ANALIZA FOR

NR 10/2014

FORUM OBYWATELSKIEGO ROZWOJU

1 wrzes$nia 2014

Konstytucyjne konsekwencje
najnowszych zmian w OFE

Dariusz Adamski*

*Dr hab. prawa, adiunkt na Woydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Woroctawskiego
(dadamski@prawo.uni.wroc.pl). Autor dziekuje Prof. Jerzemu Stepniowi, Markowi Tatale oraz - zwfaszcza -
Dawidowi Samoniowi za cenne uwagi do wczesniejszej wersji tekstu.




Konstytucyjne konsekwencje najnowszych zmian w OFE

Synteza:

1. Zapisane w ustawie z 2013 r. przekazanie Funduszowi Ubezpieczen
Spotecznych 51,5 proc. aktywéw OFE oraz ,mechanizm suwaka”, s3
sprzeczne z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz naruszajg zasade ochrony praw
nabytych cztonkéw OFE.

2. Ustawa o srodkach z OFE narusza, po pierwsze czgstkowe prawo do przysziej
emerytury kapitatowej, nabywane wraz z przekazaniem do OFE kazdej kolejnej
sktadki. Po drugie, sprzeczna jest z maksymalnie uksztattowang ekspektatywa
przysztego prawa do catosci srodkdw zgromadzonych na indywidualnym koncie w
OFE.

3. Przepisy ustawy o Srodkach z OFE zastepujg tak uksztattowane prawa nabyte
minimalnie uksztattowang ekspektatywa prawa do emerytury z FUS, czego zakazuje
art. 2 Konstytucji RP. Zgodnie z ustawa Skarb Panstwa udzielit gwarancji wyptaty z
FUS swiadczen emerytalnych odpowiadajacych zewidencjonowanej na subkontach
wartosci tych aktywow. Jednak gwarancja ta nie ma zadnej mocy prawnej, poniewaz
jej realizacja zalezy w catosci i wytacznie od stanu finansowego FUS, w chwili
ustalenia prawa do emerytury kazdego z ubezpieczonych. Realizacja tej gwarancji,
za kilkanascie lat, obarczona bedzie olbrzymim ryzykiem.

4. Ustawa o srodkach z OFE nie jest instrumentem adekwatnym, ani
proporcjonalnym, do realizacji wartosci konstytucyjnej, jaka stanowi zachowanie
rownowagi finanséw publicznych. W jej nastepstwie doszto jedynie do zastgpienia
jawnego dftugu publicznego, wymagalnego w perspektywie najblizszych kilku lat,
dtugiem ukrytym wymagalnym za kilkanascie — kilkadziesiat lat, kiedy ryzyko
demograficzne bedzie zdecydowanie wyzsze niz obecnie.

5. Konsekwencjg ustawy o srodkach z OFE, jest pogorszenie stanu finansow
publicznych w sredniej i dtugiej perspektywie czasu. Odwraca ona tez uwage od
adekwatnych i proporcjonalnych instrumentédw zapewnienia réwnowagi finanséw
systemu emerytalnego, zwfaszcza od polityki gospodarczej zorientowanej na wzrost

zatrudnienia oséb starszych i od koniecznosci eliminacji przywilejow emerytalnych.




1. Wprowadzenie

Fundamentalne zmiany w funkcjonowaniu drugiego filaru systemu emerytalnego,
jakie wprowadzita ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektdrych ustaw
w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze sSrodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych (dalej: ustawa o érodkach z OFE)!, budza
réoznego rodzaju zastrzezenia. Czes¢ dotyczy braku rzeczowej konsultacji zatozen
ustawy oraz ekspresowego tempa jej uchwalania i wejscia w zycie. Inne odnoszg sie
do restrykcji naktadanych na dziatalno$s¢ marketingowa i inwestycyjng OFE, a tym
samym ograniczenia wolnoéci dziatalnoéci gospodarczej.’ Najwazniejsze jednak
Wigzg sie z przepisami ustawy o sSrodkach z OFE nakazujacymi:

1. umorzenie 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku
kazdego cztonka otwartego funduszu emerytalnego na dzien 31 stycznia
2014 r. i przekazaniu do ZUS (dziatajgcego na rzecz i w imieniu FUS) aktywow
o wartoséci odpowiadajacej sumie umorzonych jednostek rozrachunkowych?
oraz

2. przekazywanie srodkédw zgromadzonych na rachunku cztonka OFE na
fundusz emerytalny FUS, w zwigzku z osiggnieciem przez ubezpieczonego
wieku nizszego o 10 lat od ustawowego minimalnego wieku emerytalnego
(tzw. ,,mechanizm suwaka”).4

Wskazane przepisy nie tylko majg fundamentalne znaczenie dla samej ustawy, ale
wywotujg tez bodaj najwieksze watpliwosci konstytucyjne. Ponizsza analiza dotyczy
tej wtasnie grupy zmian w zasadach dziatania powszechnego systemu ubezpieczen
spotecznych. Jej konkluzjg jest stwierdzenie, Ze wskazane wyiej reguly
wprowadzone ustawa o Srodkach z OFE sprzeczne sg z przyznang przez Konstytucje
RP ochrong praw nabytych cztonkéw OFE, a tym samym z zasada lojalnosci
panstwa wobec obywateli. Prawda jest bowiem, ze obydwie wskazane grupy
przepiséw ustawy o Srodkach z OFE (dotyczaca 51,5% jednostek rozrachunkowych
oraz mechanizmu suwaka) realizujg nadrzedny interes publiczny, jaki stanowi
dazenie do zapewnienia stabilnosci finanséw publicznych. Wprowadzaja jednak
jednoczesnie ograniczenia razaco nieadekwatne i nieproporcjonalne dla ochrony
tak zdefiniowanego interesu publicznego.

! Dz. U. 2013 poz. 1717.

? Zwtaszcza catkowity zakaz reklamy OFE do dnia 31 lipca 2014 r. (art. 36 ustawy o Srodkach OFE) oraz w latach,
kiedy sktadane mogg by¢ oswiadczenia o przekazywaniu srodkéw z FUS do OFE (art. 4 pkt 42 ustawy o srodkach

z OFE, nowelizujacy art.

197 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy

emerytalnych (Dz.U. 1997 nr 139 poz. 934, ze zm., dalej: ustawa o funduszach emerytalnych), w mniejszym
stopniu art. 4 ust. 25 ustawy o srodkach z OFE, nowelizujgcy art. 141 i 142 ustawy o funduszach emerytalnych
oraz art. 4 ust. 35 ustawy o srodkach z OFE, nowelizujacy art. 184 i 185 ustawy o funduszach emerytalnych, a

takze art. 32-35 ustawy

o Srodkach z OFE.

