia lub nieuczestniczenia w kapitalowym filarze systemu emerytalnego i
zwigzanego z tym przekazywania w zarzad podmiotom prywatnym, jakimi sg PTE, czg$ci
sktadki emerytalnej. Zakwestionowany przepis ma charakter gwarancyjny i1 powinien by¢
postrzegany jako wypeltniajacy cigzacy na ustawodawcy obowigzek ochrony konsumentow
przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi, o ktorym mowa w art. 76 Konstytucji.
Trybunat podzielit rdwnoczesnie stanowisko Sejmu, zgodnie z ktérym zakaz reklamy
zawarty w art. 197a ust. 1 ustawy o OFE jest uzasadniony potrzebg ochrony prawa do
zabezpieczenia spolecznego ubezpieczonych (art. 67 ust. 1) i ich wolnos$ci pozyskiwania
rzetelnej informacji (art. 54 ust. 1 Konstytucji). Konstytucyjnym uzasadnieniem czasowego
oraz catkowitego zakazu reklamy dotyczacej otwartych funduszy emerytalnych jest
mianowicie urzeczywistnianie prawa ubezpieczonych do rzetelnej i pozbawionej warstwy
sugestywnej informacji o systemie ubezpieczenia emerytalnego i skutkach podejmowanych
decyzji w perspektywie przysztego prawa do emerytury.

Uznanie kwestionowanego przepisu za shuzacy realizacji wartosci konstytucyjnych
nie wystarcza, samo w sobie, do stwierdzenia jego zgodnosci z warunkiem niezbednosci.
Jak juz wskazano, rozwigzanie konieczne ma by¢ najmniej dolegliwe, sposréd wszystkich
mozliwych 1 rownie skutecznych dostgpnych rozwigzan, dla podmiotow, ktorych wolnosci
lub prawa sg ograniczane. Takiego wymagania, zdaniem Trybunatu, zakwestionowany art.
197a ust. 1 ustawy o OFE nie speknia.

Trybunat zauwazyl, ze ustawodawca dysponuje innymi $rodkami prawnymi
ochrony konsumentéw, ktoére sa mniej dolegliwe niz wprowadzony w art. 197a ust. 1
ustawy o OFE zakaz reklamy. Jak trafnie zwrocit uwage Prokurator Generalny, cechg
stosunku ubezpieczony — otwarty fundusz emerytalny jest brak réwnowagi migdzy tymi
podmiotami. Pozycja funduszu i1 zarzadzajacych nim towarzystw emerytalnych jest
silniejsza niz ubezpieczonego nie tylko z uwagi na nieporownywalnie wieksze mozliwosci
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finansowe 1 organizacyjne PTE w stosunku do konsumentow, lecz takze z uwagi na
przedmiot tego stosunku, ktérym jest dokonywanie — w imieniu ubezpieczonego -
inwestycji na rynku finansowym. Jest to niewatpliwie materia bardzo skomplikowana 1
wymagajaca od konsumenta niekiedy nawet ponadprzecigtnej wiedzy o zasadach dziatania
rynku kapitatowego. Z tego powodu podstawowym sposobem zapewnienia ubezpieczonym
swiadomego wyboru jest natozenie na podmioty zarzadzajace OFE obowigzku
dostarczenia ubezpieczonym mozliwie pelnych i obiektywnych informacji o skutkach
wyboru OFE 1 zwigzanym z tym ryzyku, a jednocze$nie zakaz przekazywania informacji
nieprawdziwych lub niepeinych.

Jakkolwiek ustawodawca zdecydowal si¢ wprowadzi¢ pewne wymagania
odnoszace si¢ do tresci 1 formy przekazywanych ubezpieczonym informacji, to Trybunat
zwrocit uwage, ze ustawodawca nie wykazat przekonujaco, z jakich powodoéw generalna
reguta przewidziana w art. 197 ustawy o OFE i1 obowiazki informacyjne w momencie
przystgpowania do funduszu byty niewystarczajace do skutecznej ochrony wolnosci 1 praw
ubezpieczonych w tzw. okresach transferowych, o ktorych mowa w art. 39a ustawy
systemowej. Przepisy te przewiduja wszakze generalny nakaz informowania w sposob
zrozumialy, obiektywny 1 rzetelny o sytuacji finansowej kazdego funduszu lub
towarzystwa, a takze ryzyku zwigzanym z przystgpieniem do funduszu i pozostawaniem
cztonkiem funduszu (art. 197 ust. 1). Z kolei w art. 197 ust. 2 ustawy o OFE przewidziano
bezwarunkowy zakaz reklamy dotyczacej otwartego funduszu emerytalnego zawierajace;j
informacje, ktore nie spetniaja wymagan okreslonych w ust. 1, lub wprowadzajacej albo
mogace] wprowadzi¢ w btad, ktéry mogtby mie¢ wpltyw na sklonienie kogokolwiek, aby
przystapit do otwartego funduszu lub w nim pozostawat. Dodatkowo do reklamy otwartych
funduszy emerytalnych maja zastosowanie ogolne zakazy wynikajace z przepisow ustawy z
dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153,
poz. 1503, ze zm.). Zgodnie z jej art. 16 czynem nieuczciwe] konkurencji, stanowigcym
zarazem — w mysl art. 25 tej ustawy wykroczenie — jest m.in. reklama sprzeczna z
przepisami prawa, dobrymi obyczajami lub uchybiajagca godnosci cztowieka; reklama
wprowadzajaca klienta w btad 1 mogaca przez to wpltyngé na jego decyzje co do nabycia
towaru lub ushugi; reklama odwotujaca si¢ do uczu¢ klientow przez wywotywanie Ieku,
wykorzystywanie przesagdéw lub tatwowiernosci dzieci; wypowiedz, ktora, zachecajac do
nabywania towarow lub ustug, sprawia wrazenie neutralnej informacji; reklama, ktora
stanowi istotng ingerencje w sfer¢ prywatnosci, w szczegdlnosci przez ucigzliwe dla
klientow nagabywanie w miejscach publicznych, przesylanie na koszt klienta
niezamowionych towarow lub naduzywanie technicznych srodkow przekazu informacji.
Tylko uprawdopodobnienie, ze obowigzujace w systemie prawnym ogolne zakazy sa
nieskuteczne, moze uzasadnia¢ wprowadzenie dalej idacego $rodka, jakim jest catkowity
zakaz reklamy od 1 stycznia do 31 lipca roku, w ktorym mogg by¢ sktadane o$wiadczenia,
wspomniane w art. 39a ust. 1 ustawy systemowe;j.

O nadmierno$ci zakazu reklamy wynikajacego z art. 197a ust. 1 ustawy o OFE
moze $wiadczy¢ bardzo szeroki zakres zastosowania tego zakazu. Ustawodawca zakazat
reklamy w kazdej formie 1 za pomoca wszystkich no$nikow informacji, nie dokonujac w
tym wzgledzie jakiegokolwiek niuansowania form lub intensywnos$ci rozpowszechniania
wypowiedzi handlowych. Z punktu widzenia konstytucyjnego realizacja zatozonego celu
mogla dokona¢ si¢ przez ograniczenia tylko niektérych postaci reklamy badz wymaganie
zawarcia w przekazie okreslonych tresci czy tez limitowanie liczby emitowanych reklam.

Z tego powodu Trybunat uznal, ze wprowadzone ograniczenie nie speinia
wymagania niezbednosci, w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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12.8.5. Z wymogu zbilansowania (proporcjonalnosci sensu stricto) zawartego w
tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji wynika nakaz rozstrzygania kolizji dobr zgodnie z
zatozeniem, ze zastosowane $rodki ograniczajace majg pozosta¢ w odpowiedniej proporcji
do spodziewanych rezultatéw. Normy prawne nie mogg w zwigzku z tym naktadaé
cigzarOw na podmioty wolnosci 1 praw, ktore bylyby niewspdimierne do korzysci, jakie
przynosi badane ograniczenie.

Trybunat podzielit poglad Prezydenta dotyczacy dysproporcji migdzy OFE a ZUS-
em w zakresie mozliwosci reklamy i przekonywania konsumentoéw do wyboru okreslonego
modelu systemu emerytalnego (pozostanie w ZUS-ie lub cztonkostwo w OFE), jednak
zupelnie inaczej rozpoznal problem konstytucyjny. Zdaniem TK mozliwo$¢
nieograniczonego reklamowania otwartych funduszy emerytalnych w $rodkach masowego
przekazu uzasadniona mozliwosciag wyasygnowania duzych $rodkéw finansowych na
kampanie reklamowe prowadzitaby de facto do istotnej dysproporcji miedzy OFE a ZUS-
em. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, jako podmiot publiczny, nie dysponuje budzetem
przeznaczonym na komercyjng dziatalno$¢ marketingowa proporcjonalnym do prywatnych
instytucji finansowych, z ktorymi przychodzi mu konkurowa¢ o ubezpieczonego. Trybunat
zauwaza dodatkowo, ze nie ma prawnych podstaw umozliwiajgcych instytucji publiczne;,
jaka jest ZUS, przeznaczanie S$rodkow budzetowych na komercyjng dziatalno$¢
reklamodawczg. Mogloby to zosta¢ bowiem poczytane za naruszajace zasadg
gospodarnosci wydatkowania §rodkéw publicznych.

Trybunat dostrzegl wptyw zakazu reklamy na sytuacje OFE 1 faktyczne mozliwosci
informowania o ich ustugach i przewadze konkurencyjnej. Reklama funduszy stuzy nie
tylko przekonaniu ubezpieczonych do uczestnictwa w filarze kapitalowym w ogdle. Jest
takze adresowana do oséb zdecydowanych na uczestniczenie w filarze kapitalowym do
wyboru konkretnego funduszu. Otwarte fundusze emerytalne konkurujg o ubezpieczonego
nie tylko z ZUS-em, lecz takze migdzy sobg. Catkowity zakaz reklamy odnoszacej sie do
OFE obowigzujgcy w okresie od 1 stycznia do 31 lipca kazdego roku, w ktoérym
ubezpieczeni mogg podejmowaé decyzje co do przekazywania czeSci sktadki do OFE lub
ZUS, czyli w okresach, w ktorych przewidywane sga najwicksze transfery migdzy
funduszami, ogranicza moznos¢ konkurowania miedzy samymi funduszami. Ustawodawca
nie wywazyl odpowiednio ci¢zaru ograniczenia z korzysciami plynagcymi dla
ubezpieczonych, poniewaz — w ostatecznym rozrachunku — roéwniez ubezpieczeni tracg
mozliwos$¢ uzyskania rzetelnej informacji o ofercie funduszy.

Nie bez znaczenia dla oceny konstytucyjnosci zastosowanego rozwigzania w
postaci zupelnego czasowego zakazu reklamy byto takze to, ze obwigzuje on nie tylko w
tzw. oknie transferowym (od 1 kwietnia do 31 lipca), czyli w okresie, w Kktorym
ubezpieczeni mogg — na podstawie art. 39a ustawy systemowej — sktada¢ oSwiadczenia o
przekazywaniu do otwartego funduszu emerytalnego czeSci sktadki emerytalnej lub
zaewidencjonowaniu jej na subkoncie w ZUS-ie. Zgodnie z art. 197a ust. 1 ustawy o OFE
zakaz ten dziata roOwniez przez trzy miesigce poprzedzajace okres transferowy. Zdaniem
Trybunatu tak daleko idace czasowo ograniczenie nie ma zadnego konstytucyjnego
uzasadnienia. Dodatkowo — w tym zakresie — trudno uzna¢ zakaz reklamy w okresie
poprzedzajagcym okres transferowy za stuzgcy osiggnieciu celu, jakim jest ochrona
ubezpieczonych oraz ich prawa do rzetelnej informacji o systemie ubezpieczen
spotecznych, dziatajacych na rynku podmiotach czy ich ofercie. Ograniczenie to nalezaloby
ponadto uzna¢ za nadmierne dla podmiotoéw prywatnych dziatajacych w ramach drugiego
filaru 1 wspotpracujacych z nimi podmiotdéw, a ponadto niezbilansowane z korzysSciami,
jakie miatoby przynosi¢ dla ubezpieczonych.
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12.8.6. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, jesli TK stwierdza
niekonstytucyjnos¢ badanej regulacji co najmniej z jednym ze wskazanych wzorcow
kontroli, to postepowanie w zakresie badania zgodnosci tej regulacji z pozostalymi
wzorcami kontroli moze by¢ umorzone ze wzgledu na zbedno$¢ wyrokowania (zob. wyrok
TK z 12 stycznia 2012 r., sygn. Kp 10/09, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 4, cz. lll, pkt 3.8
oraz powotane tam orzecznictwo). Rozwigzanie to przewidywat art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK z 1997 r., majacy — na mocy art. 134 pkt 3 ustawy o TK — zastosowanie w tym
wypadku. Majac to na uwadze, TK postanowit umorzy¢ na tej podstawie badanie
zgodnosci art. 197a ust. 1 ustawy o OFE z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

13. Skutki wyroku.

Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze art. 197a ust. 1 ustawy o OFE jest niezgodny z
art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wyrok wchodzi w zycie z dniem
ogloszenia w Dzienniku Ustaw (art. 190 ust. 2 Konstytucji), a jego nastepstwem jest
pozbawienie mocy obowigzujacej niekonstytucyjnego przepisu. Oznacza to, ze z systemu
prawa derogowany zostanie catkowity zakaz reklamy zawierajacej informacje o otwartych
funduszach emerytalnych lub sugerujgcej, ze odnosi si¢ ona do tych funduszy,
obowigzujacy od 1 stycznia do 31 lipca kazdego roku, w ktorym moga bys$ sktadane przez
ubezpieczonych o$wiadczenia, o ktorych mowa w art. 39a ust. 1 ustawy systemowej. Z
uwagi na zakres zaskarzenia wyrok Trybunatlu dotyczy tylko art. 197a ust. 1 ustawy o OFE.
Cze$cig systemu prawa pozostajg natomiast w dalszym ciggu ust. 2-4 tego przepisu
precyzujace zakres przedmiotowy zakazu reklamy i1 okreslajace skutki jego naruszenia.
Trybunat zwraca jednak uwage, ze uchylenie mocy obowigzujacej art. 197a ust. 1 ustawy o
OFE uniemozliwia stosowanie art. 197a ust. 3-4 tej ustawy.

Do informowania o dziatalnosci OFE, takze w tzw. oknach transferowych, begda
mialy zastosowanie ogolne regulacje odnoszace si¢ do informowania o dziatalnosci tych
podmiotow, wynikajace m.in. z art. 197 ustawy o OFE.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

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

Na podstawie art. 99 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: ustawa o TK z 2015 r.) zglaszam zdanie odrgbne
do wyroku w zakresie punktow 1-6 sentencji wyroku.

Moje zdanie odrebne uzasadniam w sposob nastepujacy.

Whioskodawcy, zarowno Prezydent, jak i Rzecznik Praw Obywatelskich, postawili
Trybunat Konstytucyjny w trudnej i niezwykle odpowiedzialnej sytuacji, polegajacej na
tym, ze skutek uchwalonej noweli z grudnia 2013 r., w momencie orzekania w blisko dwa
lata od wejscia jej w zycie, wydaje si¢ w zasadzie nieodwracalny. Istotne jest tez to, ze
wnioskodawcy w sprawie newralgicznej, dotyczacej systemu zaopatrzenia emerytalnego na
gruncie Konstytucji, nie skoncentrowali si¢ na kwestiach pierwszoplanowych z punktu
widzenia noweli grudniowe;j 1 ksztattu systemu zabezpieczenia spotecznego.
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1. Tryb uchwalenia ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w
zwigzku z okre$leniem zasad wyplaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717; dalej: nowela grudniowa), moim zdaniem,
radykalnie naruszyl art. 119 Konstytucji. Konstytucja dla uchwalenia ustawy wymaga
przeprowadzenia ,,czytan” i rozpatrzenia ,,poprawek”. Pojecia te zostaly precyzyjnie
okreslone w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu.

W trakcie prac w Komisji Finanséw Publicznych (5 grudnia 2013 r.) Komisja
negatywnie rozpatrzyta wszystkie poprawki zgloszone do projektu w drugim czytaniu
poprzez przyjecie jednej ,,poprawki”, ktora obejmowata caly projekt ustawy, a ktérg byt,
pomijajac drobne zmiany, tekst jednolity projektu w wersji przediozonej przez Komisje w
sprawozdaniu z prac po pierwszym czytaniu. Poprawka ta odnosita si¢ ,,do wszystkich
jednostek redakcyjnych, ktére byly procedowane w projekcie” (por. Petny zapis przebiegu
posiedzenia Komisji Finansow Publicznych nr 294 z dnia 5 grudnia 2013 r., Kancelaria
Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych, VII kadencja, s. 12).

