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. PODSUMOWANIE — TEZY RAPORTU

1. Analiza prawna przeprowadzona w ramach niniejszego Raportu w pierwszej kolejnosci
objeta ocene prawidlowosci przebiegu procesu legislacyjnego, w ktorym przyjeto Ustawe
nowelizujgcg system OFE z 2013 r.
Analiza ta prowadzi do wniosku, ze Ustawa zostala przyjeta przez Sejm RP
Z naruszeniem przepisow Konstytucji RP, co stanowi sa moistn g przestank e do
postawienia tezy o niezgodno $ci calej Ustawy z nastepujacymi przepisami
Konstytucji RP:
» art. 2 Konstytucji RP i wynikaj acych z niego zasad zaufania do pa nstwa i
prawa oraz prawidtowej legislacji — uwagi na prowadzenie prac legislacyjnych
w sprawie 0 szczegolnie istotnym znaczeniu dla bezpieczenstwa socjalnego
obywateli w sposob uniemozliwiajgcy merytoryczng refleksje nad jej trescia,
wbrew zasadzie racjonalnego prawodawcy, co nie licuje ze standardami
demokratycznego panstwa prawnego,
e art. 118 ust. 1iart. 119 ust. 1 Konstytucji RP, art. 36 Regulaminu Sejmu RP
oraz art. 7 Konstytucji RP — z uwagi na naruszenie zasady rozpatrywania przez
Sejm RP Projektu Ustawy w trzech czytaniach oraz zasady legalizmu, poprzez
whniesienie w Il czytaniu poprawki bedgcej nowym Projektem Ustawy,
e art. 119 ust. 2 Konstytucji RP, art. 14 ust. 1 pkt 1 i 6 Ustawy o wykonywaniu
mandatu posta i senatora oraz ar t. 45 Regulaminu Sejmu RP w zwiazku z art.
2 Konstytucji RP oraz art. 7 Konstytucji RP — Z uwagi ha naruszenie prawa
postbw do zgtaszania poprawek do Projektu Ustawy, uniemozliwienie
przeprowadzenia prawidlowej debaty parlamentarnej, a takze pozostawienie bez
rozpoznania ponad tysigca poprawek poselskich zgtoszonych podczas Il czytania

Projektu Ustawy.

2. W dalszym toku analizy wyodrebniono z Ustawy pie¢ rozwigzan regulacyjnych
o podstawowym znaczeniu dla realizacji jej celéw, a takze o najistotniejszym znaczeniu
spotecznym i gospodarczym. Regulacje te poddano nastepnie analizie konstytucyjnej,

ktéra wykazata, ze:

« Obowigzek umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych OFE (art. 23 Ustawy) —
rodzi w atpliwo $ci co do zgodno $ci z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1i 2, art. 22,
art. 32, a takze art. 64 ust. 1 — 3 w zw. z art. 31 ust. 3 oraz art. 67 w zw. z art.
31 ust. 3 Konstytucji RP;

¢ Obowigzek sukcesywnego umarzenia czesci jednostek rozrachunkowych OFE
w okresie 10 lat przed osiggnieciem wieku emerytalnego w ramach tzw. ,suwaka
4
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bezpieczenstwa” (art. 12 Ustawy w zw. z art. 100c i 111c Ustawy o OFE w
brzmieniu nadanym art. 4 pkt 12 i 16 Ustawy) — rodzi w agtpliwo $ci co do
zgodno $ci z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1i 2, art. 22 iart. 64 ust. 1 —3 w zw. art.
31 ust. 3 oraz art. 67 ust. 1 Konstytucji RP  w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP;

» Zakaz reklamy OFE (art. 4 pkt 41 — 42 i art. 36 Ustawy) — rodzi w atpliwo $ci co
do zgodno $ci z art. 2, art. 20, art. 22 oraz art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP;

* Wprowadzenie wzglednej ,swobody” wyboru miedzy OFE a ZUS (art. 11 Ustawy)
— rodzi w atpliwo $ci co do zgodno $ci z art. 2, art. 32 i art. 67 w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP ;

¢ QOgraniczenie swobody lokowania aktywow OFE (art. 141 Ustawy o OFE w
brzmieniu nadanym przez art. 4 pkt 25 Ustawy w zw. z art. 35 Ustawy) — rodzi
watpliwo s$ci co do zgodno $ci z art. 2, art. 20, art. 22, art. 31 ust. 3 , art. 64 ust.
1-3iart. 67 Konstytucji RP.

3. Ponadto analiza tre$ci Ustawy ujawnita liczne watpliwosci dotyczace jej zgodnosci z

Konstytucjg RP, a w szczegodlnosci zasadami prawidtowej legislacii, tj.:

e art. 1 Ustawy przewiduje nowelizacje ustawy o podatku dochodowym od os6b
fizycznych i wchodzi w zycie w trakcie roku podatkowego, co rodzi w atpliwo sci
Z punktu widzenia art. 2 i 217 Konstytucji (zasada zakazu zmiany prawa
podatkowego w trakcie roku podatkowego),

e art. 4 pkt 25 Ustawy (art. 152 ust. 5 Ustawy o OFE) przewiduje, ze Rada
Ministréw w formie rozporzgdzenia okresla¢ bedzie maksymalne wysokosci
aktywow OFE, ktére moga by¢ inwestowane w poszczegolne kategorie lokat — co
rodzi w atpliwo $ci co do zgodno $ci z art. 92 ust. 1 oraz art. 20 i 22 w zw. 2z
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP

e art. 4 pkt 18 (art. 123a Ustawy o OFE) przewiduje, ze Rada Ministrow okresli w
drodze rozporzadzenia termin i tryb dokonywania wyptat transferowych w
przypadkach, o ktérych mowa w art. 119 oraz w przepisach rozdziatow 12 i 13
Ustawy o OFE, nie przewiduje jednak wytycznych — co rodzi w atpliwo $ci co do
zgodno $ci z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

e art. 4 pkt 35 (art. 185 ust. 4 Ustawy o OFE) — przepis ten przewiduje
upowaznienie do wydania rozporzgdzenia przez Rade Ministrow, nie wskazuje

jednak wytycznych ani granic spraw przekazanych do uregulowania w

5
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rozporzadzeniu — co rodzi watpliwo $ci co do zgodno sci z art. 92 ust. 1
Konstytucji RP

art. 4 pkt 28 Ustawy (art. 151 ust. 2 i 3 Ustawy OFE) przewiduje pozorng
mozliwos¢ udzielania pozyczek papierow wartosciowych przez fundusz — co
rodzi watpliwo $ci z punktu widzenia zasady prawidlowej legislacji i nakazu
okre $lono $ci prawa (art. 2 Konstytucji RP).

art. 23 ust. 18 Ustawy stanowi fakultatywng delegacje ustawowg do wydania
przez Rade Ministréw rozporzadzenia okreslajgcego szczegobtowy sposéb i tryb
przekazania przez Otwarte Fundusze Emerytalne aktywdéw do ZUS w zwigzku z
umorzeniem ich 51,5% - co rodzi w atpliwo $ci co do zgodno $ci z art. 92 ust. 1
Konstytucji RP.

art. 37 Ustawy przewiduje jej wejscie w zycie z dniem 1 lutego 2014 r., co —
biorgc pod uwage skomplikowanie legislacyjne i znaczenie spoteczne Ustawy —
prowadzi do naruszenia art. 2 Konstytucji RP (brak odpowiedniej vacatio

legis).
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UWAGI WPROWADZAJ ACE

1. Zakres przedmiotowy Raportu

Niniejszy Raport regulacyjny zostat przygotowany na zamoéwienie Konfederacii
LEWIATAN (dalej: ,Konfederacja Lewiatan ” lub ,Zamawiajacy”). Przedmiotem
Raportu jest analiza Ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w
zwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717 z dnia 31 grudnia 2013 r., dalej: ,Ustawa”
lub ,Ustawa nowelizuj gca system OFE ") pod wzgledem jej zgodnosci:

e z zasadami i normami wynikajgcymi z Konstytucji RP, w tym przede wszystkim
standardami panstwa prawnego, zasadg zaufania obywateli do panhstwa,
kanonami prawidtowej legislacji, a takze proporcjonalnoscig ingerencji w
konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki;

e zgodno$ci trybu prac legislacyjnych nad Ustawg z konstytucyjng zasadag
legalizmu, zobowigzujgcg organy wiadzy publicznej do dzialania jedynie na
podstawie i w granicach prawa, a takze przepisami Regulaminu pracy Rady
Ministréw, Regulaminu Sejmu RP oraz Regulaminu Senatu RP;

¢ poprawnosci przyjetej techniki prawodawczej.

W ramach niniejszego Raportu analizie poddana zostata takze racjonalnosc
prakseologiczna Ustawy nowelizujgcej system OFE®, a takze trafno$é Oceny Skutkéw
Regulacji. Ocena ta jest dla analizy konstytucyjnej niezbedna, cho¢ wykracza w
pewnym stopniu poza analize prawniczg®, pozwoli bowiem na zbadanie zgodnosci
Ustawy i jej poszczegolnych rozwigzan z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w kontekscie ich
niezbednosci oraz przeprowadzenie petnego ,testu proporcjonalnosci” tychze regulaciji

w zakresie dotyczgcym ingerencji w prawa i wolnosci jednostki.

Zakresem przedmiotowym niniejszego Raport nie jest natomiast objeta analiza
zgodnosci Ustawy z przepisami prawa Unii Europejskiej, a takze umowami
miedzynarodowymi o popieraniu i ochronie wzajemnych inwestycji. Raport nie odnosi

sie takze do zagadnien zwigzanych z prawem podatkowym oraz rachunkowoscig.

! Przez racjonalnos¢ prakseologiczng aktu normatywnego nalezy rozumiec takie uksztaltowanie tresci aktu
normatywnego, ktére pozwala przypuszczaé, ze normy prawne z niego wynikajgce sg w stanie - w danych
warunkach spotecznych, gospodarczych i kulturowych — wywota¢ pozgdane skutki oraz doprowadzi¢ do
realizacji celow zaktadanych przez twdrcow tego aktu normatywnego.

2w tym zakresie autorzy niniejszego Raportu positkujg sie analizami uznanych ekonomistow,
przedstawianych w toku procesu stanowienia prawa w zakresie dotyczacym tej Ustawy, udostepnionych
przez Zamawiajgcego lub poprzez strone podmiotowg BIP Rzgdowego Centrum Legislacji.

7
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2. Cel Raportu

Raport regulacyjny ma na celu dokonanie kompleksowej oceny zgodnosci z Konstytucjg
RP zaréwno tresci Ustawy nowelizujgcej system OFE, jak i dziatan organow wiadzy
publicznej podejmowanych w czasie procesu legislacyjnego dotyczgcego tej Ustawy.
Analiza ta ma charakter kompleksowy i obejmuje cafa tres¢ Ustawy po jej wejsciu w
zycie.

W swym zatozeniu Raport ma stanowi¢ zrédlo wszechstronnej argumentacji
konstytucyjnej mozliwej do wykorzystania zaréwno przez Konfederacje Lewiatan, jak i
przez kazdy inny podmiot, zainteresowany oceng zgodnoéci Ustawy z Konstytucjg RP.
Biorgc pod uwage wskazany wyzej cel — za zgodg Zamawiajgcego oraz autorow

Raportu — stanowi on informacje publiczna.

Zamawiajgcy oraz autorzy Raportu wyrazajg ponadto zgode na wykorzystanie Raportu
w catosci lub w czesci przez kazdego, dla kogo moze on by¢ zrédiem informacji na
temat zgodnosci Ustawy z Konstytucjg RP lub — w interesie publicznym — okazac¢ sie
pomocny w procesie kontroli konstytucyjnosci Ustawy reformujgcej system OFE,
stanowigc zrodto argumentaciji, majacej na celu ochrone standardéw konstytucyjnych

oraz zasad prawidtowej legislacji w procesie stanowienia prawa.

3. Autorzy

Raport regulacyjny zostat opracowany przez Zespdt Doradztwa Regulacyjnego
Kancelarii Domanski Zakrzewski Palinka sp.k. w skiadzie:

. dr hab. Marcin Matczak, radca prawny, Partner DZP,

e dr Tomasz Zalasinski, radca prawny, Counsel DZP (redakcja i opracowanie),

. Piotr Najbuk, associate DZP,

*  Michat Tracz, associate DZP,

* Anna Hlebicka — J6zefowicz,

e Piotr Pawtowski.

Autorzy pragng takze podziekowa¢é Mec. Krzysztofowi A. Zakrzewskiemu (radca
prawny, Partner Zarzadzajgcy DZP) oraz Profesorowi Grzegorzowi Domanskiemu

(radca prawny, Partner DZP) za konsultacje podczas prac nad Raportem.

Raport po jego opracowaniu zostat skierowany do merytorycznej recenzji, ktorej
opracowania podjeli sie:
e prof. dr hab. Bogustaw Banaszak, Kierownik Katedry Prawa Konstytucyjnego

Uniwersytetu Wroctawskiego,
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« prof. dr hab. Ryszard Malajny, Kierownik Katedry Prawa Konstytucyjnego
Uniwersytetu Slgskiego.

Tres¢ opracowanych recenzji stanowi zatgcznik do Raportu.

Zastrze zenia

Autorzy Raportu pragng zastrzec, ze analizy oraz wnioski zawarte w Raporcie oparte
zostaly na dominujgcych, w ocenie autoréw, pogladach prezentowanych aktualnie
zarowno w doktrynie prawa konstytucyjnego, jak i w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego, co nie oznacza, ze nie sg wyrazane réwniez opinie odmienne od
przedstawionych w Raporcie. W debacie publicznej pojawiajg sie szczegdlnie licznie
rozbiezne oceny dotyczace zar6wno zgodnosci Ustawy z Konstytucjg RP (w tym
zakresie dominujg jednak oceny krytyczne), jak i w szczegdlnosci skutkow jej wejscia w
zycie dla stabilnosci budzetu panstwa. Biorgc pod uwage konieczno$¢ ochrony
stabilnosci budzetu pahstwa i — jak deklaruje sie w uzasadnieniu — wynikajgcg stad
zasadno$¢ przyjecia Ustawy, prawidlowe okreslenie pierwszenstwa kolidujgcych ze
sobg rozmaitych wartosci konstytucyjnych jest w tym przypadku szczegélnie trudne.
Stad autorzy uznali za zasadne zamowienie eksperckich recenzji Raportu, celem

dodatkowe]j weryfikacji postawionych w nim tez.

Nie oznacza to jednak, ze tezy przedstawione w Raporcie zostang w petni podzielone w
ewentualnym postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Wiele zalezy tu od
rzetelnych danych makroekonomicznych oraz petnej Oceny Skutkédw Regulaciji, ktérych
uzupetnienie wydaje sie by¢é konieczne w toku postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym.