Art. 23 ustawy o srodkach z OFE.
¢ Przewidziany nowym art. 111c ustawy o funduszach emerytalnych, wprowadzonym przez art. 4 pkt 16 ustawy
rt. 12 ustawy o Srodkach z OFE.

o Srodkach z OFE oraz a




2. Konstytucja RP a swoboda ustawodawcy w ksztattowaniu systemu
ubezpieczen spotecznych

Art. 2 Konstytucji stanowi: , Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Zgodnie
z jednolitg interpretacjg Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK), z przepisu tego
wynika zasada zaufania obywateli do panstwa i do stanowionego przezen prawa
(tzw. zasada lojalnosci panstwa wobec obywateli, dalej: zasada lojalnosci parstwa),
ktérej jeden z najwazniejszych przejawdw stanowi zasada ochrony praw nabytych.’
Zasady te kolejno zawierajg sie w sobie. Ich relacja wzgledem siebie zostafa
uksztattowana w ten sposdb, ze ,zasada ochrony zaufania do paristwa ma charakter
bardziej ogdlny od zasady ochrony praw nabytych. Zakres stosowania pierwszej
z wymienionych zasad obejmuje wszelkie sytuacje, w ktérych dana regulacja prawna
stanowi podstawe do uktadania przysztych dziatan przez jednostke, natomiast zakres
stosowania zasady ochrony praw nabytych obejmuje tylko takie przypadki,
w ktérych dana regulacja prawna stanowi zrédto praw podmiotowych, badz
ekspektatyw tych praw. Naruszenie zasady ochrony praw nabytych jest jednoczesnie
naruszeniem nakazu ochrony zaufania jednostki do panstwa i do prawa, natomiast
nie kazde naruszenie tej drugiej zasady polega na ingerencji w sfere praw
nabytych”.°

Na pierwszy rzut oka, zwigzek ktdrejkolwiek ze wskazanych zasad konstytucyjnych
z przepisami ustawy o srodkach z OFE dotyczgcymi przekazania do FUS czesci
aktywow OFE moze wydawacd sie problematyczny. Standard konstytucyjny stanowi
bowiem pozostawienie ustawodawcy bardzo szerokiej swobody decydowania
o ksztatcie systemu ubezpieczeri spotecznych.” Czy zatem mozliwe jest, aby wymogi
wyinterpretowane z lakonicznie sformutowanego art. 2 Konstytucji mogty skutecznie
ograniczy¢ swobode ustawodawcy, gdy chodzi o zmiane mechanizmdw przeptywu
srodkéw miedzy | a Il filarem systemu ubezpieczen spotecznych?

OdpowiedZz na tak postawione pytanie rozpocza¢ nalezy od przyznania, ze
Konstytucja wrecz wymaga od ustawodawcy dostosowania praw socjalnych do
warunkéw ekonomicznych. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny: ,panstwo ma
obowigzek podejmowac dziatania, ktére zapewnia odpowiednie Srodki finansowe
niezbedne dla realizacji konstytucyjnych praw socjalnych, ale musi przy tym
uwzgledniac sytuacje gospodarczqg i koniecznos¢ zapewnienia warunkéw rozwoju

> Jak niejednokrotnie podkreslat TK ,zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ochrona praw
nabytych jest jednym z elementdw sktadowych zasady zaufania obywatela do panstwa i do stanowionego przez
nie prawa, wynikajgcej z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)”: np. wyrok z dnia 21
czerwca 2005 r., Sygn. akt P 25/02, pkt I11.2.2.

6 . a
Np. wyrok TK z dnia 31 stycznia 2006 r., Sygn. akt K 23/03, pkt I11.7.
7 Np. w wyroku z dnia 11 lipca 2013 r. Sygn. akt SK 16/12 . ., Konstytucja uznaje (..., ustawodawce zwyktego za legitymowanego do okreslenia
TK , TK stwierdzit ,, )

’
systemu zabezpieczenia spotecznego, przy czym nie przesadza o formach realizacji prawa do zabezpieczenia spotecznego (...), ktére realizowane jest przez ubezpieczenie

spoteczne, zabezpieczenie spoteczne i pomoc spotecznga. Szczegdtowe unormowanie form i zakresu zabezpieczenia spotecznego nalezy do ustawy zwyktej, ktéra moze to

unormowanie ogranicza¢. Do ustawodawcy nalezy

gospodarczego kraju” (pkt 1.4 4)

wybér rozwigzan, ktére uwaza za optymalne z punktu widzenia potrzeb obywateli oraz wymogéw rozwoju




gospodarczego. (...) Ubezpieczony musi wiec liczy¢ sie z tym, ze w warunkach recesji

gospodarczej lub niekorzystnych trendéw demograficznych, w sytuacji gdy spadaja
wptywy ze sktadek ubezpieczeniowych, panstwo moze by¢ zmuszone zmienic
obowigzujgce regulacje prawne na niekorzysé, dostosowujgc zakres realizacji praw
socjalnych do warunkéw ekonomicznych.”® Co wiecej, ,,okreélajac sposdb ustalania
wysokosci Swiadczenn, ustawa musi zagwarantowac¢ osobom uprawnionym
Swiadczenia odpowiadajgce minimum Zyciowemu, tak aby umozliwi¢ im
zaspokojenie podstawowych potrzeb.”® W skrajnych warunkach zatem, kiedy
wymaga tego sytuacja gospodarcza, ustawodawca moze dokona¢ bardzo gtebokich
ograniczen praw ubezpieczonych, az do poziomu minimum zyciowego.

Ow standard konstytucyjny, nie powinien przestania¢ innego wniosku, do ktérego
doszedt TK. Zgodnie z nim, co prawda , punktem wyjscia dla jego orzeczen, jest
zawsze zatozenie racjonalnego dziatania ustawodawcy i domniemanie zgodnosci
ustaw z konstytucja. Jezeli jednak konstytucja naktada na ustawodawce obowigzek
stanowienia prawa zgodnego z wymaganiami o tak generalnym charakterze, jak
demokratyczne panstwo prawne, czy zaufanie obywatela do panistwa, to nakazuje to
Trybunatowi Konstytucyjnemu interweniowac¢ w tych wszystkich przypadkach, gdy
ustawodawca przekroczy zakres swej swobody regulacyjnej, w sposdb na tyle
drastyczny, ze naruszenie wspomnianych klauzul konstytucyjnych stanie sie

ewidentne.”*°

Innymi stowy przepisy o przekazaniu do FUS czesci aktywéw OFE sprzeczne beda
z art. 2 Konstytucji RP, jesli ewidentnie naruszajg zasade ochrony praw nabytych
i/lub lojalnosci panstwa wobec obywateli. Aby kwestie te przesadzié, konieczne jest
kolejno omdwienie sensu konstytucyjnej zasady ochrony praw nabytych, jako
szczegdlnego przejawu wymogu lojalnosci panstwa wobec obywateli, a nastepnie
wyjasnienie relacji przepisow o przekazaniu do FUS czesci aktywéw OFE, z tak
rozumiang zasada.

3. Ochrona praw nabytych do srodkéw zgromadzonych w OFE

Kanon polskiego konstytucjonalizmu stanowi zatozenie, ze w sferze praw socjalnych
zasada ochrony praw nabytych obejmuje:*!
1. prawa nabyte w drodze skonkretyzowanych decyzji, przyznajacych
Swiadczenia,
2. prawa nabyte in abstracto, zgodnie z ustawg przed zgtoszeniem wniosku
o ich przyznanie (prawa nabywane z mocy ustawy),
3. ekspektatywy maksymalnie uksztattowane, tj. takie, ktdre spetniajg
zasadniczo wszystkie przestanki ustawowe nabycia pod rzagdami danej
ustawy.

8 Np. wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r., Sygn. K 5/99, pkt 11I.3, podkreslenie autora.
° Tamze.
10 Np. wyrok TK z dnia 17 maja 2005 r., Sygn. akt P 6/04, pkt 111.4, podkreslenie autora.
1 Np. wyrok TK z dnia 5 grudnia 2013 r., Sygn. akt K 27/13, pkt IIl.6.