Tekst jednolity projektu ustawy z definicji nie jest i nie moze by¢ tozsamy z
poprawka. Poprawka moze by¢ wytacznie zmiang o charakterze ,,punktowym”. Poprawka
obejmujaca caty projekt ustawy, w ktérej nie zmienia si¢ przecinka, jest poprawka pozorna.
Taka poprawka niczego nie zmienia. Przepisuje dotychczasowy projekt. Tekst jednolity,
ktory obejmuje calo$¢ projektu, nie jest poprawka w znaczeniu konstytucyjnym i
regulaminowym. Poprawka jest wytacznie dokument, ktory zmienia projekt. Wnoszenie
poprawek oznacza prawo skladania wnioskow polegajacych na propozycji wykreslenia,
dopisania lub zastgpienia innymi okreslonych wyrazoéw lub okreslonej czeéci projektu (por.
wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 21). ,,Poprawka”
(z prac nad nowelg grudniowg) podwaza sens pracy parlamentarnej w drugim czytaniu.
Stuzyta utrzymaniu projektu w ksztatcie niezmienionym ze sprawozdania komisji z prac po
pierwszym czytaniu. W trzecim czytaniu izba nie glosowala wigc projektu, ktory by
uwzglednial poprawki lub je prawidtowo odrzucat, ale w istocie tekst jednolity projektu z
prac komisyjnych w | czytaniu, ktory obejmowat catos¢ aktu prawnego.

Procedowanie ustawy w powyzszy sposob, w swietle art. 119 1 art. 2 Konstytucji,
jest niedopuszczalne. Oczywiscie, obstrukcja prac parlamentarnych jest normalnym
elementem gry demokratycznej. Po to w izbie jest wickszo$¢ i mniejszos¢, aby ich poglady
konfrontowaty si¢ ze sobg. Do tej pory, przy znacznie intensywniejszych wypadkach
obstrukcji, przetamywano ja na gruncie stosowania i postugiwania si¢ regulaminem.
Nowos¢ w procedurze prac nad nowelg grudniowa polega na igraniu pojgciami
konstytucyjnymi. Stan, w ktorym de facto nie zglasza si¢ poprawki, okresla si¢ mianem
,hajdalej idacej poprawki”. Powtorzenie sprawozdania z prac w pierwszym czytaniu
potraktowano jako poprawke najdalej idaca. Jej przyjecie umozliwito niebadanie innych
poprawek. Jest to irracjonalne. Jedna strona sporu parlamentarnego stucha tylko siebie.
Racjonalno$¢ procedury parlamentarnej wymaga za$ rozwazenia ,,za” i ,,przeciw’’. Jest to
sprawa nie tylko stosowania poje¢ konstytucyjnych, lecz takze kwestia odrzucenia zasady
dochodzenia do najlepszego rozwigzania przyjmowanego przez prawodawce. Wspomniana
procedura przyjecia noweli grudniowej naruszyla konstytucyjne zasady tworzenia prawa.
Oznacza ona aprobowanie stanu, w ktérym wigkszos$¢ co do zasady nie bierze pod uwage
innego stanowiska niz swoje.

Dalszg sprawa, z punktu podniesionych zastrzezen, jest kwestia pospiechu
ustawodawcy w przyjmowaniu noweli albo sprawa vacatio legis. Watkow tych, jako
jednak dos¢ typowych dla wad procesu legislacyjnego widzianego z perspektywy
Trybunatu Konstytucyjnego nie rozwijam, cho¢ przywigzuje wage do ich znaczenia w
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niniejszej sprawie. Chodzi mi przede wszystkim o arbitralno$¢ dziatania prawodawcy
wyrazajaca si¢ w naruszeniu art. 119 Konstytucji.

2. Obowiagzkiem Trybunalu jest w s z e c h s t r o n n e zbadanie sprawy. Jest on
wiadny, jak czynit to wielokrotnie, bada¢ sprawe trybu dojscia ustawy do skutku, mimo ze
wnioskodawca zarzutu trybowego nie podnosi. Ustawa o TK z 2015 r. stanowi w art. 51, ze
»lrybunat w toku postepowania bada wszystkie istotne okolicznosci stuzace
wszechstronnemu wyjasnieniu sprawy’’.

Okolicznoscig, o jakiej mowa w art. 51 ustawy o TK z 2015 r., jest niewatpliwie
tryb uchwalenia aktu normatywnego, ktorego przepisy sg przedmiotem kontroli (tzw.
czynno$¢ prawodawcza).

Wszechstronne zbadanie sprawy obejmuje analize tresci normy, formy, w jakiej
doszta do skutku, oraz konsekwencji wydania wyroku. Trybunatl nie bada jedynie
zaskarzonej normy, ale winien wzig¢ pod uwagg takze sposob jej powstania (procedura ta
wigze si¢ z zasadami panstwa prawnego) 1 nastgpstwa stwierdzenia jej ewentualnej
niekonstytucyjnosci (rozwazenie konsekwencji wydania orzeczenia wigze si¢ z zasada
dobra wspolnego). Trybunat nie powinien w sprawowaniu kontroli koncentrowaé si¢
wylacznie na samej tresci zaskarzonej normy, poniewaz w owa konkretng norme uwiklane sa
rozne zasady konstytucyjne. Trybunal, ktory nie bedzie wszechstronny w rozumieniu art. 51
ustawy o TK z 2015 r., nie begdzie pehnit wiasciwie swojej funkcji. Jesli Trybunat nie podnosi
problemu ewentualnych wad procesu ustawodawczego, w sytuacji, gdy sg one podnoszone
przez postow w toku uchwalania ustawy (zar6wno z wigkszosci, jak 1 z opozycji, por. Pelny
zapis przebiegu..., s. 9 i 12), w sytuacji, gdy watpliwosci co do procedury sygnalizuje takze
rzagdowy organ legislacyjny, kwestia ta za§ miesci si¢ w zakresie kompetencji Trybunatu, to
sytuacja wadliwego dziatania ustawodawcy moze si¢ powtorzyc.

Jak zbudowac i1 utrzyma¢ demokratyczne panstwo prawne, jesli sposob uchwalenia
ustawy dotyczacej w istocie systemu emerytalnego (a nie tylko II filara) jest watpliwy co do
swej zgodnosci z Konstytucjg? Z podstawowym przepisem dotyczacym procedury
ustawodawczej? Wadliwie tworzone prawo podkopuje fundamenty Konstytucji.

Podniesienie przez Trybunal kwestii trybu uchwalenia ustawy przez Sejm nie musi
jeszcze stuzy¢, w swoich konsekwencjach, podwazeniu ustawy. Wskazanie na problemy
przestrzegania trybu moze postuzy¢ pokazaniu prawodawcy znaczenia tego, co robi,
potencjalnych skutkow, jakie wiazg si¢ z nieprzestrzeganiem konstytucyjnych zasad trybu
ustawodawczego. Ustawodawca podjat niestychanie powazne decyzje dotyczace
oszczedno$ci emerytalnych przysztych pokolen (jak wynikalo z rozprawy, siegajacych nawet
2060 roku). Bylo to rozstrzygnigcie z zakresu ustroju spotecznego i gospodarczego panstwa i
winno zapas¢ w procedurze niebudzacej najmniejszych watpliwosci konstytucyjnych.

W wyroku z 3 listopada 2006 r. (sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147)
w sprawie badania noweli do ordynacji wyborczej do organow samorzadowych, Trybunat
stwierdzil szereg naruszen trybu ustawodawczego, zwtaszcza za$ brak przeprowadzenia
wymaganych konsultacji spotecznych. Wspdlnym mianownikiem wigkszosci owych
naruszen byl pospiech, powodujacy ,,naruszenie legitymizacyjnych walorow procedury”.
Trybunat uznal, ze wzglad na to, iz Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli 1
ze konieczne jest zachowanie cigglosci tadu prawnego, byt podstawa niekwestionowania
konstytucyjnego trybu dojscia ustawy do skutku w tym konkretnym wypadku. Trybunat
pokazal jednak, czego ustawodawca robi¢ nie moze.

3. Zasada rownowagi budzetowe] panstwa znajduje si¢ wsrdod innych zasad
Konstytucji i podlega jak inne wazeniu przez sad konstytucyjny. W istocie jest to zasada
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prowadzenia przez wladz¢ odpowiedzialnej polityki finansowej panstwa. Przez
postugiwanie si¢ ta nazwg chodzi mi o odréznienie tak pojmowanej zasady rownowagi
budzetowe] od waskiego jej rozumienia (jako rachunku wydatkow 1 dochodow panstwa).
Scisle (wasko) pojmowana réwnowaga budzetowa nie jest, wedlug mnie, zasada
konstytucyjng. Podobnie, jak 1 ,,niska inflacja”, ,,wysoki eksport”, ,,niskie bezrobocie” itd.
Stanowig one cenne wartosci konstytucyjne, lecz nie sg zasadami konstytucyjnymi.

Jesli, wracajac do zasady réwnowagi budzetowej (w jej wlasciwym pojmowaniu —
jako prowadzenia przez wladze odpowiedzialnej polityki finansowej panstwa), wylacza si¢
ja z wazenia warto$ci konstytucyjnych, to stawiamy ja niejako z boku Konstytucji. Wtedy
wlasnie moze ona sta¢ si¢ wazniejsza od Konstytucji (taka sytuacja bytaby za$
niedopuszczalna). Wowczas moze przybra¢ posta¢ zasady o randze niemal absolutne;.
Zasada réwnowagi budzetowej jest zas wiaczona w Konstytucje. Jest ona czescig calosci.
Przed sagdem konstytucyjnym moze mie¢ wyzsze znaczenie niz inne zasady Konstytucji
(by¢ moze tak jest w niniejszej sprawie). Innym razem moze ustegpowac znaczenia innej
zasadzie.

W niniejszej sprawie zasada prowadzenia odpowiedzialnej polityki finansowej
panstwa znalazta si¢ niejako na uboczu rozwazania problemu konstytucyjnego przez
Trybunat. Ranga problemu konstytucyjnego wymagata za§ od Trybunalu jej otwartego
przywotania, ustalenia jej charakteru i zastosowania w tescie proporcjonalnosci.

Tryb uchwalania ustawy w parlamencie jest nie mniej wazny niz zasada rownowagi
budzetowe] rozumiana jako prowadzenie odpowiedzialnej polityki finansowej panstwa.
Wielkie znaczenie réwnowagi budzetowej jako zasady i1 wartos$ci konstytucyjnej nie
powinno udaremnia¢ sagdowi konstytucyjnemu badania trybu ustawodawczego. Trybunat
winien pokazywa¢ standard trybu ustawodawczego w panstwie prawnym. Warunkiem
oceny dzialania ustawodawcy jest ustalenie tego, jak ten proces przebiegat.

4. Analiza treSci uzasadnienia wyroku Trybunatu prowadzi do generalnego
wniosku, ze to nie podane przez wnioskodawcoéw wzorce kontroli konstytucyjnej, lecz
motyw ochrony krotkoterminowych interesow budzetu panstwa przesadzil za uznaniem
zgodnos$ci kwestionowanych przepisow z Konstytucja. Analiza zawarta w cz. III, punkt 2.3
uzasadnienia wyroku pt. Ekonomiczne skutki reformy emerytalnej z 1999 r. okazata si¢
najistotniejsza z punktu widzenia kierunku uzasadnienia niniejszego wyroku. Zawiera
argumenty, ktére przesadzity za przyznaniem przez Trybunal pierwszenstwa potrzebom
budzetowym panstwa w latach 2014-2015 nad oceng dopuszczalnosci trwalego
pogorszenia sytuacji prawnej ubezpieczonych w drodze rozmontowania dotychczasowego
modelu systemu emerytalnego z OFE.

Trybunat powtarza zarzut, ze przekazanie czgsci sktadki do OFE spowodowato, 1z
filar kapitatowy systemu emerytalnego budowany byt od poczatku kosztem zmniejszenia
srodkow w filarze repartycyjnym. Trudno uzna¢ to za zarzut, skoro juz w zatozeniach
reformy emerytalnej z 1997 r. zdawano sobie sprawe, ze funkcjonowanie nowego systemu
emerytalnego bez dalszych reform nie zapewni jego stabilnosci 1 wyptacalnosci w dtuzsze;j
perspektywie. Ustawodawca, wprowadzajac reform¢ z 1999 r., nie podwyzszyl bowiem
sktadki emerytalnej, a jedynie podzielit sktadke miedzy I i II filar. Ustawodawca zdawat
sobie jednak sprawe, ze ograniczy to naptyw biezgcej sktadki do zreformowanego filaru
repartycyjnego, na ktorym spoczywa ci¢zar biezgcego finansowania §wiadczen.

Dhugookresowym zatozeniem reformy byto to, by podja¢ rozne kroki zapewniajace,
by budzet panstwa nie doptacat do FUS. Zakladano wowczas, ze ubytek biezacej sktadki
zostanie zniwelowany przez dalsze potrzebne reformy, w szczegdlnosci uszczelnianie
systemu emerytalnego i przeznaczanie na ten cel przychodow z prywatyzacji majatku
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Skarbu Panstwa. Trybunat sam przyznaje, ze ,,OFE mialy wylacznie akumulowac¢ sktadki
(skala wyptat z tej czesci systemu ma stopniowo rosnac przez kilkadziesiat lat). Jednoczes$nie
nie przeprowadzono reform zmierzajacych do wyréwnania ubytku w FUS spowodowanego
refundacja sktadki do OFE 1 koniecznoscig wyptaty emerytur osobom z tzw. starego
systemu” (cz. III, pkt 6.3.2 akapit 7 uzasadnienia wyroku). W innym miejscu Trybunat
przypomina znow o niewykonaniu wielu krokéw reformy z 1999 r., gdyz ,[r]eformie
systemu emerytalnego towarzyszyly w kolejnych latach liczne zmiany ustawodawcze,
modyfikujace — i to niekiedy znacznie — pierwotny model przyjety w 1999 r. (...)
Wprowadzane modyfikacje byly wynikiem zmieniajacej si¢ sytuacji ekonomicznej 1
spotecznej, przez co wynikaly z okolicznosci, w jakich funkcjonowat system emerytalny. (...)
W toku funkcjonowania zreformowanego systemu odstepowano, niekiedy dos¢ istotnie, od
pierwotnych zatozen, np. przez wylgczenie niektdérych funkcjonariuszy z systemu
ubezpieczeniowego i ich transfer do systemu zaopatrzenia spotecznego z poczatkiem 2003 r.
(art. 6 ust. 1 pkt 13-18 i 18b ustawy systemowej), przedluzenic mozliwos$ci nabywania
przywilejow emerytalnych do 2007 r., a nastgpnie do 2008 r. (art. 46 ust. 1 pkt 2 ustawy
emerytalno-rentowej) i wprowadzenie emerytur gorniczych (rozdziat 3a ustawy emerytalno-
rentowej). Na poprawe bilansu funduszu emerytalnego (...) pozytywnie wptyneto
podniesienie wieku emerytalnego (art. 24 i art. 27 ustawy emerytalno-rentowej)”. Dopiero w
2008 r. Sejm przyjat ustawe o emeryturach pomostowych, ktéra powaznie ograniczyla
mozliwo$¢ przechodzenia na wczesniejsze emerytury, zatem zbyt optymistycznie oceniano
efekt racjonalizacji emerytur i rent wyptacanych z FUS. W konsekwencji ,,reformy te daty
jednakze ograniczony efekt, nie przyczyniajac si¢ do zmniejszenia ubytku sktadki w FUS-ie”
(cz. 1, pkt 2.2.4 akapit 5 uzasadnienia wyroku).

Tylko bez uwzglednienia mankamentoéw catego systemu emerytalnego mozna — tak
jak to czyni Trybunat — przypisa¢ selektywnie wylacznie OFE wing za konieczno$¢
refundacji przez budzet panstwa sktadki emerytalnej w latach 1999-2012 w wysokosci ok.
1,2% PKB. Podana taczna kwota 179,528 mld zt obejmuje przeciez koniecznos¢ pokrycia
niedoboru w FUS, ktory wobec oczywistego od samego poczatku istnienia II filara
odptywu czesci sktadki z FUS do OFE powstal w znacznej mierze na skutek
niedokonczenia reform uszczelniajacych wyptacalnos¢ systemu repartycyjnego. FUS nawet
bez transferow do OFE pozostatby niezbilansowany.

5. Trudno zgodzi¢ si¢ z wywodem Trybunatu, ze to wytacznie II filar systemu
emerytalnego przyczynit si¢ do zwigkszenia deficytu FUS, generowat spiralg zadluzania si¢
panstwa oraz wzrost dlugu publicznego, a zarazem przestal gwarantowaé pewnosc
$wiadczen emerytalnych dla ubezpieczonych. Teze t¢ Trybunal prezentuje na podstawie
,danych statystycznych i ekonomicznych”, ktére ograniczyty si¢ do informacji zawartych
w raporcie Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej pt. Przeglqd funkcjonowania systemu
emerytalnego. Bezpieczenstwo dzigki zrownowazZeniu, Warszawa 2013, oraz w
sprawozdaniach Rady Ministrow z wykonania ustawy budzetowe;.

Krytyczng ocen¢ dokonanego zabiegu moglyby przewazyé argumenty
gospodarczego rozwoju kraju na podstawie dlugoterminowych prognoz opartych na
prognozach demograficznych i ekonomicznych. Niestety, ani Trybunal w uzasadnieniu, ani
uczestniczaca w postgpowaniu Rada Ministréw nie przedstawili zadnej, chocby
szacunkowej, oceny korzysci i strat w perspektywie dtugoterminowej, tj. z punktu widzenia
obecnych pracownikoéw a przysztych emerytow.