Zrodta prawa i dokumenty

Niniejszy Raport regulacyjny powstat w oparciu o analize nastepujgcych zrodet prawa

powszechnie obowigzujgcego:

« Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja
RP)®,

¢ Ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy

emerytalnych (dalej: Ustawa o OFE )*,

8Dz U.Nr 78, poz. 483 ze zm.
“Dz. U. poz. 989 tekst jedn. z 2013 r. ze zm.
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Ustawa z dnia 27 sierpnia 2003 r. o zmianie ustawy o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych oraz niektorych innych ustaw (dalej: Ustawa nowelizujgca
OFE z 2003 1.)°

Ustawa z dnia 26 czerwca 2009 r. 0 zmianie ustawy o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych oraz ustawy o zmianie ustawy o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych oraz niektérych innych ustaw (dalej: Ustawa nowelizuj gca
OFE z 2009 r.)°

Ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z
funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (dalej; Ustawa nowelizuj gca
OFE z 2011 r.)’,

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (dalej: Ustawa o Radzie
Ministrow )2,

Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (dalej: Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych  )°,

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b fizycznych (dalej:
Ustawa o podatku dochodowym  od oséb fizycznych ),

Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych
oraz ich rodzin (dalej: Ustawa o0 zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy
zawodowych )*,

Ustawa z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzgdu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby
Wieziennej oraz ich rodzin (dalej: Ustawa o emeryturach mundurowych )2,
Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (dalej:
Ustawa o systemie ubezpiecze n spotecznych )=,

Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczenh
Spotecznych (dalej: Ustawa o emeryturach i rentach z FUS )™,

Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz

Rzeczniku Ubezpieczonych (dalej: Ustawa o nadzorze ubezpieczeniowym ),

cccccctEEEs

Nr 170, poz. 1651.

Nr 127, poz. 1048 z 2009 r.

Nr 75, poz. 398 z 2011 r. ze zm.

poz. 392 tekst jedn. z 2012 r.

Nr 197, poz. 1172 tekst jedn. z 2011 r. ze zm.
poz. 361 tekst jedn. z 2012 r. ze zm.
poz. 666 tekst jedn. z 2013 r. ze zm.
poz. 667 tekst jedn. z 2013 r. ze zm.
poz. 1442 tekst jedn. z 2013 r. ze zm.
poz. 1440 tekst jedn. z 2013 r.

poz. 290, tekst jedn. z 2013 r.
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Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o indywidualnych kontach emerytalnych oraz
indywidualnych  kontach zabezpieczenia emerytalnego (dalej: Ustawa o
indywidualnych kontach emerytalnych ~ )*®,

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitalowych (dalej: Ustawa o
emeryturach kapitatowych) 7,

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
)18.

.Zasad techniki prawodawczej” (dalej: Zasady Techniki Prawodawczej
Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Regulamin Sejmu )**,

Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin
Senatu (dalej: Regulamin Senatu )®,

Uchwata Nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady

Ministréw (dalej: Regulamin Pracy Rady Ministrow  )?;

a takze projektéw aktow normatywnych oraz dokumentow:

Projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty
emerytur ze srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych wraz z
uzasadnieniem oraz Oceng Skutkbw Regulacji oraz wszelkimi dokumentami
zgromadzonymi w toku prac legislacyjnych nad tym dokumentem w Sejmie RP i
Senacie RP (druk sejmowy 1946/VII kadencja, dalej: Projekt Ustawy reformuj acej
system OFE lub Projekt Ustawy )%,

Informacja o skutkach obowigzywania ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie
niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych
wraz z propozycjami zmian (dokument przedstawiony przez Rade Ministrow Sejmowi
RP w dniu 27 wrzesnia 2013r., dalej: Informacja rz gdu o funkcjonowaniu systemu

ubezpiecze i spotecznych )%.

W ramach prac nad Raportem regulacyjnym uwzgledniono takze analize materiatéw

zgromadzonych w toku uzgodnien miedzyresortowych oraz konsultacji spotecznych

¥ Dz. U. Nr 116, poz.1205 z 2004 r. ze zm.

' Dz. U. Nr 228, poz. 1507 z 2008 r. ze zm.

8 Dz. U. Nr 100, poz. 908.

9 M.P. poz. 32 z 2012 r. tekst jedn. ze zm.

29 M.P. Nr 39, poz. 542 tekst jedn. Z 2010 r.

L M.P. Nr 13, poz. 221 z 2002 r. ze zm. W dniu 1 stycznia 2014 r. wszedt w zycie nowy Regulamin pracy
Rady Ministrow (Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady
Ministréw, M. P. 2013, poz. 979). W trakcie prac rzgdowych nad projektem Ustawy reformujgcej system
OFE obowigzywat jednak Regulamin pracy Rady Ministrow z 2002 r., z tego wzgledu jako akt archiwalny
zostat przywotany w zrédtach prawa.

2 Projekt udostepniony poprzez strone podmiotowg BIP Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej oraz
Rzgdowego Centrum Legislaciji.

%3 Dokument dostepny poprzez strone podmiotowg BIP Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej.
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Ustawy reformujgcej system OFE?*, a takze poglady doktryny prawa konstytucyjnego,
teorii legislacji oraz orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie dotyczgcym

analizowanego zagadnienia prawnego.

. ZAKRES SWOBODY REGULACYJNEJ PRAWODAWCY W ODNIESIENI U DO
ZMIAN W SYSTEMIE EMERYTALNYM

Ustawa bedgca przedmiotem niniejszego Raportu regulacyjnego wprowadza istotne
zmiany do regulacji prawnej funkcjonowania systemu emerytalnego w Polsce. Z tego
wzgledu na wstepie analizy konieczne jest zarysowanie podstawowych wymagan
konstytucyjnych dotyczacych zasad funkcjonowania systemu emerytalnego w Polsce, a

takze zakresu swobody regulacyjnej prawodawcy w tym zakresie.

Konstytucja RP w art. 67 ust. 1 ustanawia prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie
niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiggnieciu wieku
emerytalnego. Konstytucja nie reguluje jednak szczegdtowo zakresu i form realizacji tego
prawa, ograniczajgc sie jedynie do wskazania jego podstawowych cech (istota prawa), w
zakresie szczegOtdw odsylajgc natomiast do ustawy. Z tego wzgledu zakres i formy
realizacji tego konstytucyjnego prawa podmiotowego objete sg znaczng swobodg

regulacyjng ustawodawcy.

Zgodnie z poglagdem Trybunatlu Konstytucyjnego na podstawie przepisOw art. 67 ust. 1
Konstytucji RP trudno jest wywies¢ normy prawne, ktére obligowatyby prawodawce do
maksymalnej rozbudowy systemu emerytalnego, czy tez nadania mu konkretnego ksztattu
lub struktury przyznawanych s$wiadczen®. Sposéb realizacji przez wiadze publiczne
konstytucyjnego prawa obywateli do zabezpieczenia spolecznego po osiggnieciu wieku
emerytalnego moze by¢ zasadniczo okreslony swobodnie przez ustawodawce, w

szczego6lnosci w sposob dostosowany do mozliwosci budzetu panstwa.

W Swietle przywotanego wyzej przepisu art. 67 ust. 1 Konstytucji RP nalezy uznac¢ za
dopuszczalne modyfikowanie zakresu i wymiaru swiadczen emerytalnych, w tym réwniez
na niekorzys¢ obywatela (Swiadczeniobiorcy). Zmiany takie mogg by¢ zwigzane np. z
pogorszeniem sie sytuacji budzetowej panstwa i wynikajgcg stgd koniecznoscig podjecia
dziatan majagcych na celu ochrone jej stabilnosci. W kazdym takim przypadku ingerencja
legislacyjna w system zabezpieczenia spotecznego musi by¢ jednak uzasadniona
koniecznoscig ochrony innej, wazniejszej w danym przypadku, wartosci konstytucyjnej. W
dorobku orzeczniczym Trybunalu Konstytucyjnego ingerencie w prawa emerytalne

obywateli, ktéra prowadzita do odebrania lub zmniejszenia wysokosci $wiadczen,

2 Materiaty te stanowig informacje publiczng i sg dostepne poprzez strone podmiotowg BIP Rzgdowego
Centrum Legislacji.
25 Zob. orzeczenie TK SK 11/01 OTK 2002/1/2 (odprawy emerytalne).
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uzasadniano najczesciej poprzez odwotanie do koniecznosci ochrony takich wartosci
konstytucyjnych, jak sprawiedliwos¢ spoteczna czy wspomniana stabilno$¢ budzetu
panstwa®®. Zgodnie z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego ,w warunkach recesji
gospodarczej panstwo moze by¢ zmuszone zmieni¢ obowigzujgce regulacje prawne na
niekorzy$¢, dopasowujgc zakres realizacji praw socjalnych do  warunkéw
ekonomicznych”®. Niemal od poczatku swojej dziatalnosci orzeczniczej Trybunat
Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ochrona réwnowagi budzetowej panstwa, w obliczu
zalamania gospodarczego, stanowi przestanke uzasadniajgcg niekorzystng ingerencje w

prawa emerytalne obywateli®.

Ustawodawca moze zatem co do zasady swobodnie ksztattowaé strukture systemu
emerytalnego, a w szczegolnych okolicznosciach moze takze dokonywa¢ w nim zmian,
ktérych skutki bedg niekorzystne dla obywateli. W kazdym jednak takim przypadku
ustawodawca zobowigzany jest do uszanowania podstawowych standardow panstwa
prawnego, zwigzanych w szczegdllnosci z ochrong zaufania obywateli do panstwa,
zabezpieczeniem nienaruszalnosci istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego, czy
minimalizacjg ingerencji w inne konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki. W doktrynie
prawa konstytucyjnego owe minimalne konstytucyjne standardy dokonywania zmian w

systemie emerytalnym okres$la sie poprzez wskazanie trzech zasadniczych wymagan, tj.:

= Ustawodawca nie moze naruszyc¢ istoty konstytucyjnego prawa podmiotowego, o
ktorym mowa w art. 67 ust. 1 Konstytucji RP, czyli sprowadzi¢ wysokosci

Swiadczen do poziomu ponizej minimum zyciowego.

= Swiadczenia emerytalne winny mieé¢ charakter wzajemny, co nalezy rozumieé w
ten sposob, ze wysokos¢é otrzymanego s$wiadczenie powinna zaleze¢ od

wysokosci wptacanych skladek.

= Biorgc pod uwage fakt, ze prawo do zabezpieczenia spotecznego dotyczy
finansowych podstaw egzystencjalnych jednostki, wszelkie zmiany legislacyjne
powinny zosta¢ wprowadzone ze szczegélnym uwzglednieniem ochrony zaufania

obywateli do panstwa i pewnosci prawa, a takze zasad prawidtowej legislacji’®.

Dokonujgc zmian w systemie emerytalnym prawodawca — poza regulacjg zasad i form
realizacji konstytucyjnego prawa podmiotowego, o ktérym mowa w art. 67 ust. 1
Konstytucji RP — moze ingerowac takze w inne konstytucyjne prawa podmiotowe, w tym

prawa podmiotow, ktére nie korzystajg ze swiadczen emerytalnych, lecz uczestniczg w

%6 K. Szubert: Prawo emerytalne przed Trybunatem Konstytucyjnym, Przeglad Sgdowy 1992/10.

%" Zob. np. orzeczenia TK: SK 16/01 OTK 2001/7/214, SK 22/99 OTK 2000/4/107, SK 15/01 OTK
2001/8/252.

?8 Zob. np. orzeczenia TK: K 15/91 OTK 1991/1/8, K 6/91 OTK 1992/1/3, K 18/92 OTK 1993/1/41, K 22/96
OTK 1997/5-6/71

 Tak: L. Garlicki: Komentarz do art. 67 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. L. Garlicki,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002 r., s. 2.
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tym systemie jako przedsiebiorcy (Otwarte Fundusze Emerytalne / Powszechne
Towarzystwa Emerytalne, dalej OFE/PTE). W tym zakresie moze dochodzi¢ do
ograniczania majgtkowych praw stusznie nabytych oraz interesbw w toku
uksztattowanych w zwigzku z prowadzong dziatalnoscig gospodarczg, a takze swobody
dzialalnosci gospodarczej (art. 20 i 22 Konstytucji RP). Ograniczenia te muszg jednak
stuzy¢ ochronie wartosci konstytucyjnej oraz — poza standardami prawidtowej legislaciji i
zaufania obywateli do panstwa — czyni¢ zados¢ wymaganiom stawianym przez zasade

proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

IV.EWOLUCJA SYSTEMU EMERYTALNEGO W POLSCE W OKRESIE 1999 — 2013

1. Podstawowe zato zenia reformy emerytalnej z 1999 r.

W wyniku reformy z 1999 r. panstwowy system repartycyjny zastgpiono systemem
mieszanym, repartycyjno-kapitatowym (panstwowo-prywatnym) o wielostopniowej
strukturze. Odtad sktada sie on z trzech podstawowych czesci (filaréw): powszechnego
filaru repartycyjnego, powszechnego filaru kapitaltowego oraz dodatkowych,
dobrowolnych ubezpieczen i oszczednosci. Uczestnictwo w dwoch pierwszych jest
obowigzkowe na zasadzie zdefiniowanej skfadki, zgodnie z ktérg wysokos¢ emerytury
uzalezniona jest od kwoty sktadek wptaconych przez ubezpieczonego.

Obowigzek uczestnictwa w Il filarze nie ma jednak charakteru powszechnego. Reforma
systemu emerytalnego z 1999 r. mogta objg¢ jedynie nowo zatrudnionych, nie dotyczyta
w og0le osOb urodzonych przed 1 stycznia 1949 r., zas osobom urodzonym do konca
1968 r. kwestie przynaleznosci do czesci kapitatowej pozostawiono ich dobrowolnej
decyzji. Jedynie osoby urodzone po 31 grudnia 1968 r. zostaly zobowigzane do
odprowadzania sktadki w wysokosci 12,22% podstawy wymiaru do ZUS i 7,3% do OFE.
Skiladki ptacone przez nie przed wejsciem w zycie Ustawy o OFE zostaly uwzglednione
jako tzw. kapitat poczatkowy i zasility ich indywidualne konta w ramach I filaru.

Celem polityki inwestycyjnej OFE — w zatozeniu autoréw reformy z 1999 r. — jest
osiggniecie rentownosci na mozliwie maksymalnym poziomie, przy jednoczesnym
zachowaniu zasady maksymalnego bezpieczenstwa lokat (art. 139 Ustawy o OFE z 1997
r.). Aktywa funduszu mogty by¢ zatem lokowane wylgcznie w papiery warto$ciowe
bedace w publicznym obrocie (w tym papiery emitowane lub gwarantowane przez Skarb
PahAstwa Ilub NBP), lokaty bankowe i bankowe papiery warto$ciowe, jednostki
uczestnictwa OFE oraz obligacje i akcje niebedgce w publicznym obrocie (art. 141
Ustawy o OFE z 1997 r.). Jednoczesnie przyjecie w art. 146 Ustawy o OFE z 1997 r.
zasady dywersyfikacji portfela inwestycyjnego OFE skutkowato zakazem inwestowania

wiecej niz 5% aktywow funduszu w papiery wartosciowe jednego emitenta.
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Srodki zgromadzone w OFE z zalozenia mialy by¢ dziedziczone (art. 82, 131 i 132
Ustawy o OFE z 1997 r.). Wchodzily takze w sktad wspolnego majatku matzonkoéw, ze
wszelkimi tego konsekwencjami. W razie ustania matzenstwa, matzenskiej wspolnosci
majatkowej lub umownego wylgczenia lub ograniczenia wspolnosci ustawowej miedzy
matzonkami, s$rodki zgromadzone na rachunkach uczestnikow otwartych funduszy
podlegaly podziatowi, na zasadach ogolnych (art. 126, art. 129 Ustawy o OFE z 1997 r.).
Reforma z 1999 r. zakladala likwidacje dotychczasowych licznych przywilejow
emerytalnych. Planowano m.in. wigczenie do powszechnego systemu emerytalnego
funkcjonariuszy stuzb mundurowych (objetych odrebnym systemem zaopatrzeniowym
stuzb mundurowych), ktérzy rozpoczeli stuzbe po 1 stycznia 1999 r.; likwidacje — do
konca 2006 r. — prawa do wczes$niejszej emerytury oséb pracujacych w szczegolnych
warunkach lub wykonujacych prace o szczeg6lnym charakterze oraz utworzenie systemu
emerytur pomostowych dla ubezpieczonych urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r.,
zatrudnionych w szczeg6lnych warunkach lub szczeg6lnym charakterze, z wyjgtkiem
ubezpieczonych majgcych prawo do wczesniejszej emerytury.