Odpowiedz na pytanie, czy do ktérejs z powyzszych kategorii mozna zaliczy¢ srodki

pieniezne zgromadzone w OFE na skutek wptacania sktadek przez ich cztonkéw
rozpocza¢ nalezy od przytoczenia fragmentu jednego z orzeczenn Sgdu Najwyzszego.
Wskazano w nim, iz ,sktadki na ubezpieczenie emerytalne odprowadzane do
funduszu nie sg prywatng wtasnoscig cztonka funduszu, a pochodzg z podziatu
przekazywanej ZUS sktadki na to wifasnie ubezpieczenie i przeliczone na jednostki
rozrachunkowe stanowiq podstawe nabywania przez cztonka funduszu uprawnien
czgstkowych do przysztej emerytury do czasu nabycia prawa do cafosci srodkéw

zgromadzonych na indywidualnym koncie” 2

Zacytowane stwierdzenie SN prowadzi do bardzo istotnego — i naturalnego —
whniosku: konsekwencje uiszczenia przez ubezpieczonego sktadki do OFE stanowi
nabycie przez cztonka funduszu czgstkowego prawa do przysztej emerytury
kapitatowej. Nabycie to ma charakter in abstracto, a uzyskiwane na jego mocy
prawo jest czasowe i akcesoryjne w tym sensie, ze przygotowuje i ksztattuje prawo
do emerytury kapitatowej. Chroni ekspektatywe (przyrzeczenie) prawa przysztego
i samo chronione jest jako zabezpieczenie tej ekspektatywy.

Takg ekspektatywe przysztego prawa do catosci Srodkéw zgromadzonych na
indywidualnym koncie w OFE uzna¢ mozna za maksymalnie uksztattowang. Takiemu
jej uksztattowaniu stuzy zwtaszcza status prawny OFE,” zindywidualizowany
charakter rachunkéw w OFE, na ktére wptacane sg sktadki i wyptaty transferowe,™
zasada przeliczania sktadek na jednostki rozrachunkowe o charakterze analogicznym
do jednostek uczestnictwa w funduszach inwestycyjnych,™ przynaleznoéé¢ srodkéw

70 zwiazku

do majatku wspdlnego matzonkdw'® oraz dziedziczno$é¢ $rodkéw.
miedzy sktadkami przekazywanymi do OFE a ekspektatywg prawa do emerytury
kapitatowej Swiadczy réwniez dokonana reformg emerytalng z 1998 r. bardzo
istotna zmiana konstrukcyjna Zrddta pochodzenia sktadek na ubezpieczenie
emerytalne. Zgodnie z zasadami obowigzujgcymi przed 1999 r., kiedy weszta w zycie
reforma systemu emerytalnego, sktadki na ubezpieczenia spoteczne pracownikéw
optacaty zaktady pracy z wtasnych $rodkéw.’® Natomiast od 1999 r. sktadki na
ubezpieczenia emerytalne finansujg z witasnych srodkéw, w réwnych czesciach,
ubezpieczeni i ptatnicy sktadek.” Innymi stowy od 1999 r. potowa sktadki

emerytalnej (9,76% podstawy wymiaru) finansowana jest ze srodkéw

2 Wyrok SN z dnia 24 stycznia 2013 r., Sygn. akt V CSK 63/12, podkreslenie autora.

B Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o funduszach emerytalnych kazdy fundusz emerytalny (oczywiscie wtgcznie z
otwartym) jest osobg prawna.

“ Zgodnie z art. 98 ustawy o funduszach emerytalnych ,,z chwilg przystapienia cztonka do funduszu, fundusz
otwiera dla niego rachunek, na ktdry sg wptacane sktadki oraz przekazywane wyptaty transferowe”.

> Art. 99 ust. 1 ustawy o funduszach emerytalnych stanowi: ,sktadki wptacane do funduszu oraz otrzymane
wypftaty transferowe sg przeliczane na jednostki rozrachunkowe.”

® Art. 126 ustawy o funduszach emerytalnych.

7 Art. 131 i nast. ustawy o funduszach emerytalnych.

¥ Art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen spotecznych, t.j. Dz.
U. 1989r., nr 25, poz. 137, ze zm.

Y Art. 16 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.




ubezpieczonego. Uzasadnia to, dlaczego wiekszos¢ tej czesci sktadki (wedtug

pierwotnego zatozenia wynoszaca 7,3% podstawy wymiaru sktadki) nie miata
finansowaé systemu repartycyjnego, lecz powiekszaé kapitat emerytalny cztonkdéw
OFE, przygotowujac i ksztattujgc w ten sposéb przyszte prawo do emerytury
kapitatowej.

Ubezpieczonemu przystuguje tez najwazniejszy atrybut prawa podmiotowego
chronigcego ekspektatywe prawa do emerytury kapitatowej, tj. jego
egzekwowalnos¢. Z jednej strony bowiem cztonek OFE ma uprawnienie do
domagania sie odszkodowania od powszechnego towarzystwa emerytalnego za
szkody spowodowane niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem obowigzkéw
w zakresie zarzadzania funduszem i jego reprezentacji.”° Z drugiej uprawniony jest
do zgdania od ZUS przekazania OFE wfasciwe] czesci sktadki emerytalnej. W tym
kontekscie szczegdlnie istotnego znaczenia nabiera tres¢ nastepujgcego fragmentu
innej uchwaty (sktadu siedmiu sedziéw) Sadu Najwyzszego: ,w systemie opartym na
indywidualizacji ubezpieczenia i zorganizowania go na podstawie zasady
zdefiniowanej sktadki panstwo przekazato ubezpieczonemu odpowiedzialno$¢ za
wysokos¢ emerytury, ktora jest ksztattowana przez caty okres sktadkowy. Gdy
ubezpieczony odpowiada za wysokos¢ emerytury, musi miec instrumenty ochrony
prawnej na wypadek zanizania jego wktadu do funduszu przez niewykonanie przez

Zaktad obowiazku przekazania czesci sktadki na ubezpieczenie emerytalne.”*

Zarysowane elementy konstrukcji prawnej swiadczg o zwigzanym z wptacaniem
sktadek do OFE nabywaniu czgstkowych praw do przysztej emerytury kapitatowej.
Majg one tym samym maksymalnie uksztattowac ekspektatywe przysztego prawa do
catosci Srodkdw zgromadzonych na indywidualnym koncie. Stuzg wiec realizacji
fundamentalnego celu drugiego filaru systemu emerytalnego: uzaleznieniu wielkosci
srodkdw zakumulowanych na rachunkach w OFE jedynie od czynnikow
ekonomicznych, na takich samych zasadach jak zalezg one od dziatar inwestycyjnych
funduszu w przypadku jednostek uczestnictwa w TFI.

Maksymalne uksztattowanie ekspektatywy przysztego prawa do emerytury
kapitatowej, osiggane poprzez nabywanie praw czastkowych do tej emerytury,
widoczne jest zwtaszcza, jesli zestawi sie je z wptywem przekazania do FUS aktywow
o wartosci odpowiadajacej sumie umorzonych jednostek rozrachunkowych® na
ekspektatywe przysztego prawa do emerytury z FUS. Co prawda bowiem ZUS
ewidencjonuje wartos¢ srodkéw odpowiadajacych jednostkom rozrachunkowym
wczesniej znajdujacym sie na rachunku ubezpieczonego,” jednak jednocze$nie same
aktywa przekazane przez OFE do FUS zostaty albo przedstawione do nabycia
Skarbowi Paristwa, albo przeniesione do Funduszu Rezerwy Demograficznej.”*

% Art. 48 ustawy o funduszach emerytalnych.

*! Uchwata SN z dnia 5 kwietnia 2006 roku do sygn. akt Ill CZP 121/05, podkreslenie autora.
2 Zgodnie z art. 23 ustawy o srodkach z OFE.

2 Art. 23 ust. 7 ustawy o Srodkach z OFE.

% Art. 23 ust. 10 ustawy o Srodkach z OFE.