Tymczasem w dokumencie pt. Prognoza ludnosci na lata 2014-2050 (seria Studia i
Analizy Statystyczne, GUS, Warszawa 2014, s. 21-22, 109) GUS zapowiadat, ze na skutek
utrzymywania si¢ niekorzystnych zjawisk demograficznych zmniejszeniu ulegnie liczba
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ludnosci kraju. W 2050 r. liczba ludnosci Polski wyniesie ok. 34 mln. W poréwnaniu ze
stanem w 2013 r. oznacza to zmniejszenie liczby ludnosci o ponad 4,5 mln, tj. az o 12%.
Jednak po 2024 r. udziat 0osob w wieku 65 lat 1 wigcej w strukturze ludnosci Polski ogotem
przekroczy 20%, natomiast po 2060 r. — 33%. Ich liczba wzro$nie o 5,4 mln w poréwnaniu
z 2013 r. Nastgpi zachwianie relacji miedzy generacjami — liczbg najmtodszych i w wieku
produkcyjnym a liczbg ludno$ci w wieku poprodukcyjnym. Wskazuje to na znaczny spadek
w przysztosci liczby ubezpieczonych, ktorzy beda odprowadzac sktadki na ubezpieczenie
emerytalne, co automatycznie zwigksza potencjalne potrzeby FUS w pokryciu
wyplacanych $wiadczen z innych zrodet.

Niekorzystne zmiany w strukturze populacji, wynikajace ze stosunku liczby os6b w
wieku poprodukcyjnym do liczby os6b w wieku produkcyjnym, zostaly wykorzystane
przez ZUS w opracowaniu dokumentu pt. Prognoza wphywow i wydatkow Funduszu
Emerytalnego do 2060 roku (ZUS, Departament Statystyki, Warszawa 2010, s. 1-14), w
ktorym ZUS opracowatl prognoz¢ pokrycia wyptaty przysztych swiadczen emerytalnych z
wptywoéw funduszu emerytalnego w FUS. Zaproponowang miarg efektywnosci systemu
emerytalnego jest jego wydolnos¢. Obecnie wydolno$¢ funduszu emerytalnego FUS
wynosi jedynie 62-63% (Prognoza wplhywow i wydatkéw Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych na lata 2014-2018, ZUS, Warszawa 2012). W kazdym z zaprezentowanych
wariantow dlugoterminowych (réznigcych si¢ optymizmem w zatozeniach co do
prognozowanej $ciggalnosci sktadek emerytalnych, stopy bezrobocia, poziomu inflacji,
wzrostu realnego wynagrodzenia) przed 2055 r. wydolno$¢ systemu emerytalnego jest
niewystarczajagca. Warto przy tym zauwazy¢, ze nawet w wariancie ,,pesymistycznym”
przyjeto staty wzrost gospodarczy az do 2060 r., wbrew istnieniu cykli gospodarczych, a
takze staty spadek stopy bezrobocia oraz niezahamowany wzrost realnego wynagrodzenia.
Mimo to w kazdym wariancie fundusz emerytalny FUS osigga corocznie ujemne salda,
generujac deficyty roczne. W pierwszym wariancie saldo roczne poglebia si¢ z poziomu
ok. -50 mld zt w 2014 r. do -134 mld w 2030 r., by zakonczy¢ na poziomie ok. -100 mld zt
w 2060 r. Wariant drugi rozpoczyna od deficytu -60 mld zt w 2014 r. i stale ro$nie do
poziomu -166 mld zt w 2060 r. Najbardziej optymistyczny trzeci wariant rozpoczyna od -
45 mld w 2014 r., odnotowujac poziom deficytu -107 mld zt w 2030 .

Sktadki zaoszczedzone przez ZUS w wyniku obnizenia sktadki do OFE do 2,92%
podstawy wymiaru oraz przez pozostanie w OFE jedynie 15% pracownikow nie bedg mieé
wiekszego znaczenia w pokryciu prognozowanego niedoboru FUS. Podaje to w
watpliwos$¢ korzysci dla systemu emerytalnego, jakie miata przynies¢ nowela grudniowa.
Zaoszczgdzenie na sktadce do OFE jest w rzeczywistoSci nieznaczne. Na refundacje
sktadki do OFE FUS przeznaczat w latach 2007-2013 $rodki w wysokos$ci ujawnianej w
FUS pod nazwa ,refundacja sktadek przekazywanych do OFE”, ktéorg w kazdym roku
przewyzszata pozycja ,,dotacja z budzetu panstwa” (por. ustawa budzetowa na 2013 r.,
Wazniejsze informacje z zakresu ubezpieczen spotecznych 2011 r., ZUS, Warszawa 2012).
W latach 2007-2013 wysoko$¢ sktadki przekazywanej do OFE wynosita: w 2007 r. — 16,2
mld zt (przy 24 mld zt dotacji budzetowej do FUS), w 2010 r. — 22,3 mld zt (przy 38,1 mld
zt dotacji budzetowej do FUS), w 2013 r. — 11,3 mld zt (przy 37,1 mld zt dotacji
budzetowe;] do FUS). Nawet wigc gdyby zlikwidowa¢ przekazywanie do OFE
jakichkolwiek sktadek na przyszio$¢ (do czego jeszcze nie doszto), Srodki te ani nie
pokryjg jakiej$ znaczacej czegSci poglebiajacego si¢ niedoboru w FUS, ani nie
powstrzymajg koniecznos$ci coraz wigkszego doptacania do FUS z budzetu panstwa (tj. z
podatkow). To nie istnienie OFE jest zatem zrédtem problemu, ze obecnie tylko ok. 62-
65% wyptat emerytur pochodzi ze sktadek emerytalnych.
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6. Nie kwestionuj¢ tego, ze prawodawca mial prawo przeksztalci¢ II filar, jak i |
filar, w zaleznos$ci od zmian otoczenia gospodarczego systemu emerytalnego i stanu dtugu
publicznego. Chodzi wszakze o to, aby maksymalnie chroni¢ prawo do zabezpieczenia
spotecznego (na tym polega rola wzorca wynikajacego z art. 67 Konstytucji).

W swojej analizie Trybunat skoncentrowat si¢ jednak na obecnych wynikach OFE,
zapomniat za$ o ocenie zjawisk w skali dtugoterminowe;j. Nie przedstawiono zadnej oceny
korzysci wynikajacych dla obecnych pracownikow a przyszitych emerytéw z dokonanej
nowelizacji. Tymczasem rozmontowany przez ustawodawce dotychczasowy system
emerytalny realizowal rozwigzanie, ktore — po wprowadzeniu koniecznych modyfikacji —
odcigzatoby budzet panstwa w przysztosci. Emerytura z 1 filara repartycyjnego bedzie
zawsze uzalezniona od kondycji panstwa w chwili wejScia ubezpieczonego w wiek
emerytalny. System funduszy wyodrgbnionych finansowo z ZUS miat zmniejszy¢ przyszie
wydatki z FUS i budzetu panstwa na biezgce wyptacanie $wiadczen dla przyszitych
emerytoOw. Istnienie niezaleznego od budzetu panstwa zrddta wyptat przysztych emerytur,
odcigzajacego od tego zadania FUS 1 budzet panstwa (zapobiegajacego w przysztosci
doptatom do niedoboréw w FUS), stanowi warto§¢ samg w sobie z punktu widzenia
efektywnosci zabezpieczenia spotecznego przyszlych emerytow (a dzisiejszych
pracownikow).

W mojej ocenie kwestionowane rozwigzania naruszyly interesy dzisiejszych
pracownikéw, dla ktorych istnienie OFE zmniejszalo ryzyko otrzymania emerytury na
poziomie niezapewniajagcym gwarantowanego minimalnego zabezpieczenia emerytalnego
— jako skutku niekorzystnych dla FUS trendéw demograficznych i mozliwe] zapasci
finanséw publicznych. Z tego punktu widzenia kwestionowane rozwigzania pogarszaja
jako$¢ zabezpieczenia spotecznego 1 przywracaja ryzyko braku wyptacalnosci w
przysztosci systemu emerytalnego jako catosci. Dzisiejsze obcigzenie obecnego pokolenia
w postaci koniecznosci finansowania emerytury obecnych emerytow na zasadach
repartycyjnych i1 jednoczesnego wymuszonego odktadania srodkéw na wtasng emeryturg
wydaje si¢ rozsadng ,,ceng” za czgSciowe odcigzenie nastepnego pokolenia w przysziosci z
ci¢zaru utrzymania obecnego pokolenia pracownikOw w okresie pobierania przez nich
emerytur. System OFE mial zmniejszy¢ przyszte wydatki z budzetu panstwa na biezace
wyplacanie przysztych emerytur dzisiejszych pracownikow. Wartoscig samg w sobie byto
stworzenie funduszu emerytalnego niezaleznego od FUS, ktory miat odcigza¢ finansowo
budzet panstwa po 2050 r., gdy wystapig najbardziej niekorzystne trendy demograficzne
odbijajace si¢ w zmniejszonych wptywach na fundusz emerytalny w FUS. Zatozenie o
dywersyfikacji $rodké6w na wyplaty przysztych emerytur moze uzasadnia¢ z punktu
widzenia eckonomicznego nawet nicosiggania przez OFE wysokich zwrotow z
dokonywanych inwestycji. Watpliwe jest zatem, by az taka wage mialy argumenty
Trybunatu o umiarkowanych stopach zwrotu OFE z inwestycji. Ceng za osiggni¢cie
dywersyfikacji ryzyka ubezpieczeniowego i zapewnienie istnienia w niepewnej przysztosci
srodkow dla przysztych emerytéw przynajmniej z jednego zrdédta mogt okazaé sie brak
tempa pomnazania zgromadzonych srodkow w poréwnaniu z funduszami inwestycyjnymi.

Celem reformy emerytalnej z 1999 r. bylo nie tylko zapewnienie bezpieczenstwa
lokat sktadek w OFE m.in. przez zrownowazone zasady inwestowania srodkow OFE, lecz
takze (a moze przede wszystkim) dywersyfikacja ryzyka, polegajaca na zapewnieniu istnienia
w dlugim okresie dwoch niezaleznych od siebie zrodet srodkéw na wyptate emerytur dla
obecnych pracownikéw. Dywersyfikacja wymaga wyjecia czesSci sktadki emerytalne;,
odseparowania tych §rodkéow od srodkéw funduszu emerytalnego FUS tak, aby nie zostaly
one uzyte (t. wydane) na wyplate biezacych emerytur; dywersyfikacja ryzyka zostala
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przeprowadzona konsekwentnie takze na etapie wyplaty cze$ci przyszitych emerytur ze
srodkow zgromadzonych w OFE przez przyszie zaktady emerytalne odrgbne od ZUS.

Trybunat Konstytucyjny nie rozpoznat jednak i nie rozwazyl w swoim uzasadnieniu
obu — jakze istotnych — zalozen dotychczasowego systemu emerytalnego. Nie rozpoznat
zatem roéwniez charakteru zmiany systemu ubezpieczeniowego - na niekorzys¢
ubezpieczonych — w omawianym zakresie; nie przedstawit takze rownowazacych je innych
istotnych warto$ci zmienionego systemu emerytalnego. Trybunat skoncentrowat si¢ na
obecnych wynikach OFE oraz na - udowodnionych podczas rozprawy —
nieprawidlowosciach w funkcjonowaniu II filara. Nie maja one decydujacego znaczenia w
ocenie, czy utrzyma¢ system OFE w dotychczasowym ksztalcie. Ustawodawca mogh
usung¢ wigkszos¢ podnoszonych (i udowodnionych) probleméw, btgdow 1 mankamentow
funkcjonowania OFE bez dokonywania zmiany catego systemu emerytalnego. Prawodawca
czynit tak juz wczesniej, np. kilkukrotnie obnizajac prowizje i oplaty pobierane przez
towarzystwa emerytalne, aby nie doprowadza¢ do obnizania sumy przeznaczonej do
inwestowania.

7. Przechodzac do oceny merytorycznej, przede wszystkim nie zgadzam si¢ ze
stwierdzeniem przez Trybunat zgodnos$ci art. 23 ust. 1, 2 i 18 noweli grudniowej z art. 2
Konstytucji, poniewaz ustawodawca naruszyt zasade zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przezen prawa.

Kwestionowane przepisy regulujg nakaz przekazania przez OFE do ZUS 51,5%
swoich aktywow, pochodzacych ze skladek emerytalnych zainwestowanych w obligacje
Skarbu Panstwa, obligacje drogowe oraz w postaci gotowki. Z art. 23 noweli grudniowej
wynika nakaz umorzenia przez OFE 51,5% jednostek rozrachunkowych i przekazania
odpowiadajgcych im aktywdw. Zmiana ta nie jest neutralna z punktu widzenia jako$ci
prawa do zabezpieczenia spotecznego, lecz cztonkom OFE nie przyznano prawa do
wypowiedzenia si¢ na temat przesunigcia srodkéw zgromadzonych na rachunkach OFE do
ZUS. Zabieg ten doprowadzit do tego, ze ubezpieczeni zostali pozbawieni czgsci kapitatu
na zabezpieczenie emerytalne.

Trybunat nie rozpoznat istoty zarzutow Rzecznika Praw Obywatelskich wzgledem
kwestionowanej regulacji. Trybunat uznal, ze w rezultacie zaewidencjonowania na
subkoncie w ZUS wartosci $rodkow odpowiadajgcych warto$ci umorzonych jednostek
rozrachunkowych nie nastagpi deprecjacja prawnej ekspektatywy (wierzytelnosci)
emerytalnej ubezpieczonego wobec panstwa. Jest to prawda, ale nadal interesy
ubezpieczonych zostaty naruszone. Wnioskodawca stusznie wytkngt fundamentalny
(istotny) charakter zmiany warunkow (tj. jakos$ci) ubezpieczenia emerytalnego, a nie tylko
zamiang — Z punktu widzenia ubezpieczonych — ksiggowego zapisu w OFE na ksiggowy
zapis na subkoncie w ZUS.

Z punktu widzenia ubezpieczonych prawodawca zastgpit wierzytelnosci zapisane na
rachunkach w OFE, majace odzwierciedlenie w wyodrgbnionych 1 realnie istniejgcych
aktywach OFE, na ksiggowy zapis ewidencyjny w ZUS, stanowigcy obietnice (zapowiedz)
wyplaty w przysziosci §wiadczen emerytalnych ze S$rodkéw, ktére pochodzi¢ beda z
przysztej, nieistniejacej jeszcze, sktadki emerytalnej 1 wptyng do ZUS dopiero w roku
wyplacania przysztej emerytury. Warto$¢ srodkow odpowiadajacych warto$ci umorzonych
przez OFE jednostek rozrachunkowych zostala zaewidencjonowana przez ZUS na
subkoncie. Sam Trybunal zauwaza jednak, ze ,,[w] ten sposob druga czegs¢ sktadki jest
obecnie zarzadzana takze w sposob repartycyjny” (cz. III, pkt 2.4 akapit 4 uzasadnienia
wyroku). Stusznie wigc wskazywal Rzecznik, ze rozwigzanie przewidziane w art. 23
noweli grudniowej ,,odejmuje cze¢s¢ ekspektatyw emerytalnych, ktore do tej pory mialy



115

kapitatowe pokrycie w aktywach OFE 1 korzystaly z dodatkowego zabezpieczenia i
wzmocnienia bedacego konsekwencja przyznania czlonkom OFE prawa do udziatu w
aktywach, odpowiadajacego wartosci posiadanych przez nich jednostek rozrachunkowych”
(s. 18 wniosku RPO).

Cztonkom OFE nie przyznano prawa do wypowiedzenia si¢ — W jakiejkolwiek
formie — na temat przesuni¢cia na subkonta w ZUS s$rodkOw zgromadzonych na
rachunkach w OFE. Tymczasem sama Rada Ministroéw rekomendowata Sejmowi w dniu
27 wrzesnia 2013 r. w Informacji o skutkach obowigzywania ustawy z dnia 25 marca 2011
r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen
spotecznych wraz z propozycjami zmian (Dz. U. z 2011 r. Nr 75, poz. 398, z pozn.zm.)
umozliwienie ubezpieczonym dokonania wyboru, czy chca w dalszym ciggu przekazywac
czes$¢ sktadki do zmienionych w 2011 r. otwartych funduszy emerytalnych w odniesieniu
do przysztych sktadek.