W realizacji zalozonego kierunku zmian zabrakto jednak konsekwenciji. Juz w 2005r., na
krotko przed wyborami do Sejmu RP, przediuzono bowiem obowigzywanie
wczesniejszych emerytur do konca 2007 r., a wiec o rok dluzej, niz zaktadali tworcy
reformy. Sytuacja powtorzyla sie w roku 2007 — likwidacje wczesniejszych emerytur
odsunieto wéwczas w czasie do konca 2008 r. Skutkiem tych decyzji byt lawinowy wzrost
liczby nowo przyznanych emerytur skutkujgcy pogorszeniem sytuacji finansowej systemu
emerytalnego. Rozwigzaniem tego problemu okazata sie dopiero ustawa o emeryturach
pomostowych z 19 grudnia 2008 r. Nie zrealizowano takze planu objecia zreformowanym
systemem powszechnym wszystkich grup pracujacych z  wyjatkiem rolnikdw
indywidualnych. W 2003 r. zdecydowano o pozostawieniu systemu zaopatrzeniowego w
zakresie emerytur mundurowych w dotychczasowej postaci, a w 2007 r. odrebny status
emerytalny uzyskali gornicy, objeci odtad systemem zdefiniowanego swiadczenia, z
dodatkowymi przelicznikami ustalania wysokosci Swiadczen i prawem do wczesniejszej

emerytury.

Ustawg nowelizujagcg OFE z 2003 r. wprowadzono ponadto plan systematycznego
redukowania optat pobieranych przez fundusze emerytalne ze sktadek ubezpieczonych
(od 7% w latach 2004-2010 do 3,5% w 2014 r.).
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2. Ustawa nowelizuj gca system OFE z 2009 r. *°

Najwazniejsze zmiany wprowadzone tg nowelizacjg dotyczyly tresci art. 134 ust. 1
Ustawy o OFE, okreslajacego wysokos¢ optat pobieranych przez fundusze z wptacanych
skiadek oraz art. 136 ust. 2a, wskazujgcego wysokosé wynagrodzenia dla powszechnych

towarzystw emerytalnych za zarzgdzanie otwartym funduszem.

Przepis art. 134 ust. 1 Ustawy o OFE po wejsciu w zycie Ustawy reformujgcej z 2009 r.
przewidywat, ze OFE bedzie modgt pobieraé optaty wylgcznie w formie potrgcenia
okreslonej procentowo kwoty z wptacanych sktadek, nie wigkszej jednak niz 3,5%, przy
czym prog ten ma obowigzywaé nie — jak wczesniej ustalono — od 2014 r., lecz juz od
2010 r. Redukcja wysokosci optat od sktadki przekazywanej do 1l filaru zostata wiec
przyspieszona o cztery lata, z pominieciem przepisow przejsciowych okreslonych
ustawowo w 2003 r.

Ustawa reformujgca system OFE z 2009r. (zmiana dotyczgca art. 136 ust. 2a)
przewidywata takze istotng korekte wysokosci wynagrodzenia dla powszechnych

towarzystw emerytalnych za zarzgdzanie OFE.

Nowelizacja zmieniata reguly organizacji i funkcjonowania OFE, w sposob arbitralny
odstepujgc od regut intertemporalnych przyjetych w 2003 r. i majgcych obowigzywaé do
2014 r. Zauwazy¢ nalezy, ze wprowadzenie tego rodzaju zmian istotnie obnizalo koszty
funkcjonowania czesci kapitalowej systemu emerytalnego, ale odbylo sie to kosztem
stabilnosci systemu emerytalnego. W toku prac legislacyjnych pojawito sie ponadto wiele
zarzutéw dotyczgcych naruszenia Konstytucji RP, a same prace legislacyjne toczyly sie z
pominieciem istotnych etapéw postepowania ustawodawczego - nie przeprowadzono

konsultacji spotecznych, nie oceniono tez prawidtowo skutkow regulacji.

3. Ustawa nowelizuj gca system OFE z 2011r. **

Ustawa nowelizujgca OFE z 2011 r. przewidywata: obnizenie wysokosci skiadki
przekazywanej do otwartych funduszy emerytalnych, utworzenie subkonta zarzgdzanego
przez Zaktad Ubezpieczeh Spotecznych, na ktére przekazywana bedzie czes¢ sktadki

odprowadzanej dotgd do OFE, zwiekszenie mozliwosci inwestycyjnych otwartych

%0 Szerzej. zob. Opinia prawna z dnia 2 marca 2009 r. w sprawie zgodnosci projektu ,Ustawy o zmianie
ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych oraz ustawy o zmianie ustawy o organizacji i
funkcjonowaniu funduszy emerytalnych oraz niektérych innych ustaw” z Konstytucjg RP, prawem
wspolnotowym, Konwencjg o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci oraz umowami
bilateralnymi o popieraniu i wzajemnej ochronie inwestycji, M. Kulesza, M. Matczak, T. Zalasinski, P.
Pawtowski, Kancelaria Domanski Zakrzewski Palinka sp.k. Opinie te przedstawiono do wiadomosci
?lublicznej w toku prac nad Ustawg nowelizujgcg system OFE z 2009 r.

Szerzej zob. Wstepna opinia prawna z dnia 17 marca 2011 r. w sprawie zgodnoSci projektu ustawy o
zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczern spotecznych z Konstytucjg
RP i prawem wspdlnotowym, M. Kulesza, A. Auleytner, T. Zalasinski, Kancelaria Domanski Zakrzewski
Palinka sp.k. Opinie przedstawiono do wiadomosci publicznej w toku prac nad Ustawg nowelizujgca
system OFE z 2011 .
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funduszy odnosnie inwestycji w akcje oraz wprowadzenie nowej formy dodatkowego
ubezpieczenia emerytalnego — tzw. indywidualnego konta zabezpieczenia emerytalnego.
Zmiane te mozna uznac za kolejng powazng zmiane normatywng skutkujgcg odejsciem
od systemowych zatozen reformy emerytalnej z 1999 r.

Ustawa nowelizujgca OFE z 2011 r. juz na etapie prac legislacyjnych wzbudzala szereg
watpliwosci konstytucyjnych. Dotyczyly one w szczegélnosci zgodnosci z wyrazong w art.
2 Konstytucji RP zasadg demokratycznego panstwa prawnego oraz wywodzong z niego
zasadg ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasadg
ochrony praw nabytych i interesow w toku, nakazem formutowania nalezytych przepisow
przejsciowych i zasadg odpowiedniej vacatio legis, a takze z art. 20 i 22 Konstytucji RP,
skladajgcymi sie na zasade spofecznej gospodarki rynkowej opartej na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, wkasnosci prywatnej oraz solidarnosci, wspétpracy i dialogu
partnerow spotecznych oraz z wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasadg

proporcjonalnosci.

W toku prac legislacyjnych uwage opinii publicznej zwracaly powazne niedomagania
warsztatu legislacyjnego, a zwlaszcza niska jakos¢ przeprowadzonej Oceny Skutkow
Regulacji. Ustawodawca nie przedstawit bowiem rachunku korzysci i kosztow
wynikajgcych z wprowadzenia zapowiadanych zmian oraz ich wpltywu na rdwnowazenie
budzetu panstwa. Argumentacja ustawodawcy miata charakter jednostronny: w ustawie
znacznie przebudowujgcej system emerytalny, koncentrowal sie on na kwestiach
fiskalnych, nie podajgc jednak — jak wspomniano — koniecznych wyliczen i marginalizujgc
problemy najistotniejsze, zwigzane z bezpieczenstwem socjalnym obywateli.

W opinii Narodowego Banku Polskiego opracowanej do projektu Ustawy nowelizujgcej
system OFE, ustawodawca ,bazowat na szeregu niepewnych zatozeri”*. Niepokéj budzit

réwniez krétki, miesieczny okres vacatio legis.

Nowelizacja z 2011 r. wprowadzita takze szereg ograniczen swobody dziatalnosci
gospodarczej, ktérych celem byto — jak mozna sadzi¢ — ostabienie kapitatowego filaru
systemu emerytalnego. Do najwazniejszych nalezy zaliczyé znaczne ograniczenie
wplywu srodkéw finansowych do OFE (redukcja z 7,3% do 3,5% podstawy wymiaru
skitadki), ograniczenia swobody zawierania umoéw z OFE , a takze wprowadzenie
catkowitego zakazu akwizycji, objetego dodatkowo sankcjg — karg grzywny do
1.000.000zt.

52 Opinia Narodowego Banku Polskiego z dnia 15 lutego 2011 r. do Rzagdowego Projektu Ustawy (DP — IV
—MJ —-024 —47/11), s. 2
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4., Podsumowanie

Kierunek rozwoju systemu emerytalnego, wyznaczony przez reforme z 1999 r. od dnia jej
wejscia w zycie do dnia dzisiejszego, nie zostat utrzymany, a Ustawa o OFE ulegata
licznym zmianom. W okresie 15 lat jej obowigzywania Ustawa ta byta nowelizowana 45
razy. Reforma emerytalna nie zostala dokonczona, a jej podstawowe zalozenia
systemowe zanegowano juz po kilku latach od wejscia w zycie Ustawy o OFE®,
Niepowodzeniem skonczyt sie proces likwidacji przywilejow emerytalnych i
sukcesywnego wigczania wszystkich grup zawodowych do powszechnego systemu
emerytalnego. Filar kapitatowy, ktéry w zamysle autoréw reformy symbolizowat role
panstwa odchodzgcego ,,0d funkcji gwaranta okreslonego poziomu $wiadczern do funkcji

regulatora i nadzorcy systemu funduszy kapitatowych™*

, podlegat sukcesywnemu
demontazowi, a wprowadzane zmiany godzity nie tylko w podstawowe zatozenia i

stabilnos¢ zreformowanego systemu, ale i w bezpieczenstwo emerytalne obywateli.

Szereg regulacji niekorzystnych z punktu widzenia uczestnikdw rynku funduszy
emerytalnych, a przez to uczestnikéw catego Il filaru, rodzito uzasadnione watpliwosci
konstytucyjne — przede wszystkim z punktu widzenia wywodzonej z art. 2 Konstytucji
zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze z punktu
widzenia standardéw ich procedowania przez ustawodawce (brak lub ograniczone
konsultacje spoteczne, powierzchowna Ocena Skutkéw Regulacji, niedopuszczalnie
krotki okres vacatio legis). Powage tych watpliwo$ci wzmacnia istotna spoteczno-
ekonomiczna waga i wrazliwosé systemu emerytalnego, ktéry z tego wzgledu powinien

charakteryzowac¢ sie stabilnoscig i dlugoterminowym planowaniem dziatan.

V. PRACE LEGISLACYJNE NAD USTAW A NOWELIZUJACA SYSTEM OFE
Z2013r.

1. Charakterystyka najistotniejszych zmian regulacyjnych

Zmiany wprowadzone Ustawg nowelizujgcg system OFE z 2013 r. zmierzajg do istotnego
przemodelowania dotychczasowego systemu emerytalnego, w zdecydowany sposéb
odchodzgc od podstawowych zatlozen reformy z 1999 r. Jak podkresla prawodawca w
uzasadnieniu projektu Ustawy, ,system OFE w nowym ksztalcie jest dedykowany
osobom, ktére swiadomie podejmujg ryzyko inwestycyjne, o czym przesgdza ich decyzja
o dalszym przekazywaniu sktadek do OFE i moZliwo$¢ wyboru miedzy przekazywaniem

sktadek do OFE lub na subkonto™®. Poszczegéine rozwigzania normatywne, sktadajace

% M. Zukowski, Opinia o raporcie ,Przeglad funkcjonowania systemu emerytalnego. Bezpieczeristwo dzieki
zrébwnowazeniu”,, s. 9

% Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych, s. 4.

% Uzasadnienie Projektu Ustawy nowelizujgcej system OFE z 2013 r.
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sie na Ustawe, stanowig przejaw podstawowego zalozenia o wyzszosci | filaru
emerytalnego nad czescig kapitalowg systemu emerytalnego i zmierzajg do ostabienia
pozycji OFE w ramach tego systemu. Kierunek tych zmian jest wyraznie artykutowany

przez ustawodawce®.

Analiza Ustawy pozwala na wyodrebnienie trzech podstawowych grup przepiséw, ktore
stuzg realizacji wskazanego wyzej celu, tj.:

< regulacje stu zace wzmocnieniu kapitaltowemu ZUS kosztem OFE. Do tej grupy
nalezy zaliczy¢ regulacje dotyczgce umorzenia 51,5% aktywow OFE i przekazania
ich do ZUS, regulacje dotyczace tzw. ,suwaka bezpieczenstwa”, a takze zmiany
relacji czesci sktadki przekazywanej przez ZUS do OFE i cze$ci ewidencjonowanej
na subkoncie;

* regulacje stwarzaj gce finansowo -organizacyjne ograniczenia funkcjonowania
OFE oraz zmniejszaj ace mozliwo $€ pozyskiwania nowych uczestnikéw . Do tej
grupy przepiséw nalezg regulacje dotyczgce ,dobrowolnosci” uczestnictwa w |l filarze
i likwidacji instytucji losowania, koniecznos¢ ponownego deklarowania woli
przynaleznosci do OFE, ,okienka czasowe” umozliwiajgce rezygnacje z tej
przynaleznosci, zakaz reklamy, zwiekszone obowigzki informacyjne OFE;

* regulacje obnizajace atrakcyjno §¢ OFE jako instytuc ji prawnej stu zacej
ochronie bezpiecze nstwa emerytalnego. Te grupe regulacji tworzg przepisy
wprowadzajgce redukcje wysokosci optat uzyskiwanych ze skladek do 1,75%,
zwiekszajgce ryzyko inwestycyjne poprzez zakaz alokacji srodkéw OFE w skarbowe
papiery warto$ciowe, papiery wartosciowe emitowane przez NBP i instrumenty
finansowe gwarantowane przez Skarb Panstwa i NBP, na rzecz inwestycji w akcje i
inne papiery wartosciowe o wyzszym poziomie ryzyka inwestycyjnego.

Wskazane wyzej rozwigzania regulacyjne zostang blizej scharakteryzowane w dalszej
czesci Raportu regulacyjnego, w tych rozdziatach, ktére poswiecone sg szczego6towej
analizie ich zgodnosci z Konstytucjg RP.