Zgodnie z ustawg o Srodkach z OFE, w zamian Skarb Panstwa udzielit gwarancji

wyptaty z FUS swiadczen emerytalnych odpowiadajacych zewidencjonowanej na
subkontach wartosci tych aktywéw.” Jednak gwarancja ta nie ma zadnej mocy
prawnej, poniewaz jej realizacja zalezy w catosci i wytacznie od stanu finansowego
FUS w chwili ustalenia prawa do emerytury kazdego z ubezpieczonych. Jak bedzie
o tym mowa dalej, ze wzgledéw demograficznych i ekonomicznych realizacja tej
gwarancji za kilkanascie lat obarczona bedzie olbrzymim ryzykiem. Zgodnie
z wczesdniej zasygnalizowanym zakresem swobody ustawodawcy w zakresie
ksztattowania systemu ubezpieczen spotecznych, zaewidencjonowanie na subkoncie
ubezpieczonego w ZUS wartosci aktywéw OFE daje wiec ubezpieczonemu jedynie
minimalnie uksztattowang ekspektatywe przysztego prawa do emerytury z FUS.
Wysokos¢ $wiadczenia na tej podstawie moze zosta¢ w przysztosci obnizona przez
ustawodawce — w zgodzie z Konstytucja — az do poziomu minimum Zyciowego.
Ekspektatywa emerytury z FUS nie jest bowiem chroniona zasadg praw nabytych
(ani egzekwowalna na innej podstawie) az do mementu ustalenia prawa do
emerytury w stosunku do poszczegdlnych ubezpieczonych.

Doda¢ nalezy réwniez, ze zasada ochrony praw nabytych ,zapewnia (...) ochrone
praw podmiotowych — zaréwno publicznych, jak i prywatnych, a takze maksymalnie
uksztattowanych ekspektatyw tych praw”.?® Uznanie przez ustawodawce? OFE za
podmioty realizujgce (publiczne) zadania z zakresu ubezpieczen spotecznych — a
zatem nadanie relacji miedzy OFE a jego cztonkiem charakteru, przynajmniej
czesciowo, publicznoprawnego — nie wytgcza wiec samo w sobie obowigzywania

omawianej zasady w przypadku praw nabytych cztonkéw OFE.

Reasumujac powyisze uwagi: sktadki emerytalne przekazane do OFE konstytuuj3
dwojakiego rodzaju prawa nabyte. Pierwsze to bezposrednio zwigzane
z uczestnictwem w OFE prawo czgstkowe do przysztej emerytury kapitatowe;j.
Drugie stanowi maksymalnie (w sensie prawnym) uksztattowana ekspektatywa
przysztego prawa do catosci srodkéow zgromadzonych na indywidualnym koncie
emerytalnym. Przepisy ustawy o srodkach z OFE regulujace przekazanie do FUS
czesci aktywow uczestnikow OFE zastepuja tak uksztaltowane prawa nabyte
minimalnie uksztattowang ekspektatywa prawa do emerytury z FUS.

4. Dopuszczalnos¢ ograniczenia ochrony praw nabytych

Po wyjasnieniu, dlaczego prawo do sktadki emerytalnej wptacanej do OFE podlega
konstytucyjnej zasadzie ochrony praw nabytych i dlaczego ochrona ta,
wyeliminowana zostaje na skutek przeniesienia Srodkow zgromadzonych na
rachunkach w OFE do FUS zaznaczy¢ nalezy, iz ,,ochrona praw nabytych nie oznacza
nienaruszalnosci tych praw. Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru

> Art. 23 ust. 11 ustawy o Srodkach z OFE.
26 Np. wyrok TK z dnia 3 lipca 2006 r., Sygn. akt SK 56/05, pkt 111.3.4, podkreslenie autora.
7 Art. 3 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
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absolutnego i nie wyklucza stanowienia regulacji mniej korzystnych dla jednostki.
Mozliwos$¢ ograniczenia przez ustawodawce ochrony praw nabytych (jak réwniez
maksymalnie uksztattowanych ekspektatyw) taczy sie z zatozeniem ochrony jedynie
usprawiedliwionych i racjonalnych oczekiwan jednostek co do ochrony ich praw.”

Trybunat Konstytucyjny zaznacza jednak trafnie, ze ,prawa podmiotowe
i ekspektatywy maksymalnie uksztattowane na gruncie dotychczasowych regulacji
nie moga — w mysl omawianej zasady - zostaé arbitralnie zniesione ani ograniczone,
cho¢ jest to dopuszczalne, gdy przemawia za tym koniecznos¢ realizacji innej

” 3° Oznacza to, ze oczekiwanie ochrony praw nabytych nie

wartosci konstytucyjne,
bedzie usprawiedliwione wowczas, kiedy prawa te nie zostang ograniczone
w sposéb arbitralny, tj. gdy ograniczenie wynika z koniecznosci realizacji innej —
w danym przypadku istotniejszej — wartosci konstytucyjnej. We wszystkich innych
sytuacjach ograniczenie ochrony praw nabytych sprzeczne bedzie z art. 2 Konstytucji

RP.

Zakaz arbitralnego ograniczania zasady ochrony praw nabytych wymaga przy tym,
aby konieczno$¢ ochrony wartosci konstytucyjnej sprzecznej z zasadg ochrony praw
nabytych nie byta przez ustawodawce interpretowana w sposéb rozszerzajacy.
Koresponduje to z obowigzujgcym w catym systemie prawnym zakazem
rozszerzajgcej interpretacji wyjagtkdw od zasad ogdlnych (w tym przypadku zasady
ochrony praw nabytych). W konsekwencji , Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslat, ze odstgpienie od zasady ochrony praw nabytych jest dopuszczalne w
szczegdlnych  okolicznosciach, gdy przemawia za tym inna zasada
prawnokonstytucyjna. Precyzujac pojecie ""'szczegdlnych okolicznosci",
uzasadniajgcych odejscie od ochrony praw nabytych Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze chodzi tutaj o "sytuacje nadzwyczaj wyjgtkowe, gdy ze wzgledow
obiektywnych zachodzi potrzeba dania pierwszenstwa okreslonej wartosci
chronionej badz znajdujgcej oparcie w przepisach Konstytucji (...). Wyjatkowos¢
sytuacji nakazuje dokonanie oceny pod tym wzgledem w kazdej z osobna sytuacji,
jako ze trudno jest tu o wypracowanie ogdlniejszej, uniwersalnej reguty”.*! Oznacza
to, iz dla uznania ingerencji prawodawcy w sfere chronionych nabytych praw
podmiotowych (i maksymalnie uksztattowanych ekspektatyw) za niearbitralng,
a tym samym zgodnag z art. 2 Konstytucji RP, konieczne jest zaistnienie szczegdlnych
— wyjatkowych — okolicznosci przemawiajacych za zasadnoscig przyznania
w konkretnym przypadku pierwszerstwa innej wartosci chronionej Konstytucja.

*® Wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r., Sygn. K 5/99, pkt I11.3.

2 Np. wyrok TK z dnia 5 grudnia 2013 r., Sygn. akt K 27/13, pkt IIl.6.
% Wyrok TK z dnia 23 lipca 2013 r., Sygn. akt P 4/11, pkt 111.3.2.

3 Np. wyrok z dnia 22 czerwca 1999 r., Sygn. K 5/99, pkt Il1.3.




Ustalajac, czy takie okolicznoéci maja miejsce, TK*? bierze pod uwage to:

1) czy wprowadzone ograniczenia znajdujg podstawe w wartosciach
konstytucyjnych,

2) czy nie istnieje mozliwos¢ realizacji danej wartosci konstytucyjnej bez
naruszenia praw nabytych,

3) czy wartosciom konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca
ogranicza prawa nabyte, mozna w danej, konkretne] sytuacji przyznaé
pierwszenstwo przed wartosciami znajdujgcymi u podstaw zasady
ochrony praw nabytych, a takze

4) czy prawodawca podjat niezbedne dziatania majgce na celu zapewnienie
jednostce warunkdw do przystosowania sie do nowej regulacji.