Poza tym nawet jesli srodki zostaly zaewidencjonowane na subkoncie w ZUS, to
nie znaczy, ze pozostaly one realnie w ZUS. W istocie do ZUS nie zostaty realnie
przekazane aktywa, ktore odcigzytyby ZUS w kolejnych latach, a pokrywajac niedobér w
FUS — wspartyby wyptate biezacych emerytur. ZUS przejal gltownie obligacje Skarbu
Panstwa, ktére nastepnie obowigzany byt przedstawi¢ do umorzenia Ministrowi Finansow.
ZUS w wyniku tej operacji nie otrzymat w zasadzie realnych $rodkow pienieznych, ktdre
pokrywajac niedobér w FUS odcigzyly budzet panstwa od obowigzku wykonania
gwarancji jego uzupeinienia (na konferencji prasowej w lutym 2014 r. Minister Finanséw
Mateusz Szczurek poinformowal, ze sposrdéd aktywow OFE wartych 153,151 mld zt
wartos¢ obligacji skarbowych wyniosta 134 mld zl, warto$¢ obligacji gwarantowanych
przez Skarb Panstwa wyniosta 17,2 mld zi. Poza tym ZUS otrzymat $rodki pieni¢zne w
wysokosci 1,9 mld zt). Art. 23 ust. 10 1 11 noweli grudniowej wyraznie wskazuja, jakie jest
przeznaczenie aktywoéw OFE przekazanych przymusowo do ZUS. ZUS niezwlocznie
przedstawil Skarbowi Panstwa do nabycia przekazane przez OFE aktywa w postaci
obligacji, pozostate aktywa przeniost na Fundusz Rezerwy Demograficznej. Nie trafity one
ostatecznie do FUS.

Ustawodawca nie zapewnit ubezpieczonym prawa wypowiedzenia si¢ co do tego
rozwigzania, ani tym bardziej nie zabiegal o ich zgode na umorzenie nieodptatnie czesci
dtugu panstwowego pod postacig przejetych z OFE obligacji. Nie zostaly one
przedstawione przez ZUS Ministrowi Finansow do wykupu, lecz do nabycia nieodptatnego
w celu ich umorzenia. Cztonkom OFE nie przyznano prawa do wypowiedzenia si¢ na
temat dokonania powyzszego umorzenia, z ktorego nie wynika konkretne $wiadczenie
wzajemne dla ZUS (FUS), z ktérego skorzystaliby dzisiejsi emeryci pobierajgcy emerytury,
ani dla ubezpieczonych pracownikow. Panstwo podjeto si¢ ,,w zamian” gwarancji
dokonania w przysztosci wyplaty emerytur z biezacych (nieistniejacych dzi§) srodkow FUS.
Gwarancja panstwa wynika juz z przepisow ogdlnych dotyczacych wspomagania przez
budzet panstwa pokrywania niedoboréw w funduszu emerytalnym w FUS, ktora obowigzuje
takze obecnie wobec wszystkich ubezpieczonych w systemie ubezpieczen spotecznych. Tym
samym w trakcie reformy z 2013 r. panstwo nie dato ubezpieczonym realnego ekwiwalentu
za przeniesienie srodkow z zarzadzania sktadkami przez OFE do systemu zarzadzania nimi
przez ZUS.

W wyniku dokonanej operacji finansowej pomniejszono dotychczasowy panstwowy
dhug publiczny, ale znacznie powigkszono dtug ukryty. Kwestionowane rozwigzanie skutkuje
przesunigciem do systemu panstwowego czgsci obligacyjnej posiadanej dotychczas przez
OFE, co powoduje powigkszenie przysztych zobowigzan systemu panstwowego wobec
emerytow o blisko 8% PKB. Nie dojdzie zatem do zmniejszenia wysokosci zadluzenia
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publicznego, a bedzie on rost, uwzgledniajac dlug ukryty oznaczajacy zobowigzania FUS w
przysztosci. Wejscie z zycie noweli grudniowej z 2013 r. zmniejszylo tymczasowo kwote
dlugu publicznego wyliczang zgodnie z ustawg o finansach publicznych, ale w dtuzszej
perspektywie nie doprowadzi do pozadanego przez ustawodawce zmodyfikowania
obcigzenia finansowego panstwa. Nie uwalnia na przyszto$¢ panstwa z obcigzenia wyptatami
przysztych emerytur. Panstwo stato si¢ odpowiedzialne za sfinansowanie prawie catosci
przysztych emerytur. Przy znanych negatywnych trendach demograficznych dokonany
demontaz systemu emerytur z I 1 II filara nie poprawi dtugoterminowej kondycji finansowe;j
panstwa.

Ponadto ustawodawca zapewnil mechanizm waloryzacji sktadek zapisanych na
subkoncie w ZUS, aby utrzymywac realng wartos¢ kapitatu zgromadzonego na subkoncie.
Dzieje si¢ to tylko ,,na papierze”, poniewaz mechanizm ten nie odzwierciedla wartosci
realnie istniejgcych srodkow (aktywow), a na subkoncie nie znajduje si¢ przeciez kapital, lecz
wylacznie zapis ksiggowy nieznajdujacy na razie pokrycia w realnie istniejgcych srodkach.
ZUS nie inwestuje ,,zgromadzonych $rodkow”, gdyz dziata na zasadzie natychmiastowego
wydatkowania biezacych sktadek pracownikéw na wyplaty biezacych $wiadczen dla
emerytow (zasada pay as you go). Stawia to pod znakiem zapytania wiarygodnos$¢ finansowg
panstwowego ubezpieczyciela 1 oznacza zwickszenie zobowigzan emerytalnych w
przysztosci. Nie poprawilo to realnie sytuacji I filara w sposob, ktory uzasadnitby
kwestionowane rozwigzania z punktu widzenia art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Co wigcej, kwestionowane rozwigzanie ostabito poziom ochrony emerytalnej
dzisiejszych pracownikow, podwazajac ich zaufanie do panstwa i stanowionej przezen
prawa. Kwestionowana zmiana nie zwickszyta bezpieczenstwa 1 efektywnosci
zabezpieczenia spolecznego, a wrecz pogorszyla stabilno$¢ tego systemu. Tymczasem
Trybunat w swoim uzasadnieniu tym problemem si¢ nie zajal, skupiajac si¢ na wytknigciu
wnioskodawcom, iz w niewtasciwy sposob postuzyli si¢ argumentem o istnieniu umowy
spotecznej] w kwestii zabezpieczenia spolecznego. Trybunal nie zauwazyt przy tym, ze
zarbwno w kwestii istnienia umowy spotecznej, jak i swoiscie rozumianej zasady pacta
sunt servanda, zar6wno Rzecznik, jak 1 Prezydent postuzyli si¢ pojeciami
wyprowadzonymi 1 utrwalonymi w dotychczasowych orzeczeniach Trybunatu
Konstytucyjnego, uzywajac zreszta obu poje¢ w cudzystowiu, czego nie odnotowano w
czesci uzasadnienia zawierajacej zreferowane stanowisko wnioskodawcy (por. cz. I, pkt 2.3
uzasadnienia wyroku). To przeciez Trybunal, poczynajac od orzeczenia z 11 lutego 1992 r.
(sygn. K 14/91, OTK w 1992 r., cz. I, poz. 7) wielokrotnie wyrazal stanowisko, ze umowa
z panstwem zostaje zawarta juz w momencie podjecia dzialalnosci zarobkowej rodzace;j
tytul obowigzkowego ubezpieczenia spolecznego, implikujac konieczno$¢ zachowania
okreslonego standardu co do sposobu zmian w systemie zabezpieczenia spolecznego
wobec dotychczasowych ubezpieczonych.

Trybunat jednak wytknat wnioskodawcom, iz w niewtasciwy sposob postuguja sie¢
argumentem o istnieniu umowy spolecznej w kwestii zabezpieczenia spotecznego, chod
sam wielokrotnie przypominat, Ze owo porozumienie spoteczne zostaje zawarte z
jednostka w momencie rozpoczgcia dziatalnosci  zarobkowej rodzacej tytul
obowigzkowego ubezpieczenia spotecznego. Daje to podstawe do uznania, ze regulacja
pomijajaca zgode ubezpieczonych na odebranie im pokrycia ekspektatywy emerytalnej
warto$cig 51,5% aktywoéw OFE narusza taka umowe spoteczng w demokratycznym
panstwie prawnym.
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8. Nie zgadzam si¢ z uznaniem przez Trybunal, ze art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28
sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r.
poz. 989, ze zm.) jest zgodny z art. 2 i art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Zostata w istocie wprowadzona zmiana systemu emerytalnego, tj. zaréwno I, jak i Il
filara zabezpieczenia emerytalnego. W ramach I filara znaczaco rozbudowano role ZUS w
zagwarantowaniu wyptat przysztym emerytom. W ramach II filara nastgpita istotna zmiana
zasad prowadzenia dziatalnos$ci inwestycyjnej przez OFE, ktora budzi moje watpliwosci z
punktu widzenia ochrony praw 0s6b ubezpieczonych. Wprawdzie uczestnictwo w ,,filarze
kapitatlowym” jest obecnie dla ubezpieczonych ,,dobrowolne”, ale nie jest to ten sam filar
kapitatowy, ktéry zostal wprowadzony w toku reformy systemu emerytalnego z 1997 r.

Dotychczas OFE byly funduszami zrownowazonego ryzyka i miaty mozliwos¢
dywersyfikacji (rozproszenia) swego ryzyka inwestycyjnego, dzigki czemu zapewniono
zachowanie maksymalnego poziomu bezpieczenstwa zgromadzonych $rodkow przy
zapewnieniu rentownosci inwestowania skladek. Po przejeciu posiadanych przez OFE
obligacji Skarbu Panstwa, obligacji drogowych BGK oraz papierow wartosciowych
porgczanych i gwarantowanych przez Skarb Panstwa — przy dodatkowym wprowadzeniu
zakazu inwestowania w te aktywa w przysztosci — OFE staly si¢ trwale funduszami
podwyzszonego ryzyka. Taki charakter nadaje im nie tylko ustawowy nakaz minimalnego
inwestowania w papiery udzialowe (akcje), lecz takze realia rynku kapitalowego, na
ktorym trudno o powazng alternatywe dla obligacji Skarbu Panstwa.

W ten sposob ustawodawca natozyt na OFE niespdjne wewngtrznie, sprzeczne ze
sobg, a wiec w efekcie niewykonalne dyrektywy postgpowania. Nowy model
funkcjonowania OFE zaczyna kolidowa¢ z ustawowymi zasadami przewodnimi do
zapewnienia bezpieczenstwa zgromadzonych $rodkow 1 osiggania rentownych zwrotéw z
inwestycji. Faktycznie zakaz inwestowania w obligacje i brak powaznej alternatywy dla
akcji czyni OFE funduszami inwestycyjnymi podwyzszonego ryzyka, poniewaz obecnie
nie dywersyfikujg one ryzyka przez wybor roznorodnych form inwestowania. Panstwo nie
powinno naraza¢ ubezpieczonych na zbyt duze ryzyko inwestycyjne. Istota dziatalnosci
lokacyjnej funduszu emerytalnego w ramach panstwowego systemu zabezpieczenia
spotecznego, chronionego w art. 67 ust. 1 Konstytucji, powinna uwzglednia¢ postulaty
minimalizacji ryzyka inwestycyjnego, a przynajmniej jego obnizenia przez dywersyfikacje
ryzyk.

Poza tym dotychczas ubezpieczeni nie maja w pelni wplywu na uniknigcie
niechcianego ryzyka inwestycyjnego przez uczestnictwo w nowych OFE. Po przekazaniu do
ZUS 51,5% aktywow OFE 1 po dokonaniu przez OFE umorzenia odpowiadajacej im warto$ci
jednostek rozrachunkowych pozostata czgs¢ (48,5%) dotychczasowych —aktywow
pozostawiona zostata na rachunkach OFE, dziatajacych odtad jednak wedlug nowych zasad
inwestowania. Nie tylko czlonkowie OFE posiadaja 48,5% wartosci dotychczasowych
aktywow, powiekszanych przez przypis nowych sktadek. Takze osoby, ktore podjety decyzje
o przejsciu catosci ich skladki do ZUS, zachowaly 48,5% wartosci dotychczas
zgormadzonych $rodkéw. Nie zostaly one przekazane do ZUS, poniewaz decyzja dotyczyla
wylacznie przekazywania biezacej sktadki na przyszios¢. Nastgpita zmiana sposobu
inwestowania tych §rodkow, na ktorg ubezpieczeni nie majg zadnego wptywu. Nowe zasady
dziatalnos$ci OFE powoduja, ze wszyscy ubezpieczeni, ktorzy do 2014 r. byli cztonkami OFE,
beda musieli przymusowo uczestniczy¢ w funduszu, ktérego zasady dziatalnosci beda
odmienne od zasad wyznaczonych w reformie z 1997 r. Uczestnictwo w funduszu o
podwyzszonym ryzyku inwestycyjnym stwarza mozliwos¢ realnego narazenia praw tych osob,
gdyz pozostawione w OFE 48,5% wartosci skladek zebranych do 2014 r. bedzie podlegac



118

wahaniom ich wartosci 1 nie mozna wykluczy¢ rowniez znacznej utraty ich wartosci, lecz
ubezpieczeni nie majg wpltywu na pozostanie lub opuszczenie OFE w nowym ksztalcie.

Do ostabienia pozycji ubezpieczonych doszio nie tylko w wyniku trwatego i1
nieodwotalnego pozbawienia ekspektatyw emerytalnych realnego pokrycia w istniejgcych
wyodrebnionych aktywach, ale réwniez na skutek zmiany zasad wyptaty przysztych
emerytur w czesci finansowanej ze zmodyfikowanego filaru Il. Mechanizm tzw. suwaka
bezpieczenstwa powoduje, ze zamiast przekazywania zgromadzonej sktadki w OFE do
zaktadow wyptacajacych z nich emeryture, srodki zgromadzone przez ubezpieczonego w
OFE s3a sukcesywnie przekazywane do ZUS poczawszy od 10 roku przed osiggnigciem
wieku emerytalnego. W wyniku tej zmiany s$rodki ubezpieczonego sa wydawane na
wyplate biezacych emerytur innych oséb, a po osiggnigciu wieku emerytalnego
ubezpieczony nie bedzie juz partycypowat w $rodkach zgromadzonych na indywidualnym
koncie w OFE.

Stanowi to ostabienie zaktadanej niezalezno$ci zrodia wyptat czesci przysztych
emerytur od ZUS 1 budzetu panstwa. Do 31 lipca 2009 r. wyptata srodkéw zgromadzonych
w OFE miala nastgpowaé przez przeniesienie tych $rodkéw do zaktadu ubezpieczen
emerytalnych na wyptate emerytury dozywotniej. Nastepne wprowadzono fundusze
dozywotnich emerytur kapitatowych, do ktéorych $rodki z OFE miaty trafia¢ za
posrednictwem (i kontrolg) ZUS. W noweli grudniowej z 2013 r. ustawodawca
zlikwidowat koncepcje niezaleznej emerytury dozywotniej 1 wprowadzit mechanizm
stopniowego przekazywania $rodkow z OFE do FUS poczawszy od 10 lat przed
uzyskaniem ustawowego wieku emerytalnego. Oznacza to, ze mimo odkladania czesci
sktadki w ramach OFE ubezpieczony nie otrzyma wyptaty z nagromadzonych na swoim
koncie metodg kapitatowsg aktywow, ale z wptlat przyszitych pracownikow (i dotacji z
budzetu panstwa) zgodnie z repartycyjng zasadg pay as you go.

9. Nie 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
ochrong interesow Powszechnych Towarzystw Emertytalnych.

W mojej ocenie sposob regulacji glebokiej zmiany polityki inwestycyjnej OFE —
przez zakaz lokowania aktywOow w obligacje krajowe i zagraniczne oraz w papiery
wartosciowe gwarantowane lub poreczane przez Skarb Panstwa lub Narodowy Bank Polski
— doprowadzit do istotnego ograniczenia dziatalnosci OFE i zarzadzajacych nimi PTE. Po
wejsciu w zycie kwestionowanej ustawy z 2013 r., 3 lutego 2014 r., otwarte fundusze
emerytalne zmienity swoj profil ryzyka. Calkowite odwrocenie proporcji w portfelach OFE
przyczynitlo si¢ do wzrostu ekspozycji OFE na ryzyko rynkowe. Zakres zakazu
inwestowania w obligacje Skarbu Panstwa 1 brak innej niz obligacje powaznej alternatywy
dla akcji sprawia, ze inaczej niz Trybunat nalezy odczyta¢ ustawowe progi minimalnego
limitu zaangazowania OFE w instrumenty udzialowe (co najmniej 75% do konca roku
2014, 55% w 2015 roku, dalsza obnizka minimalnego poziomu w nastgpnych latach).
Zmiana profilu inwestycyjnego jest trwata, co potwierdzajg dane o zagregowanym portfelu
inwestycyjnym OFE na dzien 31 marca 2015 r. Ponad 80% aktywow OFE byto
zaangazowanych w akcje notowane na polskim rynku regulowanym o wartosci 124 412,55
mld zl, natomiast akcje spotek notowanych na rynku regulowanym w innych panstwach
wynosity dalsze 5,5% aktywoéw OFE (por. Informacja o dziatalnosci inwestycyjnej
funduszy emerytalnych w okresie 30.03.2012-31.03.2015, Urzad Komisji Nadzoru
Finansowego, Warszawa 2015, s. 33 i 35). Dane te pozwalajg przyja¢, ze nakaz
utrzymywania ,,wylacznie” co najmniej 15% aktywow w akcjach w 2017 r. (art. 35 noweli
grudniowej) nie zmieni dominujgcego charakteru inwestycji w akcje.
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Z kolei ustawowy nakaz inwestowania w akcje i inne papiery udziatlowe zmienit
gleboko zasady polityki inwestycyjnej, mimo ze PTE inwestowaty srodkami OFE w akcje
od samego poczatku prowadzenia swojej dziatalnosci. Corocznie udziat instrumentow
udzialowych (akcji) w facznym portfelu OFE utrzymywatl si¢ powyzej 30%, tj. miedzy
poziomem 31,3% w 2005 r. i 34,5% w 2012 r. (por. Informacja Rady Ministrow dla Sejmu
RP o skutkach obowigzywania ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektorych ustaw
zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2011 r. Nr 75,
poz. 398, z pozn. zm.) wraz z propozycjami zmian, s. 17). Wskazany wyzej bardzo wysoki
obecnie udzial inwestycji w akcje oznacza zmian¢ wykraczajagcg poza zakres spraw
zwyklego zarzadu. Zmiana polityki inwestycyjnej wigze si¢ nie tylko z kierunkiem 1
cigzarem decyzji gospodarczych podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ jako PTE. Ma ona
takze wplyw na organizacj¢ PTE 1 zakres ich dziatania, co skutkuje potrzeba
przygotowania si¢ i dostosowania do prowadzenia bardziej ryzykownej polityki
inwestycyjnej przez zarzad PTE 1 podleglych mu pracownikow.