Ustawa wprowadza najpowazniejszg od 1999 r. reforme systemu emerytalnego w Polsce.
Znaczenie spoteczne i gospodarcze przewidywanych zmian oraz fakt, ze regulacje
dotyczace systemu emerytalnego byly juz przedmiotem licznych nowelizacji, sktania do
wniosku, ze optymalng technikg prawodawczg byloby stworzenie nowej Ustawy o OFE i
odrebnej ustawy zawierajgcej przepisy wprowadzajgce. Wprowadzenie tych ustaw

powinno by¢ takze odpowiednio zaplanowane i poprzedzone gruntowng debatg

% Jak czytamy w uzasadnieniu: ,Poniewaz jedynym podmiotem zdolnym do zmagania sie z ryzykiem
demograficznym jest panstwo, kwestia wyptaty swiadczen emerytalnych zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych powinna byé powigzana réwniez z interesem finanséw publicznych”, a dalej:
.Cze$¢ emerytury z OFE praktycznie niczym sie nie r6zni od emerytury z ZUS, jest w poréwnaniu z nig
jedynie bardziej kosztowna dla panstwa i obywateli, ze wzgledu na optaty pobierane przez PTE za
zarzgdzanie OFE.”
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publiczng. Jedynie taka forma bytaby adekwatna do znaczenia wprowadzanych zmian dla
systemu emerytalnego oraz ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa.

Niestety prawodawca nie zdecydowat sie na przyjecie tej formy. Zdecydowal sie
natomiast wprowadzi¢ wskazane wyzej zmiany w drodze ustawy nowelizujgcej, ktorej
przedmiot powinien — jak wynika z jej tytulu — obejmowac wylgcznie kwestie dotyczace
zasad wyptaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych w OFE. Ustawa wprowadzajgca
gruntowne zmiany w systemie emerytalnym przybrata forme technicznej nowelizacji 10
ustaw®’ (w zakresie Ustawy OFE wprowadza sie az 45 zmian).

Forma przyjetej techniki prawodawczej miesci sie jednak w ramach swobody regulacyjnej
ustawodawcy, a co za tym idzie nie ma bezposredniego wptywu na ocene konstytucyjng
Ustawy. Jednak sposob prowadzenia prac legislacyjnych ma podstawowe znaczenie dla
oceny konstytucyjnej. Zwazywszy, ze Ustawa dotyczy kwestii o fundamentalnym
znaczeniu dla bezpieczenstwa socjalnego jednostki w diugiej perspektywie, ze wyznacza
ubezpieczonym okreslony czas na podjecie decyzji co do sposobu dalszego
oszczedzania na emeryture, ustawodawca powinien w sposob szczegolny przestrzegaé
wymagan wynikajgcych z koncepcji pahstwa prawnego w zakresie dotyczacym ochrony
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze zapewnic
odpowiedni czas na udziat obywateli w procesie stanowienia prawa. Dzieki temu obywatel
nie tylko miatby mozliwosé zgtaszania uwag do projektu ustawy, ale takze przygotowania
sie do jej stosowania i podjecia racjonalnej decyzji o wyborze sposobu oszczedzania na
przyszita emeryture.

W przypadku ustaw tak gieboko ingerujgcych w bezpieczehstwo socjalne jednostki,
ustawodawca w sposéb szczegolny powinien unika¢ pospiechu w pracach legislacyjnych,

a przed ich podjeciem odpowiednio je zaplanowag.
2. Rzadowa faza prac legislacyjnych

2.1. Planowanie dziatalno $ci legislacyjnej

Zgodnie z Uzasadnieniem Projektu Ustawy wprowadzenie przewidzianych nig zmian
regulacyjnych jest rezultatem ustaleh poczynionych w zwigzku z przeprowadzeniem
przeglgdu funkcjonowania kapitatowej czesci systemu emerytalnego i przedstawienia

Sejmowi RP ,Informacii o funkcjonowaniu systemu ubezpieczen spotecznych™®.

37 Tj. Ustawa o podatku dochodowym od osoéb fizycznych, Ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy i
ich rodzin, Ustawa o emeryturach mundurowych, Ustawa o OFE, Ustawa o systemie ubezpieczeh
spotecznych, Ustawa o emeryturach i rentach z FUS, Ustawa o nadzorze ubezpieczeniowym, Ustawa o
indywidualnych kontach emerytalnych, Ustawa o emeryturach kapitatowych oraz Ustawa nowelizujgca
gg/stem OFE z 2011r.

Informacja o skutkach obowigzywania ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw

zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych wraz z propozycjami zmian (dokument
przedstawiony przez Rade Ministrow Sejmowi RP w dniu 27 wrzes$nia 2013 r.). Uzasadnienie Projektu
Ustawy, s. 1-2.
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Rada Ministréw, zobowigzana do tego Ustawg nowelizujacg system OFE z 2011 r.,
prowadzita zatem w okresie bezposrednio poprzedzajgcym wniesienie Projektu Ustawy
prace analityczne majgce na celu zdiagnozowanie kondycji systemu emerytalnego, w
szczegolnosci jego czesci kapitatowej, a takze ustalenie kierunkdw ewentualnych zmian
normatywnych majgcych na celu zabezpieczenie interesu publicznego oraz
konstytucyjnych praw podmiotowych oséb ubezpieczonych. Dowodem prowadzenia tych
analiz jest fakt opracowania i przedstawienia Sejmowi RP Informacji, o ktérej mowa
wyzej.

Pomimo tego faktu Rada Ministréw, a w szczegdlnosci Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej (dalej: MPIPS), znajgc odpowiednio wczesniej zarébwno sytuacje
demograficzng, jak i kondycje budzetu panstwa oraz | filaru systemu emerytalnego, nie
zdecydowata sie odpowiednio wczesnie zaplanowaé prac legislacyjnych rzadu. Fakt
przygotowywania Projektu Ustawy zostat ujawniony w wykazie prac legislacyjnych rzadu
na dwa dni (8.10.2013 r.) przed podaniem Projektu tej Ustawy do wiadomo$ci publicznej i
rozpoczeciem konsultacji spotecznych oraz uzgodnien miedzyresortowych (10.10.2013
r.). W tym czasie skutki Projektu Ustawy byly juz uwzglednione w projekcie ustawy
budzetowej na 2014 r.,, co tym bardziej uzasadnia watpliwosci dotyczace jakosci
planowania dziatalnosci legislacyjnej nie tylko przez MPIPS, ale takze przez Ministerstwo
Finanséw.

Powyzsze fakty doprowadzity w konsekwencji do réwnoczesnego wystgpienia dwoch
czynnikow, ktére negatywnie wptynety na dalszy tok procesu ustawodawczego. Czynniki
te majg istotne znaczenie dla oceny dzialah prawodawcy z punktu widzenia zasady
zaufania obywateli do panstwa. Z jednej strony bowiem ustawodawca znalazt sie w
sytuacji przymusowej ze wzgledu na koniecznos¢ ochrony stabilnosci budzetu panstwa,
co skianiato do mozliwie jak najszybszego forsowania zmian przewidzianych w Ustawie.
Z drugiej strony prace legislacyjne nad Projektem Ustawy nie zostaly nalezycie
zaplanowane przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, co w efekcie doprowadzito
do tego, ze:

e Zrezygnowano z opracowywania zatozen Projektu Ustawy. Rada Ministréw
zdecydowata sie odstgpi¢ od zwykiego trybu prac nad rzgdowym projektem
ustawy, w ktérym prace nad projektem ustawy nalezy poprzedzi¢ opracowaniem i
przyjeciem przez Rade Ministréw projektu jej zatozen. Krok ten wydaje sie by¢
trudny do uzasadnienia z punktu widzenia standardéw prawidtowej legislacji. W
istocie poddaje on w watpliwosé sensownosé wprowadzenia do Regulaminu pracy
Rady Ministrow instytucji zatozen do ustawy, ktérej celem bylo stworzenie
instytucjonalnych warunkéw dla merytorycznej dyskusji nad najlepszymi
rozwigzaniami regulacyjnymi, zwlaszcza w odniesieniu do ustaw o szczegdlnym

znaczeniu spotecznym.
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* Projekt Ustawy zostat podany do wiadomosci publicznej w dniu 10.10.2013 r.
Zawarte w nim propozycje zmian byly zaskoczeniem zaréwno dla obywateli
(ubezpieczeni), jak i przedsiebiorcow (PTE) oraz organow wiadzy publicznej. W
debacie publicznej poprzedzajgcej ujawnienie tresci Projektu Ustawy rzad nie
prezentowal bowiem spojnej koncepcji zmian w OFE. O réznych koncepcjach
zmian dyskutowano jeszcze podczas Forum Ekonomicznego w Krynicy w dniach
3-5 wrzesnia 2013 r. Wowczas takze — w ocenie autorOw Raportu — po raz
pierwszy pojawita sie publicznie propozycja umorzenia czesci aktywow OFE i
przekazania pozyskanych w ten sposob srodkéw do ZUS.

* Projekt Ustawy przewidywat wejscie w zycie z dniem 31.01.2014 r. Wskazanie tak
bliskiej daty kalendarzowej wejscia w 2zycie Ustawy reformujgcej system
emerytalny bylo — zaréwno dla organéw wtadzy publicznej, jaki dla obywateli i ich
organizacji — zaskoczeniem nie mniejszym niz proponowane w Projekcie Ustawy
rozwigzania regulacyjne. Tak bliska data wejscia w zycie Ustawy, dodatkowo
okreslona w sposdb kalendarzowy, czynita jasnym, ze prace legislacyjne bedg
prowadzone w pospiechu niedopuszczalnym dla tak istotnej spotecznie ustawy, a
proces konsultacji i merytorycznej refleksji nad wprowadzanymi zmianami bedzie

miat charakter iluzoryczny.

2.2. Przebieg prac legislacyjnych

Jak juz wspomniano, Projekt Ustawy zostat podany do wiadomosci publicznej w dniu
10.10.2013 r. W tym samym dniu Minister Pracy i Polityki Spotecznej rozestat go do
konsultacji spotecznych i uzgodniehA miedzyresortowych, wyznaczajgc jednoczesnie 14
dniowy termin na zgtaszanie uwag. Przyjmujgc argumentacje, ze przedstawienie
merytorycznych uwag do tak skomplikowanego legislacyjnie i waznego spotecznie
projektu ustawy nie jest mozliwe, minister po interwencji partneréw spotecznych
zdecydowat sie na przedtuzenie czasu na uzgodnienia i konsultacje do miesigca.

W toku konsultacji i uzgodnien miedzyresortowych przedstawiono kilkaset opinii i analiz,
w ktérych zwracano uwage na liczne mankamenty projektowanej Ustawy, w tym na liczne
naruszenia Konstytucji RP dotyczgce podstawowych rozwigzan regulacyjnych zawartych
w Projekcie Ustawy. Pomimo tego, juz w dniu 15.11.2013 r. Projekt Ustawy zostat
przyjety przez Komitet Staly RM i rekomendowany (z licznymi uwagami) do przyjecia
przez Rade Ministréow. Projekt Ustawy zostat przyjety przez Rade Ministréw w dniu
19.11.2013r. i przestany do Sejmu RP.

Od podania Projektu Ustawy do wiadomosci publicznej do jego przyjecia przez Rade
Ministrow uptyneto 39 dni. Biorgc pod uwage znaczenie spoteczne Projektu Ustawy, jego

skutki dla bezpieczenstwa socjalnego obywateli, a takze liczne kontrowersje co do jego
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zgodnosci z Konstytucjg RP, przyjety w ramach Rady Ministréw tryb prac nad Ustawg
nalezy uzna¢ za watpliwy z punktu widzenia zasady zaufania obywateli do panstwa.
Projekt Ustawy jest jedyng, znang autorom Raportu, inicjatywg ustawodawczg Rady
Ministrow, ktéra zostata wniesiona do Sejmu RP pomimo negatywnej opinii Rzagdowego
Centrum Legislacji, ktére — obok innych organéw wiadzy publicznej (np. Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa) — jednoznacznie stwierdzito niezgodnosé Projektu z
Konstytucjg RP.

2.3. Uwagi zgtoszone w toku konsultacji spotecznych i uzgodnie h
miedzyresortowych oraz w ramach Komitetu Stalego Rady Ministrow

W zwigzku z faktem, ze w toku konsultacji spotecznych szereg organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego zglaszalo liczne watpliwosci co do zgodnosci Projektu Ustawy z
Konstytucjg RP, a organy wtadzy publicznej odpowiedzialne za prowadzenie rzgdowej
fazy prac ustawodawczych nie pozostawity odpowiedniego czasu na ich rozwazenie,
autorzy Raportu zdecydowali sie przeanalizowac¢ catlo$¢ materiatu zgromadzonego w toku

rzgdowej fazy prac legislacyjnych pod wzgledem zarzutow o naruszeniu Konstytucji RP.

Ponizsza tabela prezentuje zarzuty naruszenia Konstytucji RP, ktore zostaty podniesione
w toku konsultacji spotecznych®®:

OPINIODAWCA  KWESTIONOWANY KONSTYTUCYJINY TRESC ZASTRZEZEN OPINIODAWCY

PRZEPIS WZORZEC KONTROLI
PROJEKTU
USTAWY

»Czeste zmiany [w systemie ubezpieczen

Polskie Uwaga systemowa art. 2 — zasada ochrony spotecznych] powodujg poczucie braku
Stowarzyszenie zaufania obywatela do zaufania do panstwa i jego systemu
Aktuariuszy panstwa i stanowionego spoteczno-gospodarczego, powodujg
przez nie prawa frustracje spoteczng i tendencje emigracyjne,

nie sprzyjajg ujawnianiu systemowi
ubezpieczen spotecznych faktycznych uméw
o prace i podejmowaniu dtugotrwatego
zatrudnienia.”
+Projekt narusza prawa nabyte cztonkow

Stowarzyszenie art. 14 Projektu art. 2 — ochrona praw OFE przez przeznaczenie istotnej czesci
Rynku (art. 23 Ustawy) nabytych aktywow OFE i warto$ci zgromadzonych
Kapitatowego przez cztonkéw OFE jednostek
UNFE rozrachunkowych nie na nabycie emerytury

kapitatowej, lecz na wyptate biezgcych
Swiadczen przez ZUS. [...] Projekt dokonuje
takiej ingerencji w prawa nabyte cztonkéw
OFE, kt6éra wprowadza zmiany w ich mieniu,
ze doznajg oni wymiernego uszczerbku
majatkowego poprzez zastgpienie jednostek
rozrachunkowych w OFE wyrazajgcych
wartos$¢ przypadajgcej na cztonka OFE
czesci wartosci aktywéw OFE zapisami na
tzw. subkoncie w ZUS majgcych charakter
czysto ksiegowi i nie odzwierciedlajgcych
zadnej wartosci okre$lonej masy majgtkowe;j,
a jedynie zobowigzania FUS (gwarantowane

% Opracowanie wtasne. W kolumnie Il podano kwestionowany przepis Projektu Ustawy (w nawiasie
podajac przepis Ustawy w wersji opublikowanej w Dzienniku Ustaw).
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przez Skarb Panstwa) wobec
ubezpieczonych.”