Wskazany test, wymagajagcy od ustawodawcy spetnienia wszystkich czterech
przestanek, mozna réwniez ujg¢ w nieco prostszy sposdb, bazujgcy na nastepujacej
oczywistej konstatacji: ,ochrona praw nabytych nie oznacza niedopuszczalnosci ich
ograniczania lub znoszenia, jezeli jest to uzasadnione celem legitymowanym
konstytucyjnie, przy zatozeniu, ze negatywne skutki zostang zawezone do
niezbednego minimum”.** W oparciu o taka logike ocena dopuszczalnosci zawezenia
zasady ochrony praw nabytych wymagaé bedzie udzielenia odpowiedzi na

nastepujace pytania34:

1) Czy ograniczenie zasady ochrony praw podmiotowych chroni inng wartos¢
konstytucyjng?

2) Czy sposéb ochrony tej wartosci na skutek ograniczenia tej wartosci daje
realng gwarancji osiggniecia pozgdanego stanu (wymodg ten mozna
sprowadzi¢ do nakazu adekwatnosci ograniczenia)?

3) Czy brak jest innych, mniej ograniczajgcych ochrone praw nabytych,
sposobow ochrony sprzecznej z nig wartosci konstytucyjnej (wymog
koniecznosci, proporcjonalnosci ograniczenia)?

Jedynie pozytywna odpowiedZ na wszystkie z trzech wskazanych pytan moze
pozwoli¢ na uznanie, iz ograniczenie praw podmiotowych nie narusza art. 2
Konstytucji. Pod katem kazdego z nich nalezy zanalizowac¢ zawarte w ustawie
o Srodkach z OFE mechanizmy przekazania do FUS czesci aktywéw OFE.

5. Dopuszczalno$¢ ograniczenia ochrony praw nabytych do s$rodkow
pienieznych zgromadzonych w OFE

W uzasadnieniu projektu ustawy o srodkach z OFE rzad wskazat, ze ,Trybunat
Konstytucyjny odnidst sie (...) do innych wartosci konstytucyjnych zawartych w art.

32 Np. wyrok TK z dnia 5 grudnia 2013 r., Sygn. akt K 27/13, pkt IIl.6.
3 Wyrok TK z dnia 17 grudnia 2003 r., Sygn. akt SK 15/02, pkt I11.4.
* Tak np. wyrok TK z dnia 4 maja 2004 r., Sygn. akt K 40/02, pkt 111.4.
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216 i 220 Konstytucji RP — koniecznosci zachowania réwnowagi finanséw

publicznych oraz ograniczen ustawowych w zakresie deficytu budzetowego.
Ustawodawca musi dostosowac zakres realizacji praw socjalnych do warunkéw
ekonomicznych”.* Przyja¢ nalezy zatem, ze wartoécig konstytucyjna, ktérej stuzy¢
majg przepisy ustawy o Srodkach z OFE nakazujace przekazanie do FUS czesci
srodkéw zgromadzonych przez uczestnikéw OFE (a tym samym ograniczenie ich
praw nabytych) jest koniecznos¢ zachowania réwnowagi finanséw publicznych oraz
ograniczen ustawowych w zakresie deficytu budzetowego. Obydwa te interesy sg
rzeczywiscie bardzo waznymi wartosciami konstytucyjnymi, co potwierdza
nastepujace stwierdzenie TK: , niewatpliwie dobrem konstytucyjnie chronionym jest
rownowaga finanséw publicznych i ochrona przed nadmiernym zadtuzaniem sie
podmiotéw publicznych; zaréwno na poziomie panistwa, jak i samorzgdu. Dobro to
jest w hierarchii konstytucyjnych wartosci az tak wysoko usytuowane, ze chroni je
restrykcja konstytucyjna (czyli bezwzgledny zakaz nadmiernego zadtuzania sie

panstwa), tj. art. 216 ust. 5 Konstytucji”.*®

Samo stwierdzenie, iz istnieje dobro, ktdére generalnie moina przeciwstawic
ochronie praw nabytych nie pozwala jednak jeszcze przyja¢, ze w konkretnym
przypadku ustawodawca spetnit tez wskazane wyzej warunki adekwatnosci
i proporcjonalnosci ograniczenia. W uzasadnieniu projektu ustawy o srodkach z OFE
rzad nie odnidst sie do tych kwestii wprost. Jego wyjasnienie adekwatnosci
i proporcjonalnosci zmian dos¢ wyraznie wynika jednak zwtaszcza z nastepujgcego
fragmentu uzasadnienie projektu ustawy (s. 4-5, podkreslenie autora):

,Przekazanie czesci sktadki na ubezpieczenie emerytalne otwartym
funduszom emerytalnym i powiekszenie deficytu w budzecie
ubezpieczen spotecznych nie zostato powigzane z przekazaniem czesci
ryzyka demograficznego prywatnym podmiotom zarzadzajgcym
finansami ubezpieczen spotecznych. Wycofanie sie panstwa z funkcji
ostatecznego gwaranta pewnosci wyptaty Swiadczenn emerytalnych
w systemie powszechnym nie wydaje sie mozliwe, co samo w sobie
powoduje brak mozliwosci scedowania ryzyka demograficznego na
prywatne podmioty. Poza tym, prywatne podmioty gwarantujgce
pewnosc¢ wyptaty swiadczeri zmniejszytyby ich wymiar (w poréwnaniu
do emerytury z FUS), a w zamian za zaangazowany kapitat
(swarantujacy wyptate) oczekiwatyby odpowiedniego wynagrodzenia,
co dodatkowo zmniejszytoby wymiar przysztych swiadczen.

Poniewaz jedynym podmiotem zdolnym do zmagania sie z ryzykiem
demograficznym  jest panstwo, kwestia wyptaty Swiadczen
emerytalnych zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych
powinna by¢ powigzana rowniez z interesem finanséw publicznych.

*> Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty
emerytur ze srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych, z projektami aktow
wykonawczych, z dnia 22 listopada 2013 r., druk nr 1946, s. 16-17.

% Wyrok TK z dnia 4 maja 2004 r., Sygn. akt K 40/02, pkt I11.4.
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Ponad potowa aktywéw OFE to obligacje skarbowe, co oznacza, ze

aby z OFE mozna byto w przysztosci wyptaca¢ emerytury, panstwo
bedzie musiato najpierw te obligacje wykupi¢. Ostatecznie, wszyscy
obywatele, takze cztonkowie OFE, bedq musieli zatem zaptacic
w przysztosci wyzsze podatki. Zatem ta znaczaca czes¢ emerytury
z OFE praktycznie niczym sie nie rézni od emerytury z ZUS, jest
w porédwnaniu z nig jedynie bardziej kosztowna dla panstwa i
obywateli, ze wzgledu na optaty pobierane przez PTE za zarzadzanie
OFE.”

Uzasadnienie ustawy o Srodkach z OFE opiera sie zatem na dwéch podstawowych
zatozeniach:

1) przekazanie do FUS czesci aktywéw uczestnikdw OFE na zasadach
okreslonych omawiang ustawg pozwoli pafnstwu skutecznie minimalizowaé
negatywne zjawiska wynikajgce z rosngcego ryzyka demograficznego;

2) dzieki nieodptatnemu przejeciu obligacji skarbowych stanowigcych aktywa
OFE Skarb Panstwa uniknie ich wykupu, a tym samym nie bedzie musiat
wygospodarowac na ten cel dodatkowych srodkéw (co mogtoby prowadzi¢
do podwyziszenia podatkéw); uniknie sie tez wyptaty wynagrodzenia
powszechnym towarzystwom emerytalnym.