Tymczasem PTE przyznano bardzo krotki czas na dostosowanie si¢ do nowych
warunkow prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Ogloszenie noweli grudniowe;j
nastgpito 31 grudnia 2013 r., a z wielu jej przepisoéw przejsciowych wynikat obowigzek
podjecia w bardzo krdotkim okresie wielu czynnos$ci majacych istotne znaczenie dla
sposobu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Przyktadowo OFE miaty przygotowac sie
do przekazania 51,5% swoich aktywow do ZUS juz 3 lutego 2014 r. W mojej ocenie im
dtuzsza jest perspektywa czasowa podejmowanych dziatan, tym silniejsza powinna by¢
ochrona praw 1 interesow osOb nimi dotknigtych. Kwestionowane rozwigzanie nie
pozostawalo zatem w zgodzie z zasadg poprawnej legislacji z zwigzku z wprowadzaniem
glebokich zmian w zakresie objetym konstytucyjng swoboda prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej przez PTE (art. 2 oraz art. 22 Konstytuciji).

10. W mojej ocenie Trybunal niestusznie orzekt, ze art. 11 ust. 1 i 2 noweli
grudniowej oraz art. 39a ust. 1, 2 i 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spolecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 121, ze zm.) s3 zgodne z art. 2 Konstytucji.

Skoro ustawodawca co do zasady przewidziat kontynuacje istnienia OFE w nowe;j
formule 1 gromadzenia $rodkéw w OFE takze po wejsciu w zycie ustawy zmieniajace;j,
wprowadzony mechanizm wydaje si¢ nadmiernie ucigzliwy dla osob, ktore chea, by 2,92%
wymiaru ich skladki emerytalnej nadal bylo przekazywane do OFE. Chodzi tutaj nie tylko
0 domniemanie przynalezno$ci do ZUS w wypadku nieztozenia przez ubezpieczonego
o$wiadczenia o dalszym przekazywaniu sktadki do OFE na podstawie art. 11 ust. 2 noweli
grudniowej. To jednorazowe rozwigzanie narusza, moim zdaniem, zasad¢ panstwa prawa
oraz dyrektywy zasady ochrony praw nabytych, obejmujacej rowniez ekspektatywy
maksymalnie uksztaltowane. Kontynuacja czlonkostwa w OFE wymaga zlozenia
stosownego o$wiadczenia w okreslonym terminie. Brak takiego o$wiadczenia powoduje
ustanie czlonkostwa w funduszu, a przyszie sktadki pozostaja w catosci w ZUS.

Przede wszystkim chodzi o nadmierng ucigzliwos$¢ i nielojalno$¢ ustawodawcy w
regulacji mechanizmu wynikajacego z art. 39a ust. 1, 2 i 3 ustawy z 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych. Wedtug tych przepisow ztozone juz w 2014 r. o§wiadczenie o
woli pozostania w OFE (w skurczonym II filarze) nie jest sktadane na czas nieokreslony.
Cztonkowie OFE sg ,,uprawnieni” do skladania co 4 lata, poczawszy od 2016 r., kolejnych
o$wiadczen o woli przekazywaniu czesci ich sktadki do OFE lub o jej ewidencjonowaniu
na subkoncie w ZUS. Oznacza to konieczno$¢ potwierdzania woli przynaleznosci do OFE.
Oba kwestionowane rozwigzania wprowadzaja dla ubezpieczonych istotng trudno$¢
(ucigzliwo$¢ w utrzymaniu dokonanego juz wyboru). W skali statystycznej ograniczaja
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liczbe osob, ktére co 4 lata bedg aktywnie wybiera¢ pozostanie w OFE, co sprzyja
przekazywaniu coraz wigkszej biezacej sktadki do ZUS okrywajacej biezace wyplaty
emerytur, ale niekoniecznie sprzyja interesowi zniechgconych do wysitku potwierdzenia
wyboru ubezpieczonych.

Podzielam =zatem poglad Rzecznika Praw Obywatelskich, wedle ktérego
ustawodawca nie zachowal wymogu najmniej ucigzliwego $rodka przy modyfikacji w 2013
r. systemu emerytalnego. Gdyby wigc istotnie wytgcznie interesy ubezpieczonych byly
brane pod uwage, a nie interes panstwa i dlugu publicznego, dla osiaggni¢cia podobnego
skutku (w interesie ubezpieczonych) wystarczaloby zbieranie od ubezpieczonych
o$wiadczen woli o wystgpieniu z OFE (a nie o dalszym przystgpieniu do OFE).
Alternatywnie mozna sobie wyobrazi¢ mechanizm dokonania wyraznego wyboru przez
kazdego z ubezpieczonych co do pozostania w OFE lub co do przekazywania catej sktadki
do ZUS. Wprowadzone domniemanie trwalego wyboru przekazywania calej przysziej
sktadki do ZUS stanowi nadmierng ingerencje w istniejace ekspektatywy emerytalne.
Ustawodawca wprowadzit dodatkowe 1 niepotrzebne wymogi dla osob, ktore juz
zdecydowaly o przekazywaniu czesci sktadki do OFE.

11. Jestem przeciwny ograniczonej kontroli przez Trybunat art. 11 ust. 1 i 2 noweli
grudniowej w zakresie, w jakim dotyczy osob, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy z
13 pazdziernika 1998 r. Trybunatl uznat, ze przepis ten nie jest niezgodny z art. 31 ust. 1 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (z czym nie polemizuj¢), ale jednocze$nie umorzyt
kontrole tego przepisu w $wietle zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przezen prawa (art. 2 Konstytucji), czego domagat si¢ Rzecznik Praw Obywatelskich w
swoim wniosku.

W mojej ocenie dziatania ustawodawcy podwazaly zaufanie do panstwa i
stanowionego przezen prawa ze strony obywateli urodzonych po 31 grudnia 1948 r., a
przed 1 stycznia 1969 r., ktérym w zwigzku z wejsciem w zycie reformy emerytalnej z
1997 r. przyznano prawo decyzji, czy chca uczestniczy¢ w ,starym” (wylacznie
repartycyjnym) systemie emerytalnym, czy tez — na swoj wniosek — chcag przystapi¢ do
nowego systemu i do stanowigcego podmiot II filara otwartego funduszu emerytalnego.
Nie wszystkie z tych osob zostaly objete mechanizmem ,,suwaka bezpieczenstwa”, ktory
oznacza wstrzymanie wplaty skltadek do OFE na 10 lat przed osiagnigciem wieku
emerytalnego. W stosunku do oséb nieobjetych mechanizmem ,,suwaka” ustawodawca
najpierw nadal nieodwotalny charakter oswiadczeniu o przystgpieniu do reformy
emerytalnej, a nastgpnie w noweli grudniowej z 2013 r. zazadat ponownego potwierdzania
dokonanego wyboru, przy czym brak aktywnos$ci w postaci ztozenia powtdrnego
oswiadczenia woli (przez osoby przekonane o nieodwotalnos$ci dokonanego juz wyboru,
takze z uwagi na zblizajacy si¢ wiek emerytalny) spowodowat, Ze z mocy samego prawa
sktadki w catos$ci (znowu) beda trafiaty tylko do ZUS.

12. W mojej ocenie rowniez art. 197 ust. 1, 2 1 3 ustawy z 28 sierpnia 1997 r. w
zakresie, w jakim odnosi si¢ do powszechnych towarzystw emerytalnych i otwartych
funduszy emerytalnych oraz art. 197a ust. 1 1 2 ustawy z 28 sierpnia 1997 r. sg niezgodne z
art. 2 Konstytucji.

Podzielam poglad Prokuratora Generalnego, ze nie mozna precyzyjnie ustali¢, jakie
dziatanie zostato zakazane przez ustawodawce na podstawie art. 197 ust. 2 i art. 197 ust. 1
ustawy o OFE. Ustawodawca nie okreslit doktadnie dzialan zakazanych, sankcjonowanych
przeciez bardzo wysokimi karami pieni¢gznymi. Wprowadzajac surowy zakaz i
zabezpieczajac go sankcja karng, ustawodawca nie rozrdznit i nie zdefiniowal dostatecznie
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poje¢ ,informacja” i ,reklama”. Wydaje si¢, ze art. 197 ust. 2 ustawy o OFE nie
wprowadza zakazu samej reklamy, lecz tylko takiej reklamy, ktéra zawiera informacje
niespelniajgce wymagan okreslonych w art. 197 ust. 1 ustawy o OFE. Jednak z art. 197a
ust. 2 ustawy o OFE wynika, ze w zasadzie kazda informacja o funduszu, ktora jest
rozpowszechniana w innej formie niz na stronie internetowej, stanowi zakazang reklame.
Na gruncie dwoch podobnych przepisow karnych, i to zawartych w tej samej ustawie, nie
mozna ustali¢, jakie dziatanie jest karalne, przez co naruszona zostata zasada poprawne;j
legislacji (art. 2 Konstytucji).

13. Popieram natomiast orzeczenie o niezgodnos$ci art. 197a ust. 1 ustawy o OFE z
art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Catkowity czasowy zakaz reklamy,
zawierajacej informacje o OFE, w okresach podejmowania decyzji przez ubezpieczonych,
sankcjonowany bardzo wysoka karg pieniezng jest nazbyt rygorystyczny, nadmiernie
ingeruje w wolno$¢ przekazywania i pozyskiwania informacji. Nie wykazano zasadnos$ci
tak dotkliwego ograniczenia wolnosci PTE do rozpowszechniania informacji o OFE oraz
ograniczenia wolnosci obywateli do pozyskiwania informacji na temat tak istotny dla ich
interesow jako ubezpieczonych. Zakaz reklamy informacyjnej OFE jest niezrozumialy w
$wietle dokonanej zmiany modelu i sposobu funkcjonowania OFE w ramach systemu
zabezpieczenia spotecznego. Obecnie OFE musza w ogole przekonywac ubezpieczonych
do przekazywania 2,92% podstawy wymiaru sktadki; musza tez konkurowaé same ze soba
w pozyskiwaniu nowych cztonkow. Informacja o OFE pozostaje w interesie samych
ubezpieczonych, ktérzy $wiadomie 1 suwerennie beda mogli zdecydowa¢ o poziomie
ryzyka w zarzadzaniu ich skladka emerytalng przez poréwnanie ZUS 1 OFE. Reklama
zawierajaca zrozumiate, obiektywne 1 rzetelne informacje o OFE nie rodzi zagrozenia dla
ubezpieczonych 1 dla bezpieczenstwa systemu emerytalnego, a przyczynia si¢ do
rzetelno$ci informacyjnej i debaty publicznej.

14. Kwestionowane przepisy znaczgco ograniczylty uprawnienia ubezpieczonych w
odniesieniu do sktadki emerytalnej, a zaplanowany efekt wprowadzonych zmian mogt by¢
osiggniety w inny sposob niz drogg fundamentalnej zmiany systemu emerytalnego.

Z powyzszych wzgledoéw zdecydowatem si¢ ztozy¢ zdanie odrebne.

Zdanie odrebne
sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt K 1/14

Na podstawie art. 99 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: ustawa o0 TK z 2015 r.) zgtaszam zdanie odrebne
do pkt 3 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14.

Moim zdaniem nalezato uzna¢, ze art. 23 ust. 1, 2 i 18 ustawy z dnia 6 grudnia 2013
r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze
srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717; dale;j:
ustawa nowelizujgca) jest niezgodny z zasada zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa oraz jest zgodny z zasadg niedziatania prawa wstecz
(zrodtem obydwu tych zasad jest art. 2 Konstytucji).
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Zdanie odrebne uzasadniam nastgpujaco:

1. Trybunat Konstytucyjny w pkt 3 sentencji wyroku orzekt, ze art. 23 ust. 1,21 18
ustawy nowelizujacej jest zgodny z art. 2 Konstytucji. Jak przy tym jednoznacznie wynika
z uzasadnienia wyroku (por. cz. III, pkt 8 1 9), kwestionowany przepis byt oceniany jedynie
w kontekscie dwoch zasad wnikajgcych z powotanego wzorca kontroli, tj. zasady zaufania
obywateli do panstwa i prawa oraz zasady niedziatania prawa wstecz.

Moim zdaniem, te trafne ustalenia co do zakresu rozpoznania zarzutdw Rzecznika
Praw Obywatelskich (dalej: RPO, wnioskodawca) powinny znalez¢ odzwierciedlenie w
sentencji wyroku. W jej obecnym brzmieniu sugeruje ona bowiem, ze Trybunal
Konstytucyjny dokonat oceny art. 23 ust. 1, 2 1 18 ustawy nowelizujacej z punktu widzenia
wszystkich zasad wynikajacych z art. 2 Konstytucji (np. zasady sprawiedliwosci spoteczne;j
czy proporcjonalnosci), co nie tylko nie miato miejsca, lecz takze bytoby niedopuszczalne
z uwagi na zasad¢ zwigzania Trybunatu Konstytucyjnego granicami zaskarzenia (por. art.
50 ustawy 0 TK z 2015 r.).

2. W uzasadnieniu analizowanej czg¢sci wyroku Trybunat Konstytucyjny wyrazit
poglad, ze ustawodawca ma nie tylko prawo, ale 1 obowigzek dokonywania niezbednych
korekt w reformie emerytalnej, zapoczatkowanej w 1999 r. Przystuguje mu w tej sferze
wzgledna swoboda regulacyjna, ktora jest podstawg politycznej decyzji co do modelu
finansowania $wiadczen emerytalnych, optymalnego w danych warunkach ekonomiczno-
spotecznych (por. cz. I, pkt 3 i 4 uzasadnienia wyroku oraz omoéwione tam orzeczenia).

Cho¢ zalozenia te uwazam generalnie za stuszne, moj sprzeciw budzi jednak ich
zastosowanie do oceny konstytucyjnosci art. 23 ust. 1, 2 1 18 ustawy nowelizujacej z
punktu widzenia zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa, wynikajacej z art. 2
Konstytucji. Mam watpliwosci przede wszystkim co do samej konstytucyjnej
dopuszczalno$ci operacji umorzenia czg¢sci indywidualnych udzialéw w Otwartych
Funduszach Emerytalnych (dalej: OFE) i przekazania aktywow odpowiadajacych ich
wartosci do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS), a wigc zasad ustalonych w
art. 23 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej. Upowaznienie ustawowe dotyczgce realizacji tego
niekonstytucyjnego transferu (tj. art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujacej) jest konsekwentnie
obcigzone tymi samymi wadami (nie mam natomiast zastrzezen co do jego technicznej
prawidlowosci — w tym zakresie zgadzam si¢ z ustaleniami Trybunatu Konstytucyjnego
zawartymi w cz. Ill, pkt 8 uzasadnienia wyroku).

3. Podczas niniejszego postgpowania ujawnily si¢ dwa skrajne stanowiska, jezeli
chodzi o zakres dopuszczalnych zmian w gospodarowaniu $srodkami przekazanymi do OFE
przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej. Rzecznik Praw Obywatelskich, powotujac
si¢ na dawne orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego (por. zwtaszcza wyrok z 11 lutego
1992 r., sygn. K 14/91, OTK w 1992 1., cz. 1, poz. 7) i praktyke prawodawcza, twierdzil, ze
istotne zmiany w warunkach ubezpieczenia moga obejmowacé tylko te osoby, ktore
wchodza do systemu ubezpieczenia od dnia wej$cia w zycie takich zmian, a art. 23 ust. 1, 2
1 18 ustawy nowelizujacej jest sprzeczny z tg zasada (por. s. 16 wniosku). Trybunat
Konstytucyjny, w §lad za Sejmem, Prokuratorem Generalnym i Ministrem Finanséw oraz
nowszym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego (por. zwlaszcza wyrok z 7 maja
2014 r., sygn. K 43/12, OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 50, dotyczacy podniesienia i zréwnania
wieku emerytalnego kobiet i me¢zczyzn), przyjat natomiast, ze panstwo ma obowigzek
podejmowania wszelkich niezbednych dziatan zmierzajacych do zapewnienia efektywnego
systemu zabezpieczenia spolecznego, tacznie ze zmianami warunkéw nabycia prawa do
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swiadczen emerytalnych w okresie jego nabywania, co stanowi o konstytucyjnosci
zaskarzonych przepiséw (por. zwtaszcza cz. 11, pkt 9.4 1 9.5 uzasadnienia wyroku).