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 21, art. 64 — zasada
ochrony prawa
whasnosci

W efekcie zaproponowanych zmian czionek
OFE utraci od razu 51,5% wartosci swoich
jednostek rozrachunkowych, gdy OFE
przekaze do ZUS stosowne aktywa, a ZUS w
zamian tych praw majatkowych wchodzacych
w sktad mienia cztonkéw OFE dokona
jedynie wirtualnych zapiséw na tzw.
subkoncie w FUS.”

art. 2 pkt 12
Projektu
(art. 4 pkt 12
Ustawy)

art. 2 — zasada
dostatecznej
okreslonosci prawa

»Zgodnie z [art. 100c ustawy o organizacji i
funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
dodawanym przez projekt] OFE ma umarzacé
€0 miesigc przez ostatnie 10 lat przed
osiggnieciem wieku emerytalnego przez
swojego cztonka jedng sto dwudziestg liczby
jednostek rozrachunkowych pozostajgcych
na rachunku ubezpieczonego w dniu
poinformowania OFE przez ZUS o tym, ze
pozostato mu 10 lat do osiggniecia wieku
emerytalnego. Przy takim zapisie nie bardzo
wiadomo co sie stanie z jednostkami
rozrachunkowymi zapisanymi na rachunku w
OFE po tym dniu, a przeciez ich liczba moze
sie zwiekszac takze w ciggu ostatnich 10 lat
przed emeryturg.”

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 2 — zasada ochrony
zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego
przez nie prawa, zasada
ochrony praw nabytych;

art. 21 —
dopuszczalnosé
wywtaszczenia: brak
przestanki ,stusznego
odszkodowania”

Jstotne watpliwosci prawne budzi takze
konstrukcja zamiany obligacji Skarbu
Panstwa przejetych przez ZUS na
zobowigzanie gwarantujgce wyptate
ubezpieczonemu z FUS swiadczen
emerytalnych. [...] Projektodawcy proponuja,
by Skarb Panstwa przejat od ZUS obligacje
w zamian za zobowigzanie, ktére juz istnieje.
Nie jest takze jasne, dlaczego SP miatby
udziela¢ ZUS gwarancji dla FUS, skoro s3 to
odrebne osoby prawne. W efekcie uzna¢
nalezy, ze projekt faktycznie zaktada
przejecie przez SP obligacji przejetych przez
ZUS od OFE pod tytutem darmym. W ten
sposoéb dojdzie do wywtaszczenia bez
odszkodowania zaréwno OFE, w sktad
mienia ktérych pierwotnie wchodzity te
obligacje, jak i ZUS, ktdry je od nich przejmie
na podstawie tej ustawy. Budzi to glebokie
watpliwosci konstytucyjne w zakresie
zgodnosci z przepisami dotyczacymi ochrony
mienia oraz praw nabytych i zasadg
demokratycznego panstwa prawa, z ktérej
wywodzi sie takze zasade zaufania obywateli
do panstwa.”

Forum
Obywatelskiego
Rozwoju

art. 14 Projektu (art.
23 Ustawy)

art. 2 - zasada ochrony
zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego
przez nie prawa, zasada
ochrony praw nabytych

,Celem tego zabiegu [faktycznej
nacjonalizacji czesci obligacyjnej portfela
OFE] jest obnizenie dtugu publicznego (wg
danych Ministerstwa Finanséw o okoto 8,4
proc. PKB) i tym samym unikniecie
przekroczenia drugiego progu
ostroznosciowego (55 proc. jawnego diugu
publicznego wg metodologii krajowej do
PKB). Dodatkowo dojdzie do zastgpienia
realnych oszczednosci wyrazonych w
papierach wartosciowych zobowigzaniami,
ktorych realizacja zaleze¢ bedzie od
przysztych decyzji politycznych. W ten
sposoéb jeszcze wigksza czgs¢ emerytury
bedzie zaleze¢ od panstwa i kondycji
finanséw publicznych. Przeczy to zasadzie
bezpieczenstwa dzieki réznorodnosci, na
ktorej opierata sie reforma emerytalna z 1999
r

art. 8 Projektu
(przepis usuniety w
toku prac
legislacyjnych,

ochrona réwnowagi
budzetu panstwa
(wartos¢ konstytucyjna
nie sformutowana

+W projekcie ustawy proponuje sie obnizenie
tylko progéw ostroznosciowych w ramach
nowej, stabilizujgcej reguty wydatkowe;.
Obnizony nie zostanie np. prog
ostroznosciowy 55 proc. diugu publicznego
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Ustawa nie zawiera
nowelizacji ustawy o
finansach
publicznych)

explicite w zadnym
przepisie Konstytucji)

do PKB pomimo znaczgcej obnizki poziomu
dtugu jawnego poprzez nacjonalizacje
obligacyjnej czesci portfela OFE. Zapisane w
nowej regule wydatkowej progi sg duzo
prostsze w obejsciu i nie bedg w sposéb
dostateczny ograniczac rozrostu wydatkow
publicznych. W konsekwencji oznacza to, ze
w ciggu najblizszych dwoch lat rzad bedzie
mogt wydac¢ znacjonalizowane srodki na
biezace potrzeby, a diug publiczny po tym
okresie zblizy sie do obecnych pozioméw.
[...] Nacjonalizacja obligacji skarbowych
zgromadzonych w OFE jeszcze bardziej
ostabi réwnowage miedzy I i Il filarem,
przyczyni sie do wzrostu dtugu ukrytego i
umozliwi dalszy przyrost diugu jawnego oraz
bedzie szkodliwa dla wzrostu gospodarczego
i przyszilych emerytéw.”

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 21 — ochrona
wtasnosci, przestanki
dopuszczalnosci
wywlaszczenia

sNie dos¢, ze OFE zostang wywtaszczone z
gwarantujgcej wieksze bezpieczenstwo
czesci obligacyjnej, to jeszcze nie daje sie
mozliwosci otrzymywania czesci emerytury z
prywatnych funduszy.”

Zwigzek
Makleréw i
Doradcow

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 21 — ochrona
wtasnosci, przestanki
dopuszczalnosci
wywlaszczenia

LProponowane w projekcie jednorazowe
przekazanie znacznej wartosci aktywow z
OFE do ZUS budzi powazne zastrzezenia

ekspertéw co do zgodnosci tego rozwigzania

z postanowieniami ustawy zasadniczej.”

art. 14 ust. 1
(art. 23 Ustawy)

art. 14 ust. 2
Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 2 — zasada
dostatecznej
okreslonosci prawa

W praktyce te dwie wartosci [51,5%
jednostek rozrachunkowych zapisanych na
rachunku kazdego czionka ODE i 51,5%
wartosci aktywéw netto OFE przekazanych
do ZUS] nie sa tozsame. Wynika to z co
najmniej trzech powodéw. Po pierwsze,
jednostki rozrachunkowe zgromadzone sg
m.in. w ramach czesci dodatkowej funduszu
gwarancyjnego, na rachunku rezerwowym i
premiowym. Jednostki te nie nalezg zatem
do zadnego z czlonkéw OFE, a majg
pokrycie w aktywach netto funduszu. Po
drugie, nie jest jasne, czy nalezy traktowac¢
jako cztonkéw funduszu osoby zmarte, na
ktorych kontach znajdujg sie jednostki, i czy
jednostki na tych rachunkach powinny ulec
réwniez umorzeniu w odpowiedniej proporcji.
Po trzecie, rozbieznos¢ migedzy wartoscig
przekazanych aktyw6w i umorzonych
jednostek moze wynika¢ z braku doskonatej
podzielnosci aktywow finansowych (problem
zaokraglen).”

,Co oznacza pojecie srodkdw pienigznych?
Wydaje sie, ze przekazaniu do ZUS nie
powinny podlegac nieprzeliczone srodki
pieniezne ze sktadek znajdujgce sie na

rachunku nabyé¢ funduszu lub srodki
pieniezne przewidziane do wypfat dla
uposazonych, wyptat jednorazowych lub
wyptat emerytur kapitatowych znajdujgce sie
na rachunku umorzen. W obecnym brzmieniu
zapis wydaje sie naruszac¢ interes czlonkéw
funduszu. [...] Aktualny zapis powoduje
niejasnos¢ dot. mozliwosci/obowigzku
przekazywania depozytow.”

art. 23 Projektu
(art. 37 Ustawy)

art. 2 — nakaz
zachowania
odpowiedniej vacatio
legis

+Projekt wprowadza szereg zmian
wymagajacych powaznych modyfikaciji w

systemach informatycznych. Wiele

zagadnien operacyjnych nie zostato
dostatecznie ujetych w projekcie, w zwigzku

z czym wskazane jest zastosowanie co

najmniej 6-miesiecznego vacatio legis, przy
czym optymalny jest okres 12-miesieczny.”

Krajowy

art. 21 Projektu

art. 2 — zasada

L,Limity inwestycyjne wynikajace z art. 142
ustawy o organizacji i funkcjonowaniu
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reklamy

gospodarka rynkowa
oparta na zasadach
konkurencyjnosci

Depozyt lojalnosci panstwa funduszy emerytalnych, w brzmieniu
Papierow (przepis w wobec obywatela, ustalonym na okres przejsciowy od dnia
Warto $ciowych projektowanym nakaz zachowania wejscia w zycie projektowanej ustawy do
brzmieniu nie odpowiedniego vacatio dnia 30 czerwca 2014 r. powinny zostac
znalazt sie w legis okreslone w taki sposob, aby OFE mogty w
Ustawie) sposoéb tagodny sie do nich dostosowac,
szczegOlnie po przekazaniu do ZUS 51,5%
ich aktywow, co miatoby nastgpi¢ w dniu 3
lutego 2014 r., oraz aby nie wplyneto to na
gwaltowng przecene wyprzedawanych przez
OFE w tym celu papieréw wartosciowych.”
+~Wprowadzony art. 2 pkt 34 i 35 projektu
Izba art. 2 pkt 341 35 art. 20 i 22 — swoboda zakaz prowadzenia dziatalnosci polegajacej
Gospodarcza Projektu prowadzenia na publikacji i emisji reklam dotyczgcych
Towarzystw (art. 4 pkt 41- 42 dziatalnosci otwartych funduszy emerytalnych oraz
Emerytalnych Ustawy) — zakaz gospodarczej wprowadzenie razgco wysokich kar

finansowych [...] oraz odpowiedzialnosci
karnej, jest w naszej ocenie postepowaniem,
ktére ma na celu ograniczenie
konkurencyjnosci OFE".

art. 10 Projektu
(art. 11 Ustawy) —
kwestia
oswiadczenia woli 0
pozostaniu w OFE

art. 2 — zaufanie
obywateli do panstwa i

prawa, ochrona

intereséw w toku,

W Swietle projektu ustawy kazdy
ubezpieczony wchodzacy do systemu
emerytalnego lub cztonek OFE bedzie maogt
zdecydowac o przekazaniu przysziych
sktadek do OFE. W przypadku braku
podjecia takiej decyzji, sktadki osoby
ubezpieczonej przekazywane bedg
obligatoryjnie do ZUS [...] Dlaczego np.
zamiast deklaracji o ,wyjsciu” sktadki z OFE
trzeba ztozy¢ do ZUS deklaracje o checi
pozostawienia sktadki w OFE [...] Przeciez to
OFE majg zawarte ze swoimi cztonkami
umowy cywilno-prawne, zatem niezlozenie
oswiadczenia [...] powinno skutkowaé
zachowaniem status quo w tym zakresie, tj.
dalszym przekazywaniem sktadek do OFE”.

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 31 ust. 3w zw. z art.

2 — zasada
proporcjonalnosci;
ochrona réwnowagi
budzetu panstwa

»Z punktu widzenia finanséw publicznych w
diugiej perspektywie rozwigzanie to
powieksza zobowigzania powszechnego
systemu emerytalnego, tyle tylko, ze wedtug
obecnych zasad nie sg one ujmowane w
statystyce, a wiec sg ukryte. [...] Obligacje
skarbowe w portfelach OFE sg liczone do
dtugu publicznego, co przy bardzo wysokim
jego poziomie rodzi pokuse siegania po
rozwigzania szybkie i dajgce spektakularny
efekt w postaci obnizenia poziomu dtugu
publicznego w relacji do PKB. To wlasnie
temu wydaje sie stuzyé zabranie 51,5%
aktywow OFE i przekazanie ich do FUS.
Projektodawca nie wykazat w spos6b
nalezyty, jakie skutki diugookresowe ma
wprowadzana ustawa. Nie przedstawiono w
sposéb przekonujacy, iz propozycja ma
pozytywne skutki dla ubezpieczonych, ze nie
pogarsza trwale perspektywy wzrostu
gospodarczego, nie naraza kraju na
uzaleznienie sie od finansowania deficytu
budzetowego z zagranicznych zrodet oraz,
ze nie dewastuje stabilnosci rynkow
finansowych.”

art. 14, art. 2 pkt 12
oraz art. 12 Projektu
(art. 23, art. 4 pkt .
12 oraz art. 12
Ustawy) —
umorzenie 51,5%
aktywow oraz tzw.
LSuwak”

art. 2 — zasada
demokratycznego
panstwa prawnego
urzeczywistniajgcego
zasady sprawiedliwosci
spotecznej;

art. 64 ust. 2 - ochrona
wihasnosci, innych praw
majatkowych oraz
prawa dziedziczenia;

art. 21 ust. 2 —

.Propozycje rzadowe zmierzajg do
przeksztatcenia czesci badz catosci
istniejgcych praw majatkowych zwigzanych z
systemem kapitatowym w ekspektatywy praw
o charakterze publicznoprawnym. Prawa
majatkowe sg objete réwnie silng
konstytucyjng ochrong, co wtasnosci. W
konsekwencji kazda planowana przez rzad
préba uszczuplenia praw majgtkowych musi
by¢ poprzedzona staranng analizg i
odpowiedzig na zasadnicze pytanie czy nie
stoi w sprzecznosci z podstawowymi
zasadami panstwa prawa. [...] Przejecie
aktywéw OFE, w tym obligacji Skarbu
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przestanki
dopuszczalnosci
wywlaszczenia

Panstwa, ktére nalezg do OFE jest zaborem
papieréw wartosciowych nalezacych do
osoby trzeciej. Paistwo nie ma do tego

prawa, gdyz nie jest wtascicielem srodkéw
OFE, ktore nie sg czescig finansow
publicznych. [...] Przejecie aktywéw OFE
przez fundusze panstwowe nosi zatem
znamiona wywtaszczenia OFE bez
odszkodowania dla ich cztonkéw, prowadzac
do uniemozliwienia realizacji zobowigzan,
jakie zaciggnety OFE wzgledem swoich
czlonkéw. [...] Propozycja zmierza do
przejecie wierzytelnosci [z obligacji] przez
diuznika (Skarb Panstwa) bez rzeczywistej
rekompensaty na rzecz czionkéw OFE.”