Zadne z powyzszych zatozeA nie jest jednak prawdziwe, z czterech gtéwnych
powoddw. Po pierwsze, przekazanie do FUS czesci aktywow uczestnikow OFE nie
wyeliminuje ryzyka demograficznego, a jedynie przeniesie je w czasie, do
momentu kiedy i bez tego dodatkowego obcigzenia ryzyko to i tak bedzie bardzo
wysokie. Tym samym, krotkotrwata poprawa kondycji finanséw publicznych obecnie
uzyskana zostaje kosztem znacznego pogorszenia ich stanu w przysztosci. Srodek
wybrany przez ustawodawce jest wiec nieadekwatny do realizowanego celuy,
a jednoczes$nie nieproporcjonalny. Po drugie, refundacja z tytutu przekazywania
sktadek do OFE to tylko niewielka czes¢ subsydiow Skarbu Panstwa przeznaczonych
na finansowanie systemu emerytalnego. Likwidacja sktadek do OFE nie spowoduje
wiec zbilansowania tego systemu. To rdéwniez potwierdza wniosek
o nieadekwatnosci instrumentéw wybranych przez ustawodawce w ustawie
o Srodkach z OFE. Po trzecie, emitujgc obligacje skarbowe Skarb Panstwa musi
liczy¢ sie z obowigzkiem ich wykupu, poniewaz w praworzagdnym panstwie, to
drugie stanowi nieodfaczng konsekwencje pierwszego. Zaciggniecie zobowigzan
pienieznych zawsze oznacza konieczno$¢ wygospodarowania srodkéw finansowych
na ich realizacje. Srodki na sptate tych zobowigzan mozna uzyskaé nie tylko poprzez
podwyzki podatkdéw, ale réwniez np. poprzez zwiekszenie efektywnosci systemu
podatkowego lub poprzez obnizenie wydatkow budzetowych. Kazdy z tych
sposobdéw, jest duzo bardziej proporcjonalnym sposobem przeciwdziatania
wzrostowi zadtuzenia (zaréwno jawnego — zobowigzan wymagalnych najczesciej

w krotkiej i sredniej perspektywie czasowej, majacych forme papieréw




wartosciowych — jak tez ukrytego, tj. wynikajgcego z dzisiaj zacigganych przez wtadze

publiczne zobowigzan o dalszej perspektywie ich wykonalnosci, nie majgcych formy
papierow wartosciowych), niz ograniczanie praw nabytych cztonkéw OFE. W tym
kontekscie, podkreslié nalez, iz prawa nabyte cztonkédw OFE majg zapewnic
ubezpieczonym srodki utrzymania na poziomie nie nizszym niz minimum egzystencji
w przysztosci, kiedy wyraznie wzrosnie ryzyko demograficzne. Po czwarte,
ustawowe obnizenie opfat ponoszonych na rzecz podmiotu zarzadzajacego
aktywami funduszu emerytalnego® jest zdecydowanie bardziej proporcjonalnym
sposobem unikniecia sytuacji uszczuplenia aktywow funduszu na skutek
koniecznosci wyptaty nieuzasadnienie wysokiego wynagrodzenia za zarzadzanie
funduszem niz pozbawianie tego funduszu aktywoéw.

Powody trzeci i czwarty, odnoszace sie do przedstawionego wyzej drugiego
zatozenia wyrazonego w uzasadnieniu projektu ustawy, nie wymagajg dalszego
rozwiniecia. Inaczej jest natomiast z powodem pierwszym (ktdry wymaga
rozszerzenia o rozwiniecie odwotujgce sie do trendéw demograficznych) oraz drugim
(ktéry wymaga nieco szerszej analizy budzetowej). Obydwa te powody sktadajg sie
na konkluzje niedawnego raportu NIK, w ktérym trafnie stwierdzono, ze
»pogtebiajacy sie deficyt Funduszu Ubezpieczen Spotecznych wskazuje, ze w dtuzszej
perspektywie, bez wsparcia z budzetu panstwa, moze nie wystarczy¢ srodkéw na
wypfate swiadczen emerytalnych. Gtdwnymi przyczynami sg z jednej strony niski
wskaznik urodzen i emigracja, a z drugiej wchodzenie w wiek emerytalny rocznikéw

z wyzu demograficznego po 1945 roku oraz wydtuzanie sie dtugosci zycia.”*®

Dla uchwycenia istoty wptywu proceséw demograficznych na adekwatnos¢
i proporcjonalnos¢ ograniczenia praw podmiotowych przez przekazanie do FUS
czesci aktywow uczestnikow OFE wystarczy¢ powinny dwa zestawienia:

1. zmiana struktury wiekowej ludnosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem oséb
w wieku produkcyjnym i poprodukcyjnych w ostatnich kilku latach oraz
2. projekcje zmiany struktury wiekowej ludnosci Polski do 2060 r.

Po pierwsze, w ciggu siedmiu lat (2005-2012) liczba oséb w wieku produkcyjnym
zwiekszyta sie w Polsce o dwiescie tysiecy (z 24,4 min do 24,6 miIn), za to liczba
Polakéw w wieku poprodukcyjnym wzrosta o prawie milion (z 5,88 min do 6,86 min)
0s6b.* Jedynie w ciggu tych siedmiu lat pie¢ razy szybciej niz liczba os6b w wieku
produkcyjnym rosta liczba oséb w wieku poprodukcyjnym.

Po drugie, w przysztosci procesy te bedg sie jedynie nasila¢, co znajduje
potwierdzenie w opublikowanej przez ZUS w maju 2013 r. prognozie wptywoéw

%7 Co dokonane zostato zresztg ustawa o Srodkach z OFE (art. 4 ust. 20 ustawy o srodkach z OFE, nowelizujgcy
art. 134 ust. 1 ustawy o funduszach emerytalnych).

#NIK, Informacja prasowa pt. ,Jak ZUS przejat srodki z OFE?”, 1.08.2014 r., dostepna z http://www.nik.gov.pl.
Okreslenie ,wsparcie z budzetu panstwa” oznacza znaczgce podwyzszenie podatkéw lub znaczgce zwiekszenie
dtugu jawnego, majgcego forme papieréw wartosciowych.

* Rocznik Statystyczny RP 2013, s. 197.




i wydatkéw FUS, zaprezentowanej ponizej”’. Wynika z niej, iz nawet po

uwzglednieniu podniesienia wieku emerytalnego do 67 lat, w 2060 r. liczba oséb
w wieku przedprodukcyjnym ma spasé w poréwnaniu z rokiem 2013
o zdecydowanie ponad 2 min oséb (zmiana z 7,00 min na 4,7 min osdb). Oséb
w wieku produkcyjnym ma by¢ prawie siedem milionéw mniej niz obecnie (zmiana
z 24,3 min na 17,2 min), natomiast oséb w wieku poprodukcyjnym: o ok. 3,3 min
wiecej (zmiana z 7,1 min na 10,4 min).

Tabela 2a. Populacja w podziale na ekonomiczne grupy wieku (w tysiacach);
stan na koniec roku (definicje ekonomicznych grup wieku po podwyzszeniu wieku
emerytalnego)

2013 2020 2030 2040 2050 2060

Populacja ogofem 38353 38343 37362 35886 34292 32390
ztego:
-w wieku przedprodukcyjnym 6998 7037 6203 5282 5151 4741
-w wieku produkcyjnym 24291 23698 22898 22385 19591 17200
-w wieku poprodukcyjnym 7064 7608 8261 B219 9549 10449

Zrodlo: prognoza demograficzna Eurostatu.

Starzenie demograficzne ludnosci przektada sie oczywiscie na zmiany wspétczynnika
obcigzenia systemowego, czyli relacji liczby emerytéw do liczby ubezpieczonych w
systemie. O ile obecnie wspdtczynnik obcigzenia systemowego wynosi nieco ponad
30%, do 2060 r. ma wzrosng¢ nawet do ok 65%. Oznacza to, ze kazdy ubezpieczony
bedzie wéwczas musiat ,,utrzymaé” o 2/3 wiecej emerytéw niz obecnie.