Moim zdaniem, obydwa powyzsze zapatrywania budza pewne zastrzezenia.

Odnoszac si¢ do pogladu Rzecznika, nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze skutki
bezwzglednego zakazu ingerencji w emerytalne interesy w toku dla 0sob ubezpieczonych
zaleza od tego, jaki jest kierunek planowanych przez ustawodawce reform. W zaleznos$ci
od sytuacji, takie rozwigzanie moze albo chroni¢ przed zmianami subiektywnie
niekorzystnymi, albo wyklucza¢ mozliwos¢ skorzystania ze zmian pozytywnych. Nie da si¢
wiec analizowanego zakazu ocenia¢ z punktu widzenia zasady zaufania obywateli do
panstwa i prawa w sposob abstrakcyjny. Okoliczno$¢ ta zostata — jak si¢ wydaje —
dostrzezona w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, w ktorym zauwazalna jest
tendencja do odchodzenia od formutowania ogdlnych zasad dopuszczalnosci modyfikacji
zasad emerytalnych na rzecz kazdorazowej oceny dopuszczalnosci danych reform (por. np.
wskazane wyzej orzeczenia).

Wada natomiast stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego jest to, ze opiera si¢ ono
przede wszystkim na wykladni art. 67 ust. 1 Konstytucji, ktory nie jest wzorcem kontroli
art. 23 ust. 1, 2 i 18 ustawy nowelizujgcej (por. zwlaszcza mocno wyeksponowany watek
potrzeby elastycznego 1 odpowiedzialnego reagowania przez ustawodawce na zmieniajace
si¢ uwarunkowania §wiadczen emerytalnych — cz. Ill, pkt 9.4 i 9.5 uzasadnienia wyroku), a
pomija wytyczne dla ustawodawcy wynikajgce bezposrednio z zasady zaufania obywateli
do panstwa i prawa, wyrazonej w art. 2 Konstytucji (por. jej skrotowa charakterystyka w
cz. Ill, pkt 9.4 ab initio uzasadnienia wyroku).

W  rezultacie Trybunal Konstytucyjny nie rozpatrzyt wszystkich zarzutow
podniesionych przez Rzecznika Praw Obywatelskich wobec art. 23 ust. 1, 2 i 18 ustawy
nowelizujgcej na tle tego wzorca kontroli (por. np. cz. Ill, pkt 9.1 in fine oraz 9.5 ab initio
uzasadnienia wyroku). W uzasadnieniu wyroku brak jest bowiem odpowiedzi na pytanie,
czy zaskarzony przepis (radykalnie zmieniajacy sposoOb zarzadzania Srodkami
przeznaczonymi na emerytur¢ wniesionymi do OFE do 31 stycznia 2014 r.) moght —
racjonalnie rzecz biorgc — by¢ przewidziany przez osoby zainteresowane.

Moim zdaniem, stanowi to nie tylko wade formalng analizowanego orzeczenia (w
ktorym nie orzeczono o catosci problemu konstytucyjnego), lecz takze bezposrednio
przyczynito si¢ do blednej oceny konstytucyjno$ci art. 23 ust. 1, 2 i 18 ustawy
nowelizujace;.

4. Wedhug mnie, zbieg art. 67 ust. 1 Konstytucji (prawo do zabezpieczenia
spotecznego) i art. 2 Konstytucji (zasada zaufania obywateli do panstwa 1 prawa) daje
ustawodawcy daleko wigkszg swobode ksztalttowania systemu emerytalnego ,,na
przyszto$¢” (odmiennie niz wnioskodawca dopuszczatbym przy tym modyfikacje sposobu
zarzadzania przysztymi sktadkami nie tylko nowych, ale takze dotychczasowych
ubezpieczonych — jednak tylko tymi, ktore zostang wniesione po dniu wejScia w zycie
ustawy nowelizujacej). Z tego powodu nie kwestionuje wprowadzonych przez ustawe
nowelizujagcg zmian w sposobie dzialania OFE (moim zdaniem, byly one obiektywnie
konieczne, por. pkt 1, 2 1 6 sentencji wyroku) ani tez przyjecia przez ustawodawce
zatozenia, ze w zwigzku z tymi zmianami powinno obowigzywa¢ domniemanie
przynaleznosci ubezpieczonych do ZUS-u jako systemu znacznie bezpieczniejszego niz
zmienione OFE (por. pkt 4 i 5 sentencji).

Odmiennie jednak oceniam dopuszczalno$¢ ingerencji w sposob gospodarowania
sktadkami emerytalnymi, ktore zostaly powierzone OFE do 31 stycznia 2014 r. Uwazam,
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ze w tym zakresie swoboda ustawodawcy jest znacznie bardziej ograniczona. Osoby
ubezpieczone do dnia wejScia w zycie zaskarzonych przepisow byly wszak przez
ustawodawce utrzymywane w uzasadnionym przekonaniu, ze ich sktadki kierowane do
OFE beda mialy pokrycie kapitalowe (a nie tylko beda stanowity wirtualny zapis na
subkoncie ZUS) i1 ze beda inwestowane w sposob wzglednie bezpieczny (w tym w
obligacje Skarbu Panstwa), przy gwarantowanej ustawowo minimalnej stopie zwrotu oraz
pokrywaniu ewentualnego niedoboru. Te podstawowe zasady umowy spotecznej nie
zmienity si¢ nawet wowczas, gdy w 2011 r. ustawodawca podjal decyzje o znacznym
zmniejszeniu wysokosci srodkow przekazywanych do OFE (por. art. 22 ust. 3 ustawy z
dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz. U. z 2015 r. poz.
121, ze zm.; dalej: ustawa systemowa, zmieniony przez art. 7 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 25
marca 2011 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu
ubezpieczen spotecznych, Dz. U. Nr 75, poz. 398 z dniem 1 maja 2011 r.; regulacja ta nie
byta przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego, korzysta wigc z domniemania
zgodnosci z Konstytucjg). Byly one potwierdzane per facta concludentia przez 14 lat w
kazdym okresie rozliczeniowym (dla pracownikow etatowych — co miesiac), przez
wnoszenie sktadek i ich ksiggowanie na kontach OFE, a nastepnie inwestowanie zgodnie z
przepisami.

Uwazam, ze analizowane zobowigzanie ustawodawcy co do okreslonego sposobu
zarzadzania sktadkami emerytalnymi powierzonymi OFE byto szczegdlnie silne wobec
0s6b urodzonych po 31 grudnia 1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r., ktore mogtly przystgpic
do OFE - dziatajacych na oméwionych zasadach — na mocy wiasnej ,,nieodwotalnej”
decyzji (por. art. 111 ust. 5 ustawy systemowej). Nie oznacza to jednak, ze wi¢z ta nie
powstata w stosunku do oso6b urodzonych po 1 stycznia 1969 r., ktore staty si¢ cztonkami
OFE na mocy decyzji ustawodawcy. Kazda osoba ubezpieczona ma pewien wptyw na
sposOb zapewnienia sobie Srodkow utrzymania po zaprzestaniu aktywno$ci zawodowej,
ktory przejawia si¢ np. w decyzjach o formie zatrudnienia (a zwtaszcza jego legalnosci)
albo wybranym zawodzie (np. umozliwiajacym skorzystanie z KRUS czy branzowych
systemow emerytalnych). Do 1 lutego 2014 r. tego typu zyciowe decyzje wszystkich
ubezpieczonych byly podejmowane przy zatozeniu takiego funkcjonowania OFE, jakie
zostato uksztattowane w 1999 r.

5. Uwazam, ze obligatoryjny (ex lege) transfer srodkow zgromadzonych w OFE do
ZUS-u bylby zgodny z zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa (wynikajaca z art. 2
Konstytucji) jedynie wtedy, gdyby utrzymanie dotychczasowego systemu grozito realnym i
bezposrednim niebezpieczenstwem znacznego uszczuplenia lub utraty tych $rodkow.
Powinien to by¢ srodek ostateczny, stosowany w razie braku innych, mniej dolegliwych
rozwigzan (np. dodatkowych obostrzen co do polityki inwestycyjnej OFE czy
maksymalnych optat administracyjnych).

Tego typu przeksztatcenia nie moga natomiast — moim zdaniem — by¢ uzasadniane
w inny sposob, niezwigzany bezposrednio z obowigzkiem zapewnienia przez panstwo
$wiadczen emerytalnych cztonkom OFE. Niewystarczajace sa — moim zdaniem -
zwlaszcza argumenty makroekonomiczne, w mysl ktorych umorzenie udziatéw w OFE i
zwigkszenie dzigki temu aktywoéw ZUS-u jest konieczne dla zmniejszenia deficytu
budzetowego czy poprawy ogdlnej wydajnosci systemu emerytalnego (por. druk sejmowy
nr 1946/VII kadencja Sejmu). Decyzja ustawodawcy, wyrazona w art. 23 ust. 1, 2 i 18
ustawy nowelizujacej, byla bowiem jedynie jednym z kilku mozliwych sposobow
osiggniecia tych celow, ktory zostal wybrany — nie mam co do tego watpliwosci — z
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powodu stosunkowo duzej politycznej tatwosci jego zastosowania (jednorazowa operacja
ksiegowa dotyczaca duzej kwoty, bo az 150 mld zl). Jego alternatywa byty znacznie
bardziej dhlugotrwate 1 spolecznie kontrowersyjne reformy, polegajace na likwidacji
niesprawiedliwych przywilejow ubezpieczeniowych (nie tylko emerytalnych) réznych
wptywowych grup zawodowych (por. np. wyrok z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. K 58/07,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 80, w ktorym Trybunal Konstytucyjny zakwestionowat
finansowanie sktadek emerytalnych rolnikow bez wzgledu na wysokos$¢ osigganych przez
nich przychodow).

Wskazane przez ustawodawce przestanki uchwalenia zaskarzonych przepisow
moglyby co najwyzej umozliwia¢ dobrowolne przekazanie srodkéw z OFE do ZUS-u na
mocy indywidualnie podejmowanych decyzji. Ustawa nowelizujaca przewiduje jednak
tego typu rozwigzanie tylko w zakresie sposobu zagospodarowania czesci przyszilych
sktadek (por. art. 11 ustawy nowelizujacej oraz art. 39a ustawy systemowej; z prawa tego
skorzystato 2,5 mln oséb, deklarujac pozostanie w OFE; na marginesie mozna zauwazyc,
ze takie rozwigzanie podwaza zatozenie o racjonalno$ci ustawodawcy, skoro nie pozwala
on obywatelom decydowac¢ o $rodkach juz realnie zgromadzonych na emeryture, a widzi
taka mozliwo$¢ w odniesieniu do przysztych, hipotetycznych wptywow).

Uwazam, ze art. 23 ust. 1, 2 1 18 ustawy nowelizujacej w sposéb drastyczny narusza
zasade zaufania obywateli do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa (wynikajaca z art. 2
Konstytucji), zwtaszcza w odniesieniu do wspomnianych wyzej dobrowolnych cztonkéw
OFE. W 1999 r. ustawodawca potraktowat te osoby w sposéb podmiotowy, zaktadajac, ze
sg one zdolne do podjegcia racjonalnej 1 ,,nieodwotanej” decyzji co do przystagpienia do OFE
(por. art. 111 ust. 5 ustawy systemowej; w niektorych wypadkach mozliwe byto podjecie
decyzji o dobrowolnym przystagpieniu do OFE w pdzniejszym terminie — por. art. 111 ust. 6
ustawy systemowej). Kilkanascie lat pdzniej doktadnie te same osoby (bogatsze o uzyskang
w migdzyczasie wiedze, umiejetnosci 1 do$wiadczenie zyciowe) zostaly uznane za
niekompetentne i nieodpowiedzialne. Ich wczeéniejsza decyzja o przystapieniu do OFE
okazala si¢ najwyrazniej tylko jednostronnie wigzaca i musiata zosta¢ skorygowana przez
panstwo, ktére teraz nagle ,,wie lepiej”, co jest dla obywateli dobre (,,naprawienie bledu”
jest przy tym umowne, poniewaz skutek finansowy zaskarzonych przepisow jest przy tym
inny niz gdyby osobom tym od razu w 1999 r. odmowiono dostepu do OFE).

6. Zdaj¢ sobie sprawe, ze uwzglednienie moich zatozen co do zakresu swobody
regulacyjnej ustawodawcy mialoby pewne niekorzystne konsekwencje systemu
emerytalnego. W razie uznania art. 23 ust. 1, 2 i 18 ustawy nowelizujacej za niezgodny z
art. 2 Konstytucji OFE musialoby bowiem prowadzi¢ réwnoczesnie dwie polityki
inwestycyjne: dotychczasowa w odniesieniu do $rodkow otrzymanych przed wejsciem w
zycie ustawy nowelizujgcej oraz nowa — w odniesieniu do $rodkow otrzymanych po
wejsciu w zycie tej ustawy.

Nie uwazam jednak tego za wystarczajacy powod odstgpienia od mojego
stanowiska.

Po pierwsze, OFE s3 podmiotami profesjonalnymi, wobec czego powyzsza
komplikacja nie powinna w praktyce nastr¢cza¢ wigkszych trudnosci, a ustawodawca takze
osiggnalby swoj cel w postaci zmian proporcji miedzy emerytalnym filarem kapitatowym 1
repartycyjnym — lecz stopniowo.

Po drugie, wskazany dualizm moéglby by¢ ztagodzony przez instrumenty
zmniejszajace pule srodkow zarzadzanych przez OFE na starych zasadach. Ustawodawca
moglby rozwazy¢ mozliwos¢ wprowadzenia deklaracji o woli przeniesienia wplaconych
sktadek do ZUS-u albo ustanowienia zasad przej$ciowych dla osob, ktére wkrotce przejda
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na emeryture lub zgromadzity w OFE niewiele srodkow 1 maja przed sobg jeszcze dtugie
lata pracy.

Po trzecie, nie byloby to takze jedyne odstgpstwo od zasad jednolitej polityki
emerytalnej wobec wszystkich ubezpieczonych, juz obecnie réznicowanej chociazby ze
wzgledu na wiek (por. np. jezeli chodzi o mozliwo$¢ przystapienia do OFE — art. 111
ustawy systemowe;j).

7. Na zakonczenie chcialbym podkresli¢c, ze — moim zdaniem - zmiana
dotychczasowego systemu emerytalnego byta konieczna. Jak wynika chociazby z
przedstawionych w toku postepowania informacji, jego kontynuacja prawdopodobnie
oznaczalaby w dluzej perspektywie niewyplacalnos¢ panstwa, ktorego konstytucyjnym
zadaniem jest zagwarantowanie obywatelom zabezpieczenia spolecznego po osiagnigciu
wieku emerytalnego (por. art. 67 ust. 1 Konstytucji).

Nie uwazam jednak, aby stanowilo to wystarczajagcy powod zlamania zasad
gospodarowania tymi $rodkami, ktore juz wptynety do II filaru systemu emerytalnego.
Transfer srodkow z OFE do ZUS-u, przeprowadzony na podstawie art. 23 ust. 1, 2 i 18
ustawy nowelizujacej, shuzyl bowiem celom doraznym (zmniejszeniu deficytu
budzetowego w danym roku), a nie dtugofalowej i przemys$lanej reformie ubezpieczen
spotecznych.

Z powyzszych powodow uznatem, ze zgloszenie zdania odrebnego byto konieczne.

Zdanie odrebne
sedzi TK Teresy Liszcz
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt K 1/14

Na podstawie art. 99 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: ustawa o TK) sktadam niniejszym zdanie
odrebne do punktu 1, 2, 3 1 6 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2015 .
w sprawie o sygn. K 1/14. Wbrew stanowisku Trybunatu Konstytucyjnego uwazam, ze
wskazane w tych punktach wyroku przepisy ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, ze zm.; dalej: ustawa
0 OFE) oraz ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z
okresleniem zasad wyptaty emerytur ze srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach
emerytalnych (Dz. U. poz. 1717; dalej: nowela grudniowa) sg niezgodne z przywolanymi
przez wnioskodawcow konstytucyjnymi wzorcami kontroli.