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 21 — ochrona
wtasnosci, przestanki

dopuszczalnosci

wywlaszczenia;

art. 2 — zasada ochrony
praw nabytych

.Dziatanie poprzez wprowadzenie nakazow
ustawowych ingerujgcych w stosunki
cywilnoprawne nalezy zakwalifikowa¢ jako
interwencjonizm panstwowy - aktywne
oddziatywanie pastwa na przebieg proceséw
gospodarczych. Oznacza to w naszej ocenie
mozliwg niekonstytucyjnosci dziatan
polegajaca na naruszeniu art. 21 Konstytuciji
RP, chronigcego wlasnosc¢ prywatng
obywateli. Propozycja takich zmian powoduje
sytuacje, w ktérej cztonkowie otwartego
funduszu bezprawnie pozbawiani sg $rodkéw
zgromadzonych na ich rachunkach w OFE,
gromadzonych z innym przeznaczeniem,
podlegajacych ustawowej wspolnocie
matzenskiej (art. 31 par.2 pkt.3) i
dziedziczeniu. [...] W naszej ocenie zostata
réwniez naruszona zasada ochrony praw
nabytych. [...] OFE nie otrzymuje z tytutu
przekazania aktywow zadnego
odszkodowania dla swoich cztonkéw, zas
umorzenie jednostek naraza interes
uczestnika - uczestnik OFE otrzymuje
bowiem w zamian za umorzone jednostki
OFE zapis w ZUS, kt6ry zdaniem IGTE nie
stanowi ekonomicznego ekwiwalentu
umorzonych jednostek OFE.”

art. 23 Projektu
(art. 37 Ustawy) —
vacatio legis

art. 2 — nakaz
zachowania
odpowiedniej vacatio
legis

+Zaktadany horyzont czasowy wej$cia ustawy
w zycie jest zdecydowanie zbyt krotki.
Ustawa jeszcze nie zostata uchwalona, a
projektuje sie jej wejscie w zycie z dniem 31
stycznia 2014 r. Biorgc pod uwage mozliwy
przebieg procesu legislacyjnego
ustawodawca nie pozostawit odpowiedniego
czasu na przeprowadzenie konsultacji
publicznych i gruntowne merytoryczne
zbadanie projektu w parlamentarnej fazie
prac ustawodawczych. Prace legislacyjne
sitg rzeczy bedg zatem prowadzone w
trudnym do uzasadnienia pospiechu. Mozna
sie w konsekwencji spodziewag¢, ze vacatio
legis bedzie krétsze niz 2 miesigce.
Dodatkowo brak projektéw rozporzadzen w
praktyce uniemozliwia zrealizowanie takiego
zadania. Ponadto, fundamentalne zmiany w
postaci przeniesienia 51,5% $rodkéw
zgromadzonych w OFE do ZUS maja
nastgpic¢ juz 3 lutego 2014 r., a regulacje
dotyczace profilu inwestycyjnego
obowigzywaé¢ majg od dnia 4 lutego 2014 r.
[...] W konsekwencji - w opinii IGTE - jest
wysoce prawdopodobne, ze uchwalona na
podstawie konsultowanego projektu ustawa
moze by¢ niekonstytucyjna z uwagi na brak
odpowiedniej vacatio legis i naruszenie
zasad przyzwoitej legislacji. [...]
Projektowana ustawa dotyczy spraw o
istotnym znaczeniu spotecznym, dotyczacych
podstaw bezpieczenstwa socjalnego
jednostki, wymagajgcych gruntownej debaty
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parlamentarnej i analizy projektu ustawy.”

Towarzystwo
Ekonomistow
Polskich

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 21 — zasada
ochrony wiasnosci,
przestanki
dopuszczalnosci
wywtaszczenia

.Powazne watpliwosci budzi kwestia
zgodnosci zaproponowanych rozwigzan z
Konstytucjg. Biorgc pod uwage fakt, iz
aktywa obligacyjne zarzadzane sg przez
prywatne podmioty, od ktérych zgodnie z
projektem cze$¢é aktywéw ma byé
przejmowana przez instytucje panstwowa, a
nastepnie umarzana, powstaje watpliwosc,
czy nie mamy do czynienia z naruszeniem
konstytucyjnego prawa ochrony wkasnosci.”

Prezydium KK
NSZzz
,Solidarno §¢”

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 2 — zasada ochrony
zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego
przez nie prawa;

art. 21 ust. 1 — zasada
ochrony wiasnosci

.Powazne watpliwosci budzi konstytucyjnos¢
niektérych rozwigzan prawnych w projekcie
ustawy. Dotyczy to w szczegdlnosci
przymusowego przekazania przez OFE do
ZUS 51,5% wartosci posiadanych aktywow
netto emitowanych, gwarantowanych lub
poreczanych przez Skarb Panstwa oraz
towarzyszacego temu umorzenia jednostek
rozrachunkowych cztonkéw OFE o
rownowartosci przekazanych aktywow.
Zaréwno z punktu widzenia OFE lokujgcego
swoje aktywa, zgodnie z obowigzujgca do tej
pory regulacjg prawna w bezpieczne
instrumenty finansowe, jak i jego cztonkéw
powierzajgcych OFE swdj kapitat emerytalny
mozna w tym przypadku mowi¢ o naruszeniu
zasady zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa wywodzonej z zasady
demokratycznego panstwa prawnego
sformutowanej w art. 2 Konstytucji RP. W
projekcie ustawy proponuje sie bowiem
zmiane przeznaczenia srodkow
zgromadzonych w celu przysziego
finansowania indywidualnej emerytury przez
cztonkéw OFE i skierowanie ich na
finansowanie $wiadczen emerytalnych os6b
aktualnie pobierajgcych swiadczenia metodg
repartycyjna. [...] Projekt pomija osoby, ktére
zdecydowaly sie na ,pozostanie w ZUS” nie
dajac im prawa wyboru czy pozostac przy
dotychczasowym sposobie finansowania
emerytury czy skorzystaé z instytuciji
»Subkonta”. Powstaje jednoczesnie pytanie,
czy rozwigzanie to nie narusza art. 21 ust. 1
Konstytucji i wynikajgcego z tego obowigzku
RP ochrony wiasnosci.”

Pracodawcy RP

art. 10 ust. 2
Projektu
(art. 11 Ustawy)

art. 2 — zasada ochrony

zaufania obywatela do

panstwa i stanowionego
przez nie prawa

,Domniemanie rezygnacji z przekazywania
sktadki do prywatnej kapitatowej czesci
systemu stanowi naruszenie umowy
spotecznej zawartej przez miliony Polakéw w
1999 r. Osoby, ktére przystgpity juz do OFE
nie powinny mie¢ obowigzku potwierdzania
po raz kolejny swojej woli pozostania w nich.
[...] Mozna spodziewac¢ sie, ze znaczna
czesc¢ ubezpieczonych przejdzie z OFE do
ZUS nie w efekcie podjecia przemyslanej
decyzji, lecz postawy biernosci wynikajacej z
braku przekonania w zdolnos¢ systemu
emerytalnego do wyptaty swiadczen. [...]
Proponowane zmiany mogg ponadto
spowodowac dalszy spadek i tak juz niskiego
zaufania do panstwa i systemu prawnego.
Stabilnos¢ prawa jest jedng z jego
podstawowych wartosci, a takze gwarantem
dalszego rozwoju ekonomicznego kraju.”

Komitet
Obywatelski do
spraw
Bezpiecze nstwa
Emerytalnego

art. 2 pkt. 34 35
Projektu
(art. 4 pkt 41-42
Ustawy)

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 31 ust. 3w zw. z art.
2 —zasada
proporcjonalnosci

.Proponowane zmiany - a w szczeg6lnosci:
likwidacja czesci obligacyjnej portfela OFE
poprzez jej przejecie do ZUS i nastepnie
umorzenie, zakaz inwestowania w obligacje
Skarbu Panstwa, zredukowanie sktadki
przekazywanej do OFE do 2.92, catkowity
zakaz reklamy OFE, a takze wprowadzenie
tzw. ,suwaka”, polegajgcego na stopniowym
przesuwaniu w okresie 10 lat przed
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art. 12 Projektu
(art. 12 Ustawy)

uzyskaniem prawa do emerytury
zgromadzonego w OFE kapitatu do ZUS - nie
sg usprawiedliwione ktdérgkolwiek z wyzej
wymienionych przestanek. Projektodawcy nie
uznali za stosowne przedstawi¢ w
uzasadnieniu proponowanej nowelizacji jakie
wzgledy na bezpieczenstwo lub porzadek
publiczny, ochrone srodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo ktére wolnosci i
prawa innych oséb wymagajg niezbednie
projektowanych zmian.”

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 21 ust. 2 —
przestanki

dopuszczalnosci

wywtaszczenia,

art. 64 — ochrona
whasnosci, praw innych
majatkowych i prawa
dziedziczenia

.Prawa majatkowe sg konstytucyjnie
chronione tak jak wkasnosc¢, z wszelkimi
konsekwencjami ptynacymi z art. 21 (zakaz
wywlaszczania) oraz z art. 64 Konstytucji.
Préba przejecia nieakcyjnej czesci majatku
OFE musi by¢ zatem traktowana, w Swietle
przywotanych norm konstytucyjnych, jako
zamiar przejecia przez Panstwo mienia w
trybie nacjonalizacji, rozumianej jako
Jprzymusowe odjecie wiasnosci na duzg
skale, obejmujace catg dziedzine
gospodarki”.

art. 2 pkt 34 35
Projektu (art. 4 pkt
41-42 Ustawy),
zakaz nabywania
obligacji, nakaz
inwestowania 75%
Srodkow

art. 22 — przestanki
ograniczenia wolnosci
dziatalnosci
gospodarczej

+Zakaz reklamy funduszy oraz wytgczenie
mozliwosci nabywania obligacji skarbowych,
a takze nakaz inwestowania 75 % $rodkow w
akcje muszg byc¢ takze negatywnie ocenione
z punktu widzenia art. 22 Konstytucji, ktéry
stanowi, ze ograniczenie wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne
tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Skoro dziatalno$¢ OFE poddana jest grze
rynkowej co do zasady, nie spos6b znalez¢
uzasadnienie dla wprowadzenia takich
zakazéw i nakazéw. Zakaz nabywania
obligacji Skarbu Panstwa czyni niewatpliwie
sytuacje ubezpieczonego mniej stabilng, nie
maoéwigc juz o tym, ze w sposob oczywisty
dziata na niekorzysé samego emitenta
obligaciji.”

KOBE —
Obywatelski
Kontrraport:

Krytyczna
analiza
rzadowego
przegl adu
systemu
emerytalnego

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 2 — zasada ochrony

zaufania obywatela do

panstwa i stanowionego
przez nie prawa

+Aktualne propozycje zmierzaja do daleko
idgcego ograniczenia swobody
gospodarowania otwartymi funduszami
emerytalnymi, a w ocenie wielu specjalistow
wrecz do likwidacji elementu kapitatowego
systemu ubezpieczen - systemu
uchwalonego ponad podziatami politycznymi
w sierpniu 1997 r. i wprowadzonego z dniem
1 stycznia 1999 roku. Stawia to w centrum
uwagi pytanie o respektowanie podstawowe;j
zasady panstwa prawa, jaka jest zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa (art. 2 Konstytucji). Ustawodawca
do czerwca br. podtrzymywat bowiem i
utrwalat przekonanie, ze sktadka do OFE
bedzie sukcesywnie wzrastac, a nie malec.
Takze umorzenie obligacji skarbowych w
nastepstwie przejecia ich przez ZUS
nakazuje uznac takg bezprecedensowg
operacje, bez sptaty dlugu, za naruszenie
zasady zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa.”

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 21 ust. 2 —
przestanki

dopuszczalnosci

wywlaszczenia

LsUmorzenie okoto potowy tego majatku
powoduje, ze instrumenty finansowe
(element mienia) o okreslonym terminie
wymagalnosci (nie dluzszym niz 10 lat)
przeksztalcajg sie w publicznoprawne
roszczenia wobec Skarbu Panstwa.
Roszczenia te podlegajag stabszej ochronie i
podobnie jak podatki moga by¢ redukowane
przez ustawodawce w zaleznosci od biezgcej
polityki i potrzeb budzetowych. [...] W istocie
projekt w tej wersji oznacza nacjonalizacje
czesci mienia OFE, a posrednio utrate
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majgtkowej ekspektatywy przez cztonkéw
OFE. | de facto, i de iure jest to zatem
nacjonalizacja tej czesci srodkow.”

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 32 — zasada
réwnosci, zakaz
dyskryminacji

+Projekt w tej wersji to jawna dyskryminacja

czesci obligatariuszy — tj. OFE, a posrednio
ich cztonk6éw. Pozostali obligatariusze (np.

polskie lub zagraniczne instytucje finansowe,
wszyscy inni obywatele-obligatariusze nie
bedacy czlonkami OFE lecz posiadajgcy

obligacje tych samych serii) nie podlegaliby
tej dyskryminacji, jako ze ich obligacje nie

bylyby umorzone.”

art. 10 ust. 2
Projektu
(art. 11 Ustawy)

art. 2 — zasada ochrony
zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego
przez nie prawa; zasada
proporcjonalnosci

~Ustawowe rozwigzanie 16 milionéw uméw
cywilnoprawnych, tj. uméw obywateli z OFE,
narusza zasade pewnosci obrotu i zaufanie
obywateli do panstwa. Narusza réwniez
zasade proporcjonalnosci, tj. adekwatnosci
zatozonych celéw do zastosowanych
$rodkoéw. Jesli ustawodawca istotnie chciatby
wprowadzi¢ wolnos¢ wyboru miedzy OFE a
ZUS, to, po pierwsze, nie rozwigzywatby
ustawowo umoéw z OFE, lecz wprowadzit
regulacje pozwalajgca obywatelowi samemu
taka umowe rozwigzaé. Po drugie, uznatby
za mozliwe podjecie tej decyzji w dowolnym
czasie — a co najmniej w perspektywie
kilkuletniej. Przy takiej metodzie, jak
proponowana, rzgd ma niemal gwarancje, ze
ogromna czes¢ obywateli, majgc do
dyspozycji krétki czas na podjecie decyzji
oraz nie majgc wiedzy i przestanek do jej
podjecia, po prostu nie zrobi nic. Majgtek
tych obywateli z OFE zostanie za$
przeniesiony do ZUS i de facto
znacjonalizowany — tylko pozornie zgodnie z
ich wolg i na zasadzie dobrowolnosci.”

Izba
Zarzadzajacych
Funduszami i
Aktywami

art. 23 Projektu (Art.
37 Ustawy)

art. 2 — zasada
odpowiedniej vacatio
legis

JPrzewidziany zostat zbyt krétki okres vacatio
legis, rodzacy ryzyka zaréwno systemowo —
operacyjne, jak i finansowe w zakresie
bezpieczenstwa aktywéw zgromadzonych
przez cztonkéw funduszy”.

Konfederacja
Lewiatan

Uwaga systemowa

art. 2 — zasada ochrony
zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego
przez nie prawa

~System emerytalny w Polsce po
wprowadzeniu reformy w 1999 r., wskutek
braku konsekwencji prawodawcy w realizacji
zalozen lezacych u jej podstaw (odstgpienie
od reformy KRUS, zaniechanie reformy
emerytur mundurowych, wprowadzenie
nowych przywilejow emerytalnych) istotnie
stracit na przewidywalnosci, zostat takze
zdestabilizowany w zwigzku z pojawiajgcymi
sie co kilka lat fragmentarycznymi
nowelizacjami (2009 i 2011 r.)
modyfikujgcymi ten system, bez glebszej
refleksji nad diugookresowym kierunkiem
jego zmian. Projekt ustawy stanowi kolejng
nowelizacje, ktéra wprowadza sie zmiany
fundamentalne dla spéjnosci systemu
zabezpieczenia emerytalnego, za pomocg
korekty 9 ustaw.”