0 7Us, ,Prognoza Wptywow i Wydatkéw Funduszu Emerytalnego do 2060 roku”, maj 2013, dostepne z
http://www.zus.pl, s. 12.




Wykres 10. Wspéiczynnik obciaZzenia systemowego
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Zrédto: ZUS; , Prognoza Wptywéw i Wydatkéw Funduszu Emerytalnego do 2060 roku”, maj 2013, s. 46
Liczbe Polakéw w wieku produkcyjnym ptacacych w Polsce sktadki emerytalne
zmniejsza  réwniez emigracja. Jak podaje GUS, ,szacuje sie, ze

w koncu 2012 roku poza granicami Polski przebywato czasowo okoto 2130 tys.

mieszkancow naszego kraju, tj. o 70 tys. wiecej niz w 2011 roku (okoto 2060 tys.).
W Europie w 2012 r. przebywato ponad 1816 tys. oséb (w 2011 roku — okoto 1754
tys.), przy czym zdecydowana wiekszos¢ — okoto 1720 tys. — emigrantéow z Polski

przebywata w krajach cztonkowskich UE. Liczba ta zwiekszyfa sie
w stosunku do 2011 roku”.*!
emigranci to w przyttaczajgcej wiekszosci osoby na poczatku aktywnosci

Ich ubytek zwieksza wiec wspotczynnik obcigzenia systemowego.

Jednoczesnie rosnie srednia oczekiwana dtugosé¢ zycia. Jak wynika z

o 50 tys.

Kwestia ta ma szczegdlne znaczenie, poniewaz

zawodowej.

ponizszego

wykresu, przedstawiajgcego dalszg oczekiwang dtugosé trwania zycia w latach 1950-
2010 r. oraz 2011-2100 r. (prognoza), w ciggu najblizszych niecatych 90 lat srednia
dalsza oczekiwana dtugosc¢ zycia w Polsce ma wzrosngc o ponad 9 lat i siegng¢ ponad

85 lat (dzisiaj okoto 76 lat).

4 GUS, , Informacja o rozmiarach i kierunkach emigracji z Polski w latach 2004 — 2012”, pazdziernik 2013 r.,
dostepne z http://stat.gov.pl.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie UN Population Division

Negatywne skutki powyzszych proceséw demograficznych mozna minimalizowac
m.in. poprzez poprawe efektywnosci i spojnosci polityki rynku pracy i ubezpieczen
spotecznych. O potencjalnie bardzo duzej roli stuzgcych temu dziatan swiadczy niski,
w poréwnaniu do ustawowego, efektywny wiek emerytalny (por. ponizsza tabela)*.

Struktura wedlug wieku oséb, ktérvm przyznano

emerytury w 2012 r.

Wiek Ogolem Mezczyzni Kobiety
w odsetkach
Ogodlem 100.0 100.0 100.0
49 lat 1 mmiej 4.3 8.0 0.1
50 -54 3.2 4.1 2.1
55 -59 11.9 2.5 22.7
60 - 64 64.2 57.6 72.1
65 lat 1 wiecej 16.4 27.8 3.0
Sredni wiek w latach 59,9 60,2 59.5

W konsekwencji wskaznik zatrudnienia dla oséb w wieku 55-64 lata w Polsce (40,6%)
jest znacznie ponizej $redniej dla UE (50,1%). Swiadczy to o znacznych
niewykorzystanych rezerwach zatrudnienia oséb starszych (powyzej prime age).

2 705, »,Wazniejsze informacje z zakresu ubezpieczen spotecznych 2012 r.”, czerwiec 2013, s. 30, dostepne z
http://www.zus.pl.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Eurostat

Z powyzszymi argumentami demograficznymi korespondujg argumenty finansowe.
Zaktadany na 2014 r. deficyt budzetowy wynies¢ ma 47,5 mld zt (47 505 145 tys.
z1).”® Ustawa budzetowa przewiduje jednocze$nie dotacje do FUS w wysokosci ok.
30,5 mid (30 362 793 tys. zt)** (bez refundacji z tytutu przekazania sktadki do OFE)
oraz dotacje do Funduszu Emerytalno-Rentowego KRUS na poziomie 16 mid (16
100 540 tys. z1)*. Po stronie przychodéw FUS zapisano tez 2,5 mld zt $rodkéw
z Funduszu Rezerwy Demograficznej.*® Oznacza to, iz zréwnowazenie finanséw FUS
i KRUS w taki sposéb, by mozliwe byto wyeliminowanie dotacji do FUS i KRUS oraz
przejmowania przez FUS srodkéw z FRD juz teraz, kiedy trendy demograficzne s3
mniej niekorzystne niz przyszte, pozwalatoby na zamiane olbrzymiego deficytu
budzetowego na niewielkg nadwyzke budzetowq. Katastrofalny stan finanséw
| filaru systemu ubezpieczen spotecznych obrazuje takze zapisanie w ustawie
budzetowej po raz kolejny upowaznienia dla Ministra Finansow do udzielenia
Funduszowi Ubezpieczenn Spofecznych pozyczki na wyptate $wiadczen
gwarantowanych przez panstwo, do poziomu 18 mld zt* (kwota ta wyraznie
przewyzsza wysokos¢ upowaznien przewidzianych — i dotychczas zawsze
wykorzystywanych — na ten cel w latach ubiegtych) oraz fakt, iz tgczne zadtuzenie
FUS na poczatek obecnego roku wynosito ponad 27 mld zt (27 330 531 tys. zt).*®

Wskazane kwoty pokazujg, iz obecnie zrownowazenie finanséw pierwszego filaru
powszechnego systemu emerytalnego i systemu rolniczego wymagatoby zasilenia go
astronomiczng kwotg ok. 100 mld zt. Jednoczesnie jednak refundacja przez Skarb

®Art. 3.1 ustawy budzetowej na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r., Dz.U. 2014, poz. 162.
* Ustawa budzetowa na rok 2014, zatacznik nr 13, tabela nr 28.

* Ustawa budzetowa na rok 2014, zatacznik nr 13, tabela nr 24.

% Ustawa budzetowa na rok 2014, zatacznik nr 13, tabela nr 28.

Y Art. 8 pkt 2 lit. e ustawy budzetowej na rok 2014.

*8 Ustawa budzetowa na rok 2014, zatacznik nr 13, tabela nr 28.

17




Panstwa kosztéw ponoszonych przez FUS z tytutu przekazania sktadek do OFE ma

wynie$é¢ w 2014 r. jedynie 8 mld zt (8 198 142 tys. zt).* Nawet catkowita eliminacja
tej refundacji nie moze wiec doprowadzi¢ do trwatego i skutecznego obnizenia
deficytéw generowanych przez | filar powszechnego systemu emerytalnego oraz
przez rolniczy system emerytalny. Tym samym twierdzenie, iz to Il filar systemu
emerytalnego stanowi Zrddto ryzyka dla finansow publicznych jest nieprawdziwe,
a przekazanie do FUS czesci srodkow zgromadzonych przez uczestnikow OFE nie
moze zapewnic stabilnosci finanséw publicznych, poniewaz ich Zrédio stanowi
nieprawidtowo dziatajaca repartycyjna czes¢ systemu emerytalnego. Przepisy
ustawy o Srodkach z OFE tworzg wiec mechanizmy nieadekwatne do realizacji
konstytucyjnej wartosci, jakg stanowi konieczno$¢ zachowania rownowagi finanséw
publicznych oraz przestrzegania ograniczed ustawowych w zakresie deficytu
budzetowego.