UZASADNIENIE

1. Zanim przejde do szczegotowego uzasadnienia zdania odrgbnego, pragne
wyraznie stwierdzi¢, ze moja ocena instytucji otwartych funduszy emerytalnych (dale;j:
OFE), czyli powszechnego filaru kapitatowego ubezpieczenia emerytalnego, w ksztalcie
nadanym mu w 1997 r. ustawg o OFE, nie odbiega od oceny Trybunatu Konstytucyjnego.
Obserwowatam powstawanie tej ustawy z pozycji cztonka 6wczesnej Komisji Reformy
Prawa Pracy 1 Ubezpieczen Spotecznych, ktora — mimo ze do jej zakresu dziatania nalezata
rowniez reforma prawa ubezpieczen spotecznych — zostala catkowicie odsunigta od pracy
nad nia. Przygotowali ja ckonomisci, zwiazani z Bankiem Swiatowym, bez
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merytorycznego udziatu prawnikow 1 specjalistow z zakresu polityki spotecznej. OFE byly
od poczatku koncepcja ekonomiczng, nie za§ ubezpieczeniowa. Chodzito w niej gtownie o
aktywizacje gospodarki przez wprowadzenie do niej silnego strumienia pieni¢dzy. Interesy
ubezpieczonych byly dla jej twoércow na dalekim planie, chociaz w materiatach
propagandowych obiecywano im przystowiowe ,ztote gory”, aby przyciaggng¢ ich do
powstajacych funduszy. Znamienne bylo to, ze ustawa o OFE zostala uchwalona ponad rok
wczesniej niz ustawy: z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz. U. Nr 137, poz. 887, ze zm.) oraz z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. Nr 162, poz. 1118, ze zm.) i nie towarzyszyly
jej nawet ogdlne zatozenia ustawy o emeryturach z kapitatlowego filaru ubezpieczenia
emerytalnego (zmaterializowane dopiero po ponad 11 latach w ustawie z dnia 21 listopada
2008 r. 0 emeryturach kapitatowych, Dz. U. Nr 228, poz. 1507, ze zm.).

Niezaleznie od powyzszego, nalezy podkresli¢, ze przedmiotem rozpatrywanej
sprawy nie powinna by¢ ocena ekonomicznej zasadno$ci i prawnej poprawnosci
utworzenia OFE, ani ocena ich rzeczywistego funkcjonowania w ostatnich kilkunastu
latach. Tymczasem w wielu wypowiedziach na rozprawie niniejsza sprawa traktowana byta
w kategoriach ,ssadu nad OFE”, wykraczajacego poza kompetencje Trybunatu
Konstytucyjnego oraz zakres zaskarzenia. Wskaza¢ nalezy, ze instytucja OFE w istocie
nigdy nie byla przedmiotem wniosku o zbadanie jej konstytucyjnosci (zaskarzone byly
tylko: zakaz akwizycji oraz nowelizacja ustawy o OFE z 2009 r. dotyczaca optat, ktérym to
sprawom, o sygn. Tw 16/11, Tw 18/12 1 Tw 25/09, Trybunat Konstytucyjny odmowit
nadania biegu), cho¢ od czasu uchwalenia ustawy o OFE wtadz¢ w Polsce sprawowaly
wszystkie glowne sily polityczne, w tym rowniez te krytycznie oceniajgce zardGwno samg
koncepcje OFE, jak 1 jej realizacjg.

Poza sporem pozostaje réwniez to, ze zarzadzajacym OFE powszechnym
towarzystwom emerytalnym (dalej: PTE), prywatnym podmiotom witgczonym tg ustawa do
realizacji konstytucyjnego prawa obywateli do zabezpieczenia spotecznego, ustawodawca
stworzyt wyjatkowo dogodne, uprzywilejowujace je, warunki funkcjonowania. Ustawa o
OFE, wprowadzajac w art. 139 obowigzek lokowania przez nie aktywéw z dazeniem ,,do
osiggniecia maksymalnego stopnia bezpieczenstwa i rentownosci dokonywanych lokat”,
szczegdtowo uregulowata rodzaje lokat, nakazujgc inwestowanie przede wszystkim w
papiery wartosciowe Skarbu Panstwa, czynigc przez to zarzadzanie funduszami zadaniem
bardzo prostym. Jednoczesnie, za to niewymagajace szczegdlnej inwencji ani wysitku
zarzadzanie, PTE otrzymaly bardzo wysokie optaty, ktore pochtongty sporg czes¢ aktywow
OFE.

Krytyczna ocena instytucji OFE nie moze jednak, wedlug mnie, mie¢
rozstrzygajacego znaczenia dla oceny przepisow nowelizujgcych ustawg o OFE. Jezeli
nawet przyjac¢, za Trybunalem Konstytucyjnym, ze utworzenie OFE w 1997 r. bylo btedem
ustawodawcy, z ktorego moze, a nawet powinien, si¢ on wycofa¢, to sposob tego
wycofania si¢ podlega ocenie w §wietle zasad konstytucyjnych: zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, poszanowania praw nabytych i interesow w toku. Nie
mozna lekcewazy¢ tego, ze za — CO najmniej — przyzwoleniem panstwa, ktorego organy
szeroko kolportowaty broszure ,,Bezpieczenstwo dzigki roznorodnosci”, miliony obywateli
urodzonych w latach 1949—-1968 zostalo namowionych do dobrowolnego przystapienia do
OFE, a kolejne miliony ubezpieczonych, urodzonych po 1968 r., ustawowo przymuszono
do uczestnictwa w nich. Nalezy podkresli¢, ze wszyscy, ktorzy nalezeli do OFE do konca
lipca 2014 r., sg nadal ich cztonkami, ze wzgledu na pozostawienie w funduszach 48,5%
ich aktywow (w sumie jest ich ponad 16 milionéw). Spora grupa (okoto 2,5 miliona)
zdecydowatla si¢ nadal odprowadza¢ czegs¢ swojej skladki emerytalnej do OFE, mimo
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radykalnego pogorszenia warunkéw ich funkcjonowania. Reforma OFE powinna wigc
odbywac si¢ z poszanowaniem ich praw i interesow.

Takze PTE, chociaz nie sg zwykltymi podmiotami gospodarczymi, lecz prowadza
dziatalno$¢ reglamentowang, 1 niezaleznie od tego, ze przez lata zarzadzania OFE na
dotychczasowych zasadach korzystaty z przywilejow, sa przeciez legalnie dziatajacymi,
prywatnymi podmiotami gospodarczymi 1 ograniczanie ich praw réwniez powinno
odbywac si¢ z poszanowaniem Konstytucji.

Zaskarzone przepisy, reformujace funkcjonowanie OFE, tego warunku, moim
zdaniem, nie speiniajg. Tak, jak przy tworzeniu OFE, tak i obecnie przy ich ,,zwijaniu”,
liczg si¢ tylko albo gtownie racje ekonomiczne — obecnie przede wszystkim réwnowaga
budzetowa, nie za$ prawa ubezpieczonych.

2. Pierwsza grupa zaskarzonych przepisow, ktérych dotyczy pkt 1 wyroku,
obejmuje nastgpujace przepisy:

1) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE, zakazujacy funduszom inwestowania miedzy innymi w
obligacje i inne papiery wartosciowe emitowane albo gwarantowane przez Skarb
Panstwa lub Narodowy Bank Polski (dalej: NBP) oraz w papiery warto$ciowe
emitowane albo gwarantowane przez rzady lub banki centralne niektérych innych
panstw,

2) art. 35 pkt 2—4 noweli grudniowej, okres$lajace minimalny udzial akcji w portfelu
inwestycyjnym OFE w latach 2015—-2017 (w czg¢$ci dotyczacej roku 2014 Trybunat
Konstytucyjny umorzyt postgpowanie),

3) art. 4 pkt 33 noweli grudniowej, uchylajacy art. 175—180 ustawy o OFE, regulujace
dotychczas minimalng wymagang stope zwrotu oraz mechanizm pokrywania niedoboru
funduszu, a wigc likwidujacy te instytucje.

Dwa pierwsze przepisy radykalnie zmieniajg zasady inwestowania srodkow OFE.
Do czasu zmiany mialy one inwestowac gtdéwnie w panstwowe papiery wartosciowe — jako
najbezpieczniejszy i do$¢ optacalny instrument finansowy — po zmianach za$ maja zakaz
inwestowania w nie, przy czym dotyczy to nie tylko papierow wartosciowych polskiego
panstwa, lecz takze panstw obcych, z powodow, ktore trudno zrozumie€.

Jednoczesnie art. 35 noweli grudniowej zobowigzat fundusze, by w latach
2014-2017 w ich portfelu inwestycyjnym znajdowal si¢ nie mniejszy — niz okreslony w
tym przepisie — procent lokat w akcje (od 75% w 2014 r. do 15% w roku 2017), podczas
gdy do czasu nowelizacji w tym portfelu mialy przewaza¢ obligacje. W nastgpstwie tej
zmiany OFE, ktore byty dotad funduszami stabilnego wzrostu, staty si¢, na okres kilku lat,
funduszami podwyzszonego ryzyka, co oznacza znaczace obnizenie poziomu
bezpieczenstwa srodkdw przeznaczonych na wyptate emerytur cztonkéw OFE.

Bezpieczenstwo to zostalo przy tym ostabione takze w nastgpstwie uchylenia,
moca art. 4 pkt 33 noweli grudniowej, dwoch waznych dla niego instytucji, to jest
minimalnej stopy zwrotu oraz pokrywania niedoboru funduszu, powstalego w razie
nieosiggnigcia tej minimalnej stopy zwrotu, wraz z gwarancja Skarbu Panstwa na wypadek,
gdyby ten niedobor nie mogt by¢ pokryty ze $rodkéw Funduszu Gwarancyjnego OFE.
Nalezy podkresli¢, ze wskutek wejScia w zycie zaskarzonych przepisOw zgromadzone w
OFE $rodki ubezpieczonych, mimo uznania ich przez organy panstwa za $rodki publiczne,
nie korzystaja z gwarancji panstwowych, a przy tym zostaly wystawione na gietdowy
»hazard”.

Wszystkie te zmiany, niewatpliwie niekorzystne dla ogétu cztonkéw OFE,
dotknelty w szczegélny sposob obywateli, ktorzy stali si¢ ich czionkami OFE przed
wejsciem tych zmian w zycie. Przystepowali oni — dobrowolnie lub przymusowo — do
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OFE, ktore byly funduszami bezpiecznymi, z gwarantowang minimalng stopa zwrotu,
mechanizmem pokrywania niedoboru i gwarancjami Skarbu Panstwa, a w nastepstwie
wejscia w zycie ,reformy” znalezli si¢ w funduszach o podwyzszonym ryzyku bez
gwarancji panstwa.

Oznacza to, moim zdaniem, ewidentne naruszenie, wynikajacej z art. 2
Konstytucji, zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
zwanej tez picknie zasadg lojalnoSci panstwa wobec obywateli. Nie przekonuje mnie przy
tym tlumaczenie, ze ze wzgledu na dhugotrwato$¢ stosunkéw ubezpieczenia spotecznego
ubezpieczony nie moze racjonalnie oczekiwac, ze warunki jego ubezpieczenia przez cate
lata pozostang niezmienione, poniewaz ustawodawca ma na gruncie art. 67 ust. 1
Konstytucji znaczng swobode ksztattowania instytucji zabezpieczenia spotecznego.
Trybunat Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie (zob. orzeczenie z 11
lutego 1992 r., sygn. K 14/91, OTK w latach 1986—1995, t. III, 1992 r., cz. I, poz. 7,
przywotywane w wielu pozniejszych wyrokach) podkreslat, ze stosunek ubezpieczenia
spotecznego, wtasnie przez swa dtugotrwatos¢ i stopniowe speinianie przestanek nabycia
prawa do emerytury, jak zaden inny, oparty jest na zaufaniu ubezpieczonego, ze
ustawodawca nie bedzie zmienial tych przestanek na jego nickorzys$é, bez jakichs
nadzwyczaj waznych powodéw. Mowit wrecz o swoiste] umowie panstwa z obywatelem,
do ktorej odnosi si¢ zasada pacta sunt servanda. W zwigzku z tym stabilno$¢ prawa
ubezpieczen spotecznych ma szczegdlne znaczenie. W czasie uchwalania ustawy o OFE
takiej nadzwyczajnej potrzeby nie bylo 1 zmiany wprowadzone przepisami objetymi w
punkcie 1 wyroku na pewno nie byty konieczne.

Jest oczywiste, ze z art. 67 ust. 1 Konstytucji nie wynika zaden okre§lony ksztalt
instytucji zabezpieczenia spolecznego, a wigc panstwo z pewnoscig nie ma obowigzku
utrzymywania OFE lub innej postaci kapitatlowego filaru ubezpieczenia spotecznego.
Ustawodawca utworzyl jednak ten filar, w zwigzku z przewidywang duzo nizsza
wysokoscig emerytur z Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS), obliczanych
wedlug zasady zdefiniowanej sktadki, w celu uzupelnienia jej o czg$¢ emerytury
finansowanej ze S$rodkow gromadzonych i1 inwestowanych przez OFE. Nie mozna
wykluczy¢, ze rzetelnie zarzadzane fundusze emerytalne, w warunkach dobrej koniunktury
gospodarczej, moglyby speli¢ te oczekiwania. Wierza w to, jak sadze, ci ubezpieczeni
(okoto 2,5 miliona), ktérzy dobrowolnie zdecydowali si¢ przekazywac¢ nadal cze$¢ swojej
sktadki emerytalnej do OFE. Skoro ustawodawca utworzyt taka instytucje ubezpieczenia
emerytalnego jak OFE, z ktorg zwigzane sa prawa 1 interesy milionéw obywateli, to moze
ja reformowac tylko z poszanowaniem tych praw i zaufania obywateli do panstwa.

3. Te same przepisy — art. 141 ust. 2 ustawy o OFE i art. 35 pkt 2—4 noweli
grudniowej — zmieniajace zasady inwestowania S$rodkow OFE, ktore Trybunat
Konstytucyjny w punkcie 1 wyroku ocenial z uwagi na prawa cztonkéw OFE, zostaty
zaskarzone przez Prezydenta takze w aspekcie naruszenia praw PTE jako podmiotow
gospodarczych. Z tego punktu widzenia, wnioskodawca zarzucil im naruszenie art. 2
Konstytucji — zasady ochrony zaufania podmiotow prawa do panstwa i stanowionego przez
nie prawa oraz art. 22 Konstytucji — wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W uzasadnieniu
tych zarzutéw wnioskodawca wskazal, ze przepisy te zmienily radykalnie na niekorzys¢
PTE warunki prowadzenia przez nie dziatalno$ci gospodarczej polegajacej na zarzadzaniu
aktywami OFE. Zabraniaja bowiem im one, o czym byla mowa wyzej, bezpiecznego
lokowania srodkéw OFE w obligacje i inne papiery dluzne emitowane albo gwarantowane
przez Skarb Panstwa lub NBP badZz przez rzady czy banki centralne innych panstw
(obszaru gospodarczego Unii Europejskiej), a jednoczesnie przymuszajg do ryzykownego
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inwestowania w akcje. Tym samym naruszajg one tez swobod¢ dzialalnosci gospodarczej,
ktora przystuguje im jako prywatnym podmiotom gospodarczym, mimo prowadzenia
dziatalnosci reglamentowanej. Ucigzliwosci wynikajagce z tych ograniczen Prezydent
ocenia w kontek$cie innych zmian wprowadzonych nowelg grudniowg — domniemania
przeniesienia do ZUS-u czgséci sktadki emerytalnej odprowadzanej dotad do OFE oraz
przeniesienia 51,5% aktywow OFE do ZUS-u i nastepnie ich umorzenia, podkreslajac
jednoczesnie, ze zaskarzeniem nie jest objety przepis bedacy podstawg tego przeniesienia
(art. 23 noweli grudniowej). Odjecie ponad polowy aktywow OFE powoduje obnizenie
przychodow PTE z tytulu zarzadzania funduszami. Wnioskodawca przyznaje, ze warunki
dziatalnosci gospodarczej moga podlega¢ zmianom, takze niekorzystnym dla podmiotow
gospodarczych, migdzy innymi ze wzgledu na stan finanséw publicznych 1 konieczno$¢
respektowania zasady ochrony rownowagi budzetowej, jednak tego rodzaju zmiany nie
powinny nastepowa¢ w tak krotkim czasie, jak to si¢ stato w wypadku zaskarzonej
nowelizacji. Nowela grudniowa, uchwalona 6 grudnia 2013 r., zostala opublikowana w
Dzienniku Ustaw z 31 grudnia tegoz roku, a w swej zasadniczej czesci weszta w zycie 1
lutego 2014 r. (cze$¢ przepisow weszla w zycie wczesniej — po uptywie 14 dni od
ogloszenia ustawy), a wiec po miesi¢cznej vacatione legis, stanowczo zbyt krotkiej, by
PTE mogly przystosowac si¢ do zmian, zwlaszcza ze silna reglamentacja dziatalnosci OFE
bardzo ogranicza ich swobod¢ manewru. W tym przede wszystkim Prezydent upatruje
naruszenia zasady zaufania do panstwa.

Trybunat Konstytucyjny nie podzielit tych zarzutow, uznajac, ze nowelizacja —
oceniana catosciowo — stworzyta PTE wystarczajace mozliwo$ci przystosowania si¢ do
zmienionych warunkéw. Podkreslit tez, ze zmiana wysoko$ci przychoddéw z dziatalno$ci
gospodarczej jest objeta ryzykiem gospodarczym. Dotyczy to zwlaszcza takich podmiotow
jak OFE, ktéore wykonuja zadanie publiczne 1 otrzymujg ze S$rodkow publicznych
wynagrodzenie z tego tytutu.