,Biorgc dodatkowo pod uwage liczne
watpliwosci ekspertéw dotyczace
podstawowych dla systemu kwestii
takich jak np. charakter prawny (publiczny,
czy prywatny) srodkéw gromadzonych w
OFE, obywatelowi bardzo trudno bedzie
zbudowac¢ dobrg podstawe do racjonalnej i
Swiadomej decyzji, podjetej w poczuciu
bezpieczenstwa prawnego, dotyczgcej
wyboru dalszych zasad oszczedzania na
przyszta emeryture. Ma to znaczenie o tyle
istotne, ze Projekt ustawy wskazuje
nieodlegty termin (od 1 kwietnia do 30
czerwca 2014 r.), w ktérym obywatel
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oszczedzajacy dotgd w OFE zobowigzany

przyszte sktadki beda szly nadal do OFE czy

bedzie podja¢ decyzje o tym czy jego

tez w catosci do ZUS.”

art. 23 Projektu
(art. 37 Ustawy) —
standardy
prawidtowe;j
legislaciji,
konsultacje
spoteczne

prawidtowej legislacji

art. 2 — zasady zycie 31 stycznia 2014 r. Biorgc pod uwage
mozliwy przebieg procesu legislacyjnego, o
czym szerzej bedzie mowa w dalszej czesci

odpowiedniego czasu na przeprowadzenie

parlamentarnej fazie prac ustawodawczych.

waznej spotecznie materii, moze przyczynié¢

+Projekt ustawy przewiduje, ze wejdzie w

opinii, projektodawca nie pozostawit

konsultacji publicznych i gruntowne
merytoryczne zbadanie projektu w

Prace legislacyjne moga by¢ zatem
prowadzone w trudnym do uzasadnienia
pospiechu, niezgodnym z zasadami
prawidtowej legislacji [...]. Pospiech prac
legislacyjnych, w tak ztozonej legislacyjnie i

sie do obnizenia jakosci uchwalonej w ten
Spos6b ustawy.”

art. 23 Projektu
(art. 37 Ustawy) —
vacatio legis

art. 2 — nakaz
zachowania

odpowiedniej vacatio

legis, zakaz retroakcji

~Wysoce prawdopodobna jest sytuacja, ze
Projekt ustawy, po jego uchwaleniu, wejdzie
w zycie bez wymaganego odpowiedniego
okresu vacatio legis, a gdyby prace
legislacyjne przedtuzyly sie do konca
stycznia, moze okazac sig, ze ustawa ta
wejdzie w zycie z mocg wsteczng.”

W przypadku Projektu ustawy
projektodawca w ogéle nie przewidziat
vacatio legis. Zdecydowat sie bowiem na
przyjecie, mogacej budzi¢ watpliwosci
legislacyjne, techniki wskazania terminu
wejscia w zycie ustawy. Dlugos¢ okresu
vacatio legis pozostawit przypadkowi, gdyz
jest on uzalezniony wytgcznie od tego, jak
diugo beda trwaty prace legislacyjne.
[...]JNawet gdyby przyja¢, ze okres vacatio
legis bedzie wynosit miesigc, co faktycznie
mogtoby doprowadzi¢ do zaniechania debaty
parlamentarnej oraz mogtoby istotnie
ograniczy¢ analize projektu przez Kancelarie
Prezydenta RP, to i tak w Swietle standardow
prawidtowej legislacji trudno bedzie uzna¢
diugosé okresu vacatio legis za
»odpowiednig” do wagi i znaczenia
spotecznego Projektu ustawy.”

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 2 — zasada ochrony
praw nabytych, ochrona
interes6w w toku

~Prawodawca wkracza w ekspektatywy praw
emerytalnych oraz prawa majatkowe
przysztych emerytow, tj.
a) zobowigzuje ich do dokonania ponownego
wyboru systemu, w ktérym beda gromadzili
sktadki na zabezpieczenie emerytalne
b) przewiduje umorzenie przez Otwarty
Fundusz Emerytalny w dniu 3 lutego 2014 r.
51,5% jednostek rozrachunkowych
zapisanych na rachunku kazdego cztonka
funduszu i przekazanie do ZUS aktywéw
zgromadzonych w obligacjach i bonach
emitowanych przez Skarb Panstwa, a takze
innych obligacji i papieréw wartosciowych.”

+Projekt ustawy istotnie ingeruje w prawa
nabyte, a w szczeg6lnosci w interesy w toku,
przedsiebiorcéw dziatajgcych na rynku
OFE/PTE. Przewidywane projektem zmiany
pociggng za sobg istotne pogorszenie
warunkéw prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, a takze ograniczenie swobody
jej prowadzenia, ponadto zostajg
wprowadzone w spos6b nagly i
dyskrecjonalny.”

+Zgodnie z art. 22 Konstytucji RP,

art. 22 — przestanki

art. 2 pkt 34 35

ograniczenie wolnosci dziatalnosci
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Projektu
(art. 4 pkt 41 — 32
Ustawy)

ograniczenia swobody
dziatalnosci
gospodarczej;

art. 31 ust. 3, wzw. z
art. 2 — zasada
proporcjonalnosci

gospodarczej jest dopuszczalne tylko w
drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Choé
Konstytucja RP nie definiuje pojecia
.waznego interesu publicznego” to w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w
nauce powszechnie sie przyjmuje, ze pojecie
to dotyczy: bezpieczenstwa panstwa,
porzadku publicznego, ochrony srodowiska,
zdrowia oraz moralnosci publicznej. W tym
przypadku autor regulacji nie wykazat w
uzasadnieniu jaki wazny interes publiczny
ma by¢ chroniony przez ten zakaz reklamy.”

+W obowigzujgcym porzgdku prawnym
istniejg juz przepisy, ktére chronig ré6zne
podmioty (w tym konsumentéw) przed tzw.
reklama wprowadzajgcg w btad [...]. Biorac
to pod uwage, powstaje watpliwos¢ czy
proponujac tego typu restrykcyjny przepis nie
narusza sie zasady proporcjonalnosci
zastosowanego srodka do celu, zaréwno na
gruncie przepis6w prawa krajowego, jak i
przepis6w prawa europejskiego. Takie
zakazy reklam OFE nie funkcjonujg w innych
krajach UE. Mozna wigc rozsadnie zatozyc,
ze nie jest on niezbedny do funkcjonowania
systemu emerytalnego w Polsce. Trudno
réwniez te propozycje przepisu uzasadni¢
specyfikg polskiego systemu emerytalnego.”

art. 2 pkt 35
Projektu
(art. 4 pkt 41 -42
Ustawy)

art. 31 ust. 3w zw. z art.
2 — zasada
proporcjonalnosci

+Z calg pewnoscig zasada proporcjonalnosci
zostala naruszona w propozycji przepisu
karnego, towarzyszacemu zakazowi reklamy
OFE. Wprowadzenie kary pozbawienia
wolnosci do lat 2 za naruszenie zakazu
reklamy jest ewenementem w
dotychczasowych polskich regulacjach
wprowadzajgcych réznego rodzaju zakazy
reklam, np. adwokatéw, aptek, hazardu,
wyrob6w tytoniowych, alkoholu.
Wprowadzenie takiej sankcji jak pozbawienie
wolnosci do lat 2 nie znajduje zadnego
uzasadnienia zaréwno ze wzgledu na realia
gospodarcze, poczucie sprawiedliwosci
spotecznej.”

art. 2 pkt 34 35
Projektu
(art. 4 pkt 41 — 42

Ustawy)

art. 32 — zasada
réwnosci, zakaz
dyskryminacji

sPrzepis ten potencjalnie moze naruszac
rowniez konstytucyjng zasade rownego
traktowania podmiotow wobec prawa. Przy
tej propozycji brzmienia przepisu zachodzi
wyrazna dysproporcja miedzy sytuacjg ZUS,
ktory moze sie reklamowac i sytuacjg OFE,
ktére po 31 stycznia 2014 r. nie bedg mogty
sie reklamowacg. ,Dobrowolno$é” wg
koncepcji zawartej w projekcie staje sie wiec
fikcjg wobec braku dostepu obywateli do
informacji o OFE.”

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 31 ust. 3w zw. z art.
2 — zasada
proporcjonalnosci

»Cele rzadu [redukcja dlugu publicznego w
relacji do PKB] mogtyby zosta¢ osiggniete
przy zastosowaniu srodkéw mniej
szkodliwych niz nacjonalizacja czesci
aktywéw OFE, np. poprzez zobowigzanie
OFE do sprzedazy obligacji skarbowych i
wymagajac, by OFE przeniosly swoje aktywa
w bezpieczniejsze inwestycje w latach
poprzedzajgcych bezposrednio osiggniecie
wieku emerytalnego przez kazdego cztonka

OFE.”
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Ponizsza tabela prezentuje zarzuty naruszenia Konstytucji RP, ktore zostaty podniesione

przez organy wiadzy publicznej w toku uzgodnien miedzyresortowych®:

PODMIOT
BIORACY UDZIAL

w
UZGODNIENIACH

Ministerstwo
Sprawiedliwo $ci

KWESTIONOWA
NY PRZEPIS
PROJEKTU
USTAWY

art. 3 pkt 7 lit. ¢

KONSTYTUCYJNY
WZORZEC KONTROLI

art. 2 — zasada

TRESC ZASTRZEZEN OPINIODAWCY

»W proponowanym brzmieniu przepis jest

Projektu dostatecznej mato precyzyjny.”
(art. 5 pkt 9 lit. ¢ okreslonosci (pewnosé
Ustawy) prawa)
.Nie jest jasne, dlaczego w przepisie tym
art. 4 pkt 2 art. 32 — zasada réwnosci wskazuje sie jako beneficjenta wyptaty
Projektu gwarantowanej (w razie niewskazania osoby
(art. 6 pkt 3 uposazonej) matzonka, jesli w chwili $mierci
Ustawy) emeryta pozostawat z nim we wspolnosci

ustawowej. [...] Wydaje sig, ze projektowany
art. 25b ust. 4 ustawy powinien stanowic, ze
w razie niewskazania przez emeryta osoby
uposazonej, beneficjentem wyptaty
gwarantowanej bedzie matzonek, ktory w
chwili Smierci emeryta pozostawat z nim we
wspolnosci majatkowej. Wsp6lnosé
majatkowa obejmuje zaréwno wspo6lnosé
ustawowg jak i umowna i wydaje sie, ze nie
ma podstaw do ograniczenia kregu
uprawnionych do wyptaty gwarantowanej
tylko do matzonka pozostajacego we
wspolnosci ustawowej.”

art. 23 Projektu
(art. 37 Ustawy)

art. 2 — nakaz
zachowania
odpowiedniego vacatio
legis

+~Watpliwosci budzi zbyt krétki okres vacatio
legis, zwlaszcza w zakresie zmian w
systemie podatkowym.”

Prokuratoria
Generalna
Skarbu Pa nstwa

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

Ze stanowiska
tego Prokuratoria
Generalna
wycofafa sie w
pi$mie z dnia 14
listopada 2013 r.

art. 21 — dopuszczalnos¢
wywtaszczenia: brak
przestanki ,stusznego
odszkodowania”

+Projektowana ustawa zaktada odebranie
czesci wlkasnosci niepanstwowej osobie
prawnej i przekazanie jej na rzecz
panstwowej jednostki organizacyjnej, a
zatem klasyczne wywlaszczenie. Konstatacji
tej nie zmienia okolicznos¢, ze
zaewidencjonowanie przez ZUS aktywow
przekazanych przez otwarty fundusz
emerytalny na subkontach kazdego
ubezpieczonego w tozsamej wartosci
wprawdzie globalnie nie spowoduje
uszczerbku w majgtku ubezpieczonych, ale
spowoduje takiej wartosci uszczerbek w
majatku otwartego funduszu emerytalnego.”

art. 10 — 23
Projektu
(art. 11 - 37

Ustawy)

art. 2 — zasada
prawidtowej legislacji,
nakaz stosowania
nalezytych przepiséw
przejsciowych,
odpowiedni okres vacatio
legis

.Przepisy przejsciowe projektowanej ustawy
przewidujg bardzo krétkie terminy wykonania
poszczeg6lnych czynnosci zwigzanych z
wdrozeniem ustawy.”

Zaktad
Ubezpiecze n
Spotecznych

art. 23 Projektu
(art. 37 Ustawy)

art. 2 — vacatio legis

+Proponowane zmiany legislacyjne majg
ogromny wplyw na obecnie eksploatowany w

ZUS system informatyczny. Cze$¢ zmian
dotyka gtéwnych elementéw systemu, cze$¢

wymaga budowy nowych elementéw. [...]
Obecna umowa na rozwdj oprogramowania

40 Jw.
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KSI z Wykonawca konczy sie. Realizacja
zmian wynikajgcych z projektu ustawy bedzie
musiata by¢ zrealizowana z nowym
Wykonawcag [...]. Biorac pod uwage skale i
skomplikowanie zmian jakie wymagane beda
do wprowadzenia w systemie
informatycznym oraz stan formalny zwigzany
z mozliwoscig zlecenia tych prac Wykonawcy
zdaniem Zaktadu 12 miesiecy to minimalny
czas jaki jest potrzebny na wprowadzenie
docelowych zmian w systemie”.

Rada Nadzorcza
Zaktadu
Ubezpiecze n
Spotecznych

art. 10 ust. 2
Projektu
(art. 11 ust. 2
Ustawy)

OSR

art. 2 — zasada ochrony
zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego
przez nie prawa

,Czas wyznaczony na podjecie decyzji o
pozostaniu w OFE wydaje sie zbyt krotki w
stosunku do wagi tej decyzji. Dtuzszy niz
zapisany w projekcie trzymiesieczny czas na
podjecie tej decyzji bedzie sprzyjat
zapoznaniu sie przez ubezpieczonych z
informacjami na temat systemu
emerytalnego, przeanalizowaniu korzysci i
ryzyk, jakie niosg obydwa warianty i w
rezultacie utatwi podjecie $wiadomego
wyboru.”
+Wedtug wszelkich dostepnych symulaciji, w
przysziosci obecny bazowy system
emerytalny, niezaleznie od dokonywanych
indywidualnych wyboréw odnosnie
pozostania w OFE, zapewni stopy
zastgpienia o wiele nizsze, niz obecnie. W tej
sytuacji wazne jest podejmowanie dziatan
stymulujgcych rozwoéj dobrowolnych form
zabezpieczenia emerytalnego”.

Komisja Nadzoru
Finansowego

Uwaga
systemowa

art. 2 — zasada
proporcjonalnosci
(kryterium koniecznosci);
zasada pewnosci prawa i
ochrony zaufania
obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie
prawa

+~Watpliwosci moze budzi¢ zwtaszcza
spetnianie kryterium koniecznosci, gdyz
wydaje sie, ze zaréwno do poprawy sytuacji
finanséw publicznych, jak i do zwiekszenia
efektywnosci systemu OFE mozna
doprowadzi¢ innymi metodami, bez
niweczenia zatozen pierwotnej reformy
systemu emerytalnego. Ponadto nadrzedng
cechg zabezpieczenia spotecznego jest
stabilnos¢ regulacji prawnych w tym
obszarze, ktéra z uwagi na realizacje tych
najwazniejszych zadan panstwa z punktu
widzenia obywateli ksztaltuje ich zaufanie do
organéw panstwa oraz samego prawa. [...]
W trakcie aktywnosci zawodowej obywatele
moga skutecznie ksztalttowaé swojg sytuacje
finansowag na przyszitos¢, dziatajgc w ramach
systemu stworzonego przez panstwo. W tym
sensie uczestnictwo w systemie
zabezpieczenia emerytalnego ma charakter
niejako obowigzkowy. Zasadnicze zmiany
tego systemu w tym okresie powodujg nie
tylko brak pewnosci realizaciji
dotychczasowych obietnic ze strony panstwa
co do sposobu otrzymania przysziej
emerytury, ale przede wszystkim
uniemozliwiajg znalezienie dodatkowych
zrédet zabezpieczenia grupie, ktéra zbliza
sie do konca swego zycia zawodowego lub
juz nie jest aktywna.”

art. 2 pkt 12
Projektu
(art. 4 pkt 12
Ustawy) —
LSuwak”

art. 2 — zasada
dostatecznej
okreslonosci
(pewnos¢ prawa)

W przepisie przewidziano obowigzek
umarzania kazdego miesigca jednej sto
dwudziestej jednostek rozrachunkowych. Nie
jest jasne, w jaki sposéb otwarty fundusz
emerytalny ma wykona¢ ten obowigzek w
sytuacji, w ktérej liczba jednostek nie dzieli
sie przez sto dwadziescia, tymczasem
standardy demokratycznego panstwa prawa
wymagaja, aby obowigzki adresatéw norm
prawnych byly czytelne w stopniu
umozliwiajgcym ich wykonanie celem
unikniecia negatywnych konsekwencji
prawnych.”

LJIstotne watpliwosci prawne budzi propozycja
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art. 2 pkt 21
Projektu
(art. 4 pkt 25
Ustawy)

art. 2 — zasada
demokratycznego
panstwa prawnego
urzeczywistniajgcego
zasady sprawiedliwosci
spotecznej

art. 64 ust. 2 —
konstytucyjna ochrona
whasnosci

uczynienia z OFE podmiotéw, ktére
zréwnane zostalyby faktycznie z funduszami
inwestycyjnymi. [...] Ustawodawca w
panstwie prawa urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej nie powinien
dopuszcza¢ do sytuacji, w ktérej godzi sie na
kreowanie sytuacji, w ktérej aktywa
gromadzone jako wktady emerytalne
eksponowane bylyby na whasciwie
nielimitowane ryzyko inwestycyjne.
Podwazatoby to sens art. 2 Konstytucji RP,
jak i mogtoby sta¢ w opozycji do przepisu art.
64 ust. 2 Konstytucji, wedtug ktérego
whasnos¢ podlega réwnej dla wszystkich
ochronie prawnej. [...] Trudno jest wykazaé
istnienie relewantnych okolicznosci
przemawiajacych za przyjeciem odmiennego
zakresu ochrony wtasnosci. Jest [to] o tyle
niepokojgce, iz mamy do czynienia ze
srodkami znamionowanymi tozsamg cecha,
a mianowicie $rodki te sg przeznaczone na
przyszte swiadczenia emerytalne.”

art. 2 pkt 21
Projektu
(art. 4 pkt 25
Ustawy)

art. 92 ust. 1 — wymog
szczegbtowego
upowaznienia
ustawowego dla wydania
rozporzadzenia;

art. 31 ust. 3 — zasada
proporcjonalnosci

+Zasadnicze watpliwosci co do zgodnosci z
Konstytucjg RP wzbudza przyjeta przez
projektodawce konstrukcja, iz RM w drodze
rozporzadzenia bedzie mogta okresli¢
maksymalng lub minimalng czes¢ aktywow
otwartego funduszu emerytalnego, jaka
bedzie mogta by¢ ulokowana w
poszczeg6lne kategorie lokat, uwzgledniajac
potrzebe zapewnienia uzyskania wysokiej
stopy zwrotu zaangazowanych srodkéw, przy
zachowaniu gwarancji bezpieczenstwa
$rodkéw gromadzonych na wyptate
cztonkom otwartych funduszy. [...] Nie moze
dojs¢ do tego, aby RM lub ministrowie
otrzymali generalne pethomocnictwo do
wydawania takich aktéw o charakterze
abstrakcyjnym i generalnym, gdyz mogliby
de facto zastgpi¢ suwerena lub jego
przedstawicieli w dziatalnosci prawodawczej.
Jest to tym wazniejsze, iz w analizowanej
sprawie méwimy o ograniczeniu swobody
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
ktora nastgpi¢ moze jedynie w ustawie. [...]
Na gruncie analizowanej sprawy materia,
ktéra ma by¢ unormowana w akcie
wykonawczym jest faktycznie materig
zastrzezong dla ustawy. [...] Z tego tez
wzgledu nalezatoby rozwazy¢ zachowanie
art. 142 ufe, w ktérym okreslone zostatyby
ogdlne ograniczenia ilosciowe i jako$ciowe
dotyczgce zaangazowania aktywow w
poszczegdlne kategorie lokal, w celu
zapewnienia wyzszego bezpieczenstwa i
rentownosci $rodkéw zgromadzonych przez
cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych.

art. 2 pkt 34 35
Projektu
(art. 4 pkt 41 -42)

art. 31 ust. 3 — przestanki
ustanawiania ograniczen
konstytucyjnych praw i
wolnosci;

art. 20, 22 — zasada
wolnosci gospodarczeyj;
art. 54 — zasada swobody
wypowiedzi

»Trudno jest dostrzec na gruncie
rozwazanego problemu na tyle istotne
wartosci, ktére uzasadniatyby wprowadzenie
zakazu reklamowego adresowanego do
reklam funduszy emerytalnych i towarzystw
emerytalnych. Na gruncie normatywnym nie
mozna dostrzec takich wartosci i débr, jak
bezpieczenstwo lub porzadek publiczny,
ochrona zdrowia i moralnosci publicznej albo
wolnosci i prawa innych os6b, ktére
przemawiatyby za wprowadzeniem
rzeczonego zakazu. Uzasadnienie projektu
nie zawiera takze argumentéw, ktére od
strony jurydycznej i aksjologicznej
przemawiatyby za tego rodzaju zakazem
reklamowym.”

art. 14 Projektu

art. 2 — zasada

LUstawowy nakaz wyzbycia sie aktywow
zgromadzonych przez OFE ze wzgledu na
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(art. 23 Ustawy)

proporcjonalnosci;

art. 21 ust. 2 —
dopuszczalnos¢
wywlaszczenia:
przestanka ,stusznego
odszkodowania”

mozliwos¢ kwalifikowania tego rodzaju
rozwigzania jako wywtaszczenia prawa
winno by¢ traktowane przez normodawce
jako $rodek ostateczny i niezbedny dla
realizacji waznego celu publicznego. [...]
Mozna naturalnie twierdzi¢, iz dokonanie
tego rodzaju wywtaszczenia jest konieczne
ze wzgledu na koniecznos¢ ochrony
finanséw publicznych, tym niemniej
konieczne bytoby wéwczas wskazanie, iz jest
to jedyny i najskuteczniejszy $rodek sanacji
ich stanu. Tymczasem mozna wskaza¢ caly
szereg $rodkoéw i dziatan, ktére skutkowatyby
tozsamymi rezultatami. [...] Normodawca
dopuszczajgc wzmiankowane wywlaszczenie
powinien zapewni¢ stuszne odszkodowanie
[...]- Trudno jest w sposéb jednoznaczny
uznag¢, iz dokonanie zapiséw ksiegowych na
subkoncie w FUS mozna bytoby traktowac
jako stuszne odszkodowanie. Oczywista jest
bowiem réznica, cho¢by prawno-
ekonomiczna miedzy zapisem ksiegowym w
postaci ilosci jednostek rozrachunkowych w
OFE a zapisem na subkoncie w FUS.”

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 32 — zasada rownosci

.Dziatanie projektodawcy ingeruje w ksztait
portfeli inwestycyjnych otwartych funduszy
emerytalnych, za$ skutki [tej ingerencji] beda
zréznicowane i beda zaleze¢ od
dotychczasowej polityki inwestycyjnej
poszczegdblinych OFE. Moze to doprowadzi¢
do sytuacji, w ktorej niektére fundusze
emerytalne znajdg sie w gorszej sytuacji od
innych funduszy emerytalnych, poniewaz
niektére [z nich] zostang pozbawione
wigkszosci ptynnych oraz bezpiecznych
instrumentow finansowych, a niektére tylko w
czesci. [...] Ten stan rzeczy moze rodzic¢
zarzut natury konstytucyjnej, kierowany do
ustawodawcy, a mianowicie nieréwnego
traktowania podmiotéw znajdujgcych sie w
tym samym stanie faktycznym. Mozna
bowiem wykazywagé, iz projektodawca kreuje
stan, w ktérym dochodzi do dziatan
dyskryminujgcych niektére funkcjonujgce na
rynku fundusze emerytalne.”

Rzadowe
Centrum
Legislacji

art. 2 pkt 5
Projektu,

art. 2 pkt 20
Projektu,

art. 2 pkt 22,
Projektu,

art. 2 pkt 23
Projektu,

art. 2 pkt 29
Projektu,

art. 1 pkt 21
Projektu
(art. 4 1 Ustawy)

art. 2 — zasada ochrony
zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego
przez nie prawa;

art. 67 ust. 1 — prawo do
zabezpieczenia
spotecznego po
osiggnieciu wieku
emerytalnego

,Biorgc pod uwage, ze OFE zostaly
powotane do realizacji zadan z zakresu
ubezpieczenia spotecznego, proponowane
rozwigzania majace na celu:

a) uchylenie przepis6w dot. zasad
pokrywania szkody wyrzgdzonej przez
powszechne towarzystwo emerytalne ze
$rodkéw Funduszu Gwarancyjnego oraz
przepis6w dot. zasad pokrywania niedoboru
oraz dziatania Funduszu Gwarancyjnego,
b) zniesienie obowigzku dazenia przez
fundusz do osiggnigcia maksymalnego
stopnia bezpieczenstwa i rentownosci
dokonywanych lokat,
c)natozenie na OFE [...] obowigzku
lokowania co najmniej 75% aktywow w akcje
i zwigzane z nimi papiery wartosciowe,
d) uchylenie [...] przepiséw okreslajgcych
ograniczenia w lokowaniu aktywéw funduszu
w okreslonych kategoriach lokat
- budza watpliwosci co do zgodnosci z art. 2 i
art. 67 ust. 1 Konstytuciji, tj. z wywodzong z
zasady demokratycznego panstwa prawnego
zasadg ochrony zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa w
zakresie prawa do zabezpieczenia
spotecznego po osiggnigciu wieku
emerytalnego. Nalezy mie¢ na uwadze, ze
konstytucyjne prawo do zabezpieczenia
spotecznego jest determinowane przez
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funkcje, jakie ma ono do spetnienia
(ekonomiczna, spoteczna, motywacyjna).

art. 14 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 32 — zasada réwnosci
wobec prawa

+Ze wzgledu na to, ze punktem odniesienia
do procedury umorzenia aktywow
przewidzianej w art. 14 bedzie data
wsteczna, poszczeg6lne OFE znajda sie w
réznej sytuacji faktycznej, co budzi
zastrzezenia w $wietle konstytucyjnej zasady
réwnosci wobec prawa. [...] Opisany
mechanizm [...] powodowac bedzie de facto
rézny skutek w aktywach poszczegoélnych
OFE, a w konsekwenciji takze w wartosci
jednostek rozrachunkowych zapisanych na
rachunkach ubezpieczonych.”

art. 10 ust. 2
Projektu
(art. 11 ust. 2
Ustawy)

art. 2 — zasada ochrony
zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego
przez nie prawa

,Osoby [urodzone w okresie od dnia 1
stycznia 1949 r. do dnia 31 grudnia 1968 r,
ktére dobrowolnie przystgpity do OFE]
dokonaly juz raz wyboru i dobrowolnie
przystgpity do OFE, a zatem oswiadczenie
powinno byé przez nie sktadane w przypadku
zmiany decyzji. Zaproponowany mechanizm
podejmowania decyzji moze by¢ uznany za
niezgodny z wywodzong z zasady
demokratycznego panstwa prawnego zasadg
ochrony zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Zastrzezenia
natury konstytucyjnej budzi takze 3-
miesieczny termin na ztozenie przez czionka
OFE os$wiadczenia o przekazywaniu sktadki
do OFE, poniewaz w tym terminie nie bedzie
mozliwe podjecie decyzji w przedmiocie
wyboru cztonkostwa w OFE w spos6b
Swiadomy i w oparciu o adekwatne
informacje o funduszu.”

art. 23 Projektu
(art. 37 Ustawy)

art. 2 — nakaz
zachowania
odpowiedniego vacatio
legis

4Biorgc pod uwage charakter i zakres zmian
wprowadzanych projektowang ustawa,
przewidziany termin wejscia w zycie ustawy
z dniem 31 stycznia 2014 r. budzi
zastrzezenia co do zgodnosci z wywodzong
z zasady demokratycznego panstwa
prawnego zasadg odpowiedniej vacatio legis.

art. 3 pkt 18
Projektu
(art. 5 pkt 21
Ustawy)

art. 87 — zamkniety
katalog zrédet prawa
powszechnie
obowigzujacego w RP

~Upowaznienie do okreslenia przez RM, na
wniosek Prezesa ZUS, w drodze aktu
niebedacego zrédtem powszechnie
obowigzujgcego prawa RP, innego niz
okreslonego w ustawie sposobu lokowania
$rodkéw funduszu rezerwowego FUS.”

art. 100c ust. 4,
art. 141 ust. 9i
10,
art. 190a ust. 9
ustawy o
organizacji i
funkcjonowaniu
funduszy
emerytalnych;

art. 65 ust. 3 pkt
3 ustawy o
systemie
ubezpieczen
spotecznych
emerytalnych

art. 92 ust. 1 — wymog
szczegO6towego
upowaznienia
ustawowego dla wydania
rozporzadzenia

art. 100c ust. 4 uoffe— brak wytycznych;
art. 141 ust. 9i 10 uoffe — brak przepiséw
materialnych ustalajgcych ramy, w ktérym
RM moze dziata¢, okreslajac limity;
art. 190a ust. 9 uoffe — brak jednoznacznego
okreslenia zakresu upowaznienia;
art. 65 ust. 3 pkt 3 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych emerytalnych oraz
brak odpowiednich wytycznych

art. 2 pkt 35
(art. 4 pkt 45
Ustawy)

art. 42 ust. 1 -
konstytucyjne przestanki
odpowiedzialnosci karnej

+Zakres zakazu sformutowanego w art. 197
ust. 1a nie jest normatywnie tozsamy z
zakresem penalizowanych przez art. 219a
czynéw, co budzi zasadnicze zastrzezenia w
$wietle konstytucyjnych wymogéw
redagowania przepiséw karnych.”

art. 2 pkt 34 35
Projektu

art. 2 — zasada
proporcjonalnosci

+Watpliwosci w $wietle konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci budzi propozycja zakazu
prowadzenia dziatalnosci polegajgcej na
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(art. 4 pkt 4142
Ustawy)

emisji reklam dotyczgcych otwartych

funduszy. Nie wydaje sie bowiem, aby jego
wprowadzenie dato sie uzasadnic
wystepowaniem przestanek warunkujgcych
mozliwos$¢ ograniczenia konstytucyjnych

wolnosci lub praw, o ktérych mowa w art. 31

ust. 3 Konstytucji. Projektodawca nie

wskazat takiej przestanki.”

Rzecznik
Ubezpieczonych

art. 23 Projektu