Realizacja nadrzednego celu, w postaci zagwarantowania réwnowagi finanséw
publicznych i ochrony przed nadmiernym zadtuzaniem sie systemu emerytalnego
(nie tylko w odniesieniu do dtugu jawnego, ale tez ukrytego) powinna przede
wszystkim wynikac¢ z polityki gospodarczej zorientowanej na wzrost zatrudnienia
0s6b starszych - np. poprzez szkolenia, programy uczenia sie przez cate zycie,
elastyczne zatrudnienie - aby mozliwe byto podwyzszenie efektywnego wieku
emerytalnego. Prowadzitoby to po pierwsze do zwiekszenia dochoddéw ze skfadki na
ubezpieczenia emerytalno-rentowe. Po drugie pozwalatoby na znaczne ograniczenie
wydatkéw na Swiadczenia. Efekt ten wzmocnié¢ powinna eliminacja obowigzujgcych
obecnie przywilejdw emerytalnych. W tym kontekscie podkresli¢é nalezy
sygnalizowang wczesnie]j (pkt. Il opracowania) bardzo duzg swobode ustawodawcy
w ksztattowaniu zasad systemu emerytalnego, rdwniez w odniesieniu do dzisiejszych
ubezpieczonych, jak dtugo nie nabyli oni uprawnien emerytalnych. Twierdzenie, iz
uprawnienia emerytalne uprzywilejowanych grup mogg zosta¢ zmienione jedynie w
odniesieniu do ubezpieczonych nowowchodzacych na rynek pracy uznaé nalezy
zatem za podyktowane jedynie kalkulacja polityczng, a nie wymogami
konstytucyjnymi.

Zwrdci¢ nalezy tez uwage na dodatkowe wytyczne dotyczace interpretacji art. 2
Konstytucji RP. Co najwazniejsze, ,wynikajgca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (inaczej zwana
zasady lojalnosci panstwa wzgledem obywateli) adresowana jest do wtadz
panstwowych, a jej tres¢ mozna sprowadzi¢ do zakazu zastawiania przez
prawodawce , putapek” na obywateli, formutowania obietnic bez pokrycia albo tez
nagtego wycofywania sie przez panstwo ze ztozonych obietnic lub ustalonych regut

750

postepowania.””” Doktadnie takg putapka zastawiong na obywateli w przysztosci

w celu doraznej poprawy stanu finanséw publicznych teraz sg reguty dotyczace

49 a
Tamze.

>0 Np. wyrok TK z dnia 23 lipca 2013 r., Sygn. akt P 4/11, pkt 111.3.2, podkreslenie autora.
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przekazania do FUS czesci aktywdw uczestnikdw OFE.*! Biorac pod uwage bardzo

wysoki deficyt FUS oraz niekorzystne trendy demograficzne, obydwie gtéwne
metody przekazania tych aktywéw (odnoszaca sie do 51,5% jednostek
rozrachunkowych oraz do mechanizmu suwaka) zwiekszajg prawdopodobieristwo
zmniejszenia wysokosci emerytur wyptacanych w przysztosci, jednoczesnie
zagrazajgc rownowadze finansdw publicznych w Sredniej i dtugiej perspektywie
czasowej, jak rowniez mozliwosci przestrzegania woéwczas ogranicze ustawowych
w zakresie deficytu budzetowego.

Pod uwage wzigé nalezy w tym kontekscie i to, ze: ,istotne znaczenie ma takze
horyzont czasowy dziatan podejmowanych przez jednostke w danej sferze zycia. Im
dtuzsza jest — w danej sferze zycia — perspektywa czasowa podejmowanych dziatan,
tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do panistwa i do stanowionego przez
nie prawa”.>> W przypadku oszczednosci emerytalnych owa perspektywa jest
szczegdlnie dtuga. Zastgpienie diugu jawnego dtugiem ukrytym, co w istocie
stanowi konsekwencje omawianych postanowien ustawy o s$rodkach z OFE,
w takiej witasnie diugiej perspektywie czasowej bardzo skomplikuje sytuacje
finansdw publicznych, a tym samym przysztych ubezpieczonych i emerytéw.
Dodatkowo prawa uczestnikéw OFE powigzane sg z ich szczegélnie istotnym
interesem zyciowym, poniewaz $Srodki zgromadzone w OFE majg zapewni¢ Zrddto
utrzymania w tej fazie zycia, kiedy jednostka nie jest juz w stanie pozyskac ich
z innych zrédet, zwtaszcza poprzez uczestnictwo w rynku pracy. Prawodawca
powinien zatem ingerowa¢ w prawa nabyte w ramach |l filaru systemu
emerytalnego ze szczegdlng rozwaga, ktérej brak gtéwnym postanowieniom ustawy
o srodkach z OFE.

Sposdb dokonania zmian w tym filarze ustawg o $rodkach z OFE kidci sie tez
Z najwazniejszym celem i sensem ograniczenn naktadanych przez Konstytucje na
organy wtadzy publicznej zasadg ochrony praw nabytych. Mianowicie ,zasada
ochrony praw nabytych stanowi podstawe bezpieczenstwa prawnego obywateli, ma
wazne i wielokierunkowe uzasadnienie aksjologiczne. Stanowi oparcie dla
wiarygodnosci panstwa i jego organdw w stosunkach z obywatelami, ktérych
zaufanie z kolei jest warunkiem skutecznosci wykonywania wtadzy panstwowe;j.
Odbieranie obywatelom przyznanych uprawnien jest takze wysoce niekorzystne dla
stanu Swiadomosci prawnej obywateli. Tracg oni w takich wypadkach szacunek dla
samej idei prawa skoro w ustawach nie znajdujg niezawodnego Zrédta swoich

praW” 53

>! Efekt ten poteguje dokonane ustawg o srodkach z OFE (art. 11 ust. 2) wymuszenie na cztonkach OFE ztozenia
dodatkowego oswiadczenia dla skutecznosci przekazywaniu do OFE czesci sktadki po 1 lipca 2014 r.

> Np. wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., Sygn. K. 27/00, pkt 111.9.

>3 Orzeczenie TK z dnia 4 pazdziernika 1989 r., Sygn. K. 3/88, pkt IV.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie
chroni¢ wolnos¢ oraz promowac prawde i zdrowy rozsagdek w dyskursie publicznym.
Naszym celem jest zmiana $wiadomosci Polakéw oraz obowigzujgcego
i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz
podejmujacych wazne tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan
finanséw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢ gospodarczg, wymiar
sprawiedliwosci itworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy
i w internecie zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwraca uwage
na problem rosngcego zadtuzenia panstwa. Dziatania FOR to takze projekty
z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Pomoéz nam chroni¢ wolno$s¢ oraz promowaé¢ prawde i zdrowy rozsadek
w dyskursie publicznym.

Zdrowy rozsgdek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same.
Potrzebujg zaplanowanego, wytezonego i skutecznego wysitku oraz Twojego
wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujacy wolnos¢ i obawiasz sie
nierozsadnych decyzji politykéw udajacych na Twdj koszt Swietych Mikotajéw,
poprzyj nasze dziatania swoim darem pienieznym. Twdj dar umozliwia nam
dziaftalnos$¢ oraz potwierdza stusznos$¢ i skutecznos¢ naszego wysitku.

Kazda darowizna jest dla nas wazna. Potrzebujemy zwtaszcza regularnego wsparcia.
Zachecamy do dokonywania nawet niewielkich, lecz regularnych wptat.

Juz dzis pomo6z nam chronié wolno$¢ - obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.
Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

Fundacja Forum Obywatelskiego Rozwoju - FOR
Al. J. Ch. Szucha 2/4 lok. 20
00-582 Warszawa

Kontakt

tel. +48 22 628 85 11, +48 691 232 994
e-mail: info@for.org.pl
www.for.org.pl

Kontakt do autora analizy
Dariusz Adamski

tel. +48 693 407 224
dadamski@prawo.uni.wroc.pl

Dotacz do nas: facebook.com/FundacjaFOR
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