Nie podzielam stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, a zgadzam si¢ z zarzutami
i argumentacjg Prezydenta. PTE, mimo swojego szczegdlnego statusu — podmiotu
uczestniczacego w wykonywaniu zadania publicznego, sg prywatnymi spotkami
akcyjnymi, ktoére w prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, polegajacej na zarzadzaniu
OFE, zaangazowaty spory, jak na polskie warunki, kapitat wlasny. Majg wiec prawo do
tego, by zmiana na gorsze warunkow ich funkcjonowania, obowigzujacych od kilkunastu
lat, nastegpowala z poszanowaniem zarowno zasady ochrony zaufania do panstwa, jak i
zasady wolnos$ci dzialalno$ci gospodarczej. Nie mozna naruszenia tych zasad przez
oceniane w tym punkcie przepisy uzasadni¢ koniecznos$cig ochrony rownowagi budzetowe;j
1 stabilnos$ci finansow publicznych, gdyz nie majg one takiego przetozenia na stan finanséw
publicznych, jakie miato zabranie z OFE 51,5% ich aktywow, ktore nie zostalo przez
Prezydenta zaskarzone.

4. Newralgiczng zmiang, wprowadzong nowelg grudniowa, a konkretnie jej art.
23, jest umorzenie 51,5% aktywow OFE, inkorporowanych w obligacjach panstwowych, w
zamian za gwarancj¢ przyszlej wyplaty z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych §wiadczen
emerytalnych odpowiadajacych wysokosci tych aktywow, odpowiednio waloryzowanych,
zaewidencjonowanych na specjalnych indywidualnych subkontach w ZUS-ie.

Rozwigzanie to zakwestionowal w swoim wniosku Rzecznik Praw
Obywatelskich. Uznajac $rodki zgromadzone w OFE za $rodki publiczne, Rzecznik nie
przyrownywat tej operacji do wywlaszczenia, jak to czgsto dzieje si¢ w publicznej debacie
na temat reformy OFE, i nie wskazat jako wzorca kontroli konstytucyjnosci art. 23 noweli
grudniowej art. 21 ust. 1 ani art. 64 Konstytucji o ochronie wlasnosci 1 innych praw
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majgtkowych. Zarzuca natomiast temu rozwigzaniu, moim zdaniem trafnie, naruszenie
zasady zaufania do panstwa i prawa, oceniane z punktu widzenia czlonkéw OFE, a takze
zasady niedziatania prawa wstecz. Rozwigzanie przewidziane w art. 23 noweli grudniowe;j
oznacza bowiem istotng zmian¢ warunkdéw ubezpieczenia emerytalnego, bedacych
przedmiotem swoistej umowy ubezpieczonego z panstwem. Dotyczy ono czesci
ekspektatyw prawa do emerytury, ktore dotad miaty realne pokrycie w aktywach OFE, w
tym glownie w panstwowych papierach wartosciowych. Przy tym, zdaniem RPO,
naruszona zostala takze zasada niedziatania prawa wstecz, gdyz zaskarzone rozwigzanie
dotyczy aktywow pochodzacych ze sktadek emerytalnych cztonka OFE, odprowadzonych
do funduszu przed wejsciem nowelizacji w zycie.

Trybunat Konstytucyjny odrzucit te zarzuty, negujac koncepcje swoistej] umowy
dotyczacej ubezpieczen spotecznych 1 podnoszac argument, ze ustawodawca ma nie tylko
prawo, ale wrecz obowigzek dokonywania takich zmian w systemie ubezpieczen
spotecznych, aby wszyscy ubezpieczeni otrzymali jakie§ $wiadczenie emerytalne.
Szczegbdlne znaczenie zwlaszcza w tej sprawie maja stabilno$¢ finansow publicznych 1
roOwnowaga budzetowa, kluczowe dla stabilno$ci systemu ubezpieczen spotecznych.
Trybunal Konstytucyjny stwierdzit rowniez, ze przejecie cze$ci aktywow ubezpieczonych z
OFE w zadnym stopniu nie zmniejsza ich bezpieczenstwa i1 nie pogarsza sytuacji
ubezpieczonych, gdyz uzyskuja oni gwarancje¢ panstwa wyplaty emerytur w wysokosci
uwzgledniajacej warto$¢ tych aktywow po waloryzacji.

Nie podzielam, jak to o$wiadczylam juz na wstepie, stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego w tej sprawie, lecz argumenty Rzecznika.

Nie wnikajagc w bardzo skomplikowang problematyke charakteru srodkéw OFE,
uwazam, ze — nawet zaktadajac ich publiczny charakter — trzeba uznac, iz ustawodawca nie
ma pelnej swobody co do ich przeznaczenia i sposobu zarzadzania nimi. Pochodza one z
prywatnego zrodia, jakim jest wynagrodzenie (dochdd) ubezpieczonego i sg przeznaczone
na sfinansowanie cze$ci jego emerytury. Ulokowane dotad glownie w bezpiecznych
panstwowych papierach warto$ciowych, gwarantowanych catym majatkiem Skarbu
Panstwa, stanowity realne kapitalowe zabezpieczenie przysztej emerytury z drugiego filaru.
W zamian za 51,5% tych aktywdow, umorzonych po ich przejeciu przez ZUS, cztonek OFE
uzyskat wirtualny zapis na subkoncie w ZUS-ie i zapewnienie, nazywane ,,gwarancjg”, ze
W momencie przejscia na emeryture otrzyma odpowiednio wyzsze $wiadczenie. Moim
zdaniem, nie mozna postawi¢ znaku réwnos$ci miedzy gwarancja wykupu obligacji czy
innych panstwowych papieréw dtuznych przez panstwo 1 gwarancja wyptaty Swiadczenia
emerytalnego w okreslonej wysokosci przez ZUS. Gwarancje wyplaty $wiadczen
emerytalnych nie s3 bowiem zbyt pewne, co wyraznie wynika z — mocno akcentowanej
przez Trybunat Konstytucyjny — duzej swobody ustawodawcy w ksztaltowaniu instytucji
zabezpieczenia spolecznego oraz ograniczenia konstytucyjnych gwarancji prawa do
zabezpieczenia spolecznego na gruncie art. 67 ust. 1 Konstytucji, co do zasady, tylko do
swiadczen w minimalnej wysokos$ci. Ostabia je rowniez teza Trybunalu Konstytucyjnego,
ze dlugotrwato$¢ stosunkéw ubezpieczenia spotecznego predestynuje je do zmiany ich
warunkow stosownie do zmiany okolicznosci.

Nie bagatelizuj¢ w wypadku tego zaskarzenia argumentu z konieczno$ci ochrony
stabilno$ci finansow publicznych, w tym redukcji dlugu publicznego. Mam jednak
watpliwosci co do tego, czy to odprowadzanie czgsci sktadki emerytalnej ubezpieczonego
do OFE i konieczno$¢ wyrownania wyniklego stad ubytku srodkéw w FUS-ie (ktory,
skadinad, miat by¢ — zgodnie z ustawg z dnia 25 czerwca 1997 r. o wykorzystaniu
wpltywdéw z prywatyzacji czesci mienia Skarbu Panstwa na cele zwigzane z reformag
systemu ubezpieczen spotecznych, Dz. U. Nr 106, poz. 673, ze zm. — finansowany z
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wpltywow z prywatyzacji majatku panstwowego) bylo glownym zréodtem powigkszenia sig¢
dtugu publicznego, a takze co do tego, czy przejecie wiekszej czesci aktywow OFE
pozwoli trwale zmniejszy¢ ten dlug. Wyglada raczej na to, ze rozwigzato to czes$c
problemu zadtuzenia panstwa tylko doraznie. Nie mozna bowiem zapominaé, ze w miejsce
dtugu z umorzonych obligacji panstwo zaciagneto zobowigzanie wobec ubezpieczonych do
wyplacenia im $§wiadczen emerytalnych uwzgledniajacych kwoty zaewidencjonowane na
ich subkontach w ZUS-ie. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze w przysztosci wszelkie
niekorzystne dla ubezpieczonych zmiany w systemie emerytalnym, chociazby likwidacja
subkont, beda usprawiedliwiane konieczno$cig zachowania rownowagi budzetowej, ktora
w  orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego urasta do rangi metazasady,
usprawiedliwiajgcej naruszenie niemal kazdej innej zasady konstytucyjne;.

5. Ostatni zarzut Prezydenta odnosi si¢ do art. 197 ustawy o OFE, regulujacego
rozpowszechnianie informacji o OFE oraz reklam ich dotyczacych. Zarzucit on temu
przepisowi naruszenie, wyprowadzanej z art. 2 Konstytucji, zasady poprawnej
(przyzwoitej) legislacji przez to, ze nie definiuje on pojecia reklamy ani nie odsyta w tej
kwestii do definicji zawartej w innej ustawie 1 nie pozwala na jej wyrazne odrdznienie od
informacji o OFE, podczas gdy inne akty prawne, postugujace si¢ pojeciem reklamy, na
ogot precyzyjnie definiuja to pojegcie.

Trybunat Konstytucyjny odrzucit ten zarzut, uznajac, ze niedookreslonos$¢ tego
przepisu nie jest na tyle powazna, by stwarza¢ ponadnormatywne trudnosci z jego
interpretacjg 1 stosowaniem. Nie zgadzam si¢ w tej mierze ze stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, a podzielam zarzuty 1 argumentacj¢ wnioskodawcy. Precyzyjne
okreslenie zaskarzonego przepisu jest szczegdlnie istotne z tego wzgledu, ze ztamanie
zakazu upowszechniania informacji lub reklamy niespelniajgcej wymagan okreslonych w
zaskarzonym przepisie jest zagrozone administracyjng karg pieni¢zng w wysokosci do 3
milionéw zlotych.

6. Nie mogg wreszcie nie odnies¢ si¢ do kwestii trybu, w jakim zostata uchwalona
nowela grudniowa, mimo ze nie zostal on zakwestionowany w zadnym z wnioskow
merytorycznie rozpatrywanych przez Trybunal Konstytucyjny (ktéry odmowit — ze
wzgledow formalnych — nadania biegu wnioskowi Konfederacji Lewiatan,
kwestionujagcemu miedzy innymi wasnie tryb uchwalenia tej ustawy, zob. postanowienia z:
24 czerwca 2014 r., sygn. Tw 2/14, OTK ZU nr 6/B/2014, poz. 524 i 18 grudnia 2014 r.,
sygn. Tw 2/14, OTK ZU nr 6/B/2014, poz. 525).

Przebieg prac nad tg ustawg jest dos¢ powszechnie znany, chociaz — CO mnie nieco
zdziwito — zaden z uczestnikOw postepowania, w tym poset — reprezentant Sejmu oraz
wiceprezes Rzagdowego Centrum Legislacji, nie byl w stanie przedstawi¢ go na rozprawie.

W przesztosci, wkrdtce po wejsciu w zycie obowigzujacej Konstytucji, Trybunat
Konstytucyjny uznat swoja kompetencje do badania, obok tresci zaskarzonej ustawy, takze
postepowania legislacyjnego, w jakim zostata ona uchwalona, i to niezaleznie od tresci
zaskarzenia (zob. wydany w pelnym sktadzie wyrok z 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98,
OTK ZU nr 4/1998, poz. 52). Obecnie zdaje si¢ w Trybunale Konstytucyjnym przewazac
poglad, ze w zakresie kontroli konstytucyjnosci trybu, w jakim akt prawny doszedt do
skutku, obowigzuje zasada skargowosci, a Trybunat Konstytucyjny moze bada¢ ten tryb z
urzedu tylko wtedy, gdy zachodzi wysokie prawdopodobienstwo, iz jego naruszenia byly
tak powazne, ze uchwalony w jego rezultacie akt prawny jest wrecz ,,nieaktem”.

W rozpatrywanym wypadku wystgpily powazne naruszenia trybu zglaszania
poprawek, ktorych dotyczy art. 119 Konstytucji oraz odpowiednie postanowienia
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regulamindw Sejmu 1 Senatu. Na gruncie tych regulacji wypracowano pojecie poprawki
jako punktowej zmiany projektu ustawy. Tymczasem w toku sejmowych prac nad
projektem noweli grudniowej, w odpowiedzi na — majacy charakter ,,obstrukcji
parlamentarnej” — projekt kilkuset poprawek zgloszonych przez postow opozycji, koalicja
zglosita ponownie — jako poprawke — caty pierwotny projekt ustawy (z minimalnymi
zmianami) 1 przeforsowata go jako poprawke ,,najdalej idaca”, w pierwszej kolejnosci,
uniemozliwiajgc tym samym glosowanie rzeczywistych poprawek. Juz prima facie wydaje
si¢ to niezgodne z istota poprawki wypracowang na gruncie art. 119 Konstytucji przez
Trybunat Konstytucyjny i doktryne prawa konstytucyjnego. Ten ,,fortel” nie pozostawat
zapewne bez zwigzku z pospiechem, w jakim uchwalano t¢ nowele grudniows, ktorej
skutki — na dlugo przed jej uchwaleniem — zostaty juz uwzglednione w ustawie budzetowej
na rok nast¢pny. A tempo prac bylo wyjatkowe.

Warto przypomnie¢, ze projekt noweli grudniowej, przygotowany przez Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej zostal upubliczniony 10 pazdziernika 2013 r. (znak pisma:
DUS-0210-11-EW/13) 1 skierowany — w ramach uzgodnien miedzyresortowych i
konsultacji spotecznych — do niemal 60 podmiotéw (opinie nadestalo 45 podmiotow).
Komitet Rady Ministrow rekomendowat jego przyjecie 15 listopada 2013 r., a 22 listopada
2013 r. Prezes Rady Ministrow przedstawil go Sejmowi (znak pisma: RM-10-115-13). Te
samg — pigtkowg — date nosi druk sejmowy nr 1946, zawierajacy projekt ustawy z
uzasadnieniem 1 oceng skutkow regulacji oraz projekty aktoéw wykonawczych (z
uzasadnieniami 1 ocenami skutkéw regulacji; catos¢ liczyta tacznie 248 stron). Prace nad
projektem noweli grudniowej toczyly si¢ na 55 posiedzeniu Sejmu, w dniach 3-6 grudnia
2013 r. (wtorek—piatek), Senat przyjat ustawe bez poprawek 11 grudnia, Prezydent
podpisat ja 27 grudnia 2013 r., po czym zostala ona opublikowana 31 grudnia 2013 r.
Wynika¢ by stad moglo, ze Sejm poswiecit projektowi noweli grudniowej 4 dni pracy
(wielokrotnie liczba ta padata w stenogramach). Tak jednak nie jest, poniewaz — jak
wynika z dostepnych na oficjalnej stronie internetowej Sejmu transmisji przebiegu
posiedzenia plenarnego — | czytanie jej projektu rozpoczeto sie 3 grudnia 2013 r. o godz.
13:27, a Sejm uchwalit nowele grudniowg 6 grudnia tegoz roku, o godz. 11:15. Zarazem,
podczas tego niespelna trzydniowego 55 posiedzenia, Sejm zajmowat si¢ — oprdcz noweli
grudniowej — 17 projektami innych ustaw 1 uchwat, nie liczac informacji, raportow i
sprawozdan kilku ministrow czy wyboru cztonka Krajowej Rady Prokuratury. W tych
okolicznosciach drobiazgowe wyliczanie tacznego czasu poswieconego projektowi noweli
grudniowej przez Izbe¢ 1 Komisje Finansow Publicznych jest zbedne, poniewaz nawet bez
tego tatwo dostrzec, ze obszerny i1 nadzwyczaj skomplikowany akt o bardzo doniostych
skutkach — zarowno dla panstwa, jak i ogdélu obywateli, w tym szczegolnie dla ponad 16
milionéw cztonkéw OFE oraz dla wielu podmiotow gospodarczych — zostal uchwalony w
btyskawicznym tempie. Lektura stenograméw wskazuje tez na wyjatkowa presj¢ czasowa
wywierang na postow podczas prac i1 blokowanie wszelkich préb umozliwienia
dojrzalszego namystu nad proponowanymi przez Rade¢ Ministrow rozwigzaniami. Cho¢
trudno pozytywnie oceni¢ niektore dziatania przeciwnikéw proponowanych rozwigzan,
mozliwych do ocenienia wrgcz jako dazenie do ,,obstrukcji parlamentarnej”, to zabieg
uniemozliwiajgcy rozpatrzenie poprawek opozycji — whniesienie, jako poprawki, w
minimalnym stopniu zmienionego pierwotnego projektu (patrz druk sejmowy nr 1972-A), a
nastepnie jego przyjecie w III czytaniu (jako poprawki najdalej idacej) — nie moze zostac
uznany za respektujacy reguly demokratycznego panstwa prawnego, narusza bowiem
prawo postow do zglaszania poprawek i zasade trzech czytan. Mozna si¢ obawia¢, ze taka
praktyka bedzie stosowana czesciej, ze szkodg dla obyczaju parlamentarnego 1 procesu
stanowienia prawa w Polsce. Tym bardziej, ze Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
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tolerowat powazne naruszenia trybu legislacyjnego.

Z tych wzgledow ztozenie zdania odrgbnego uznatam za konieczne.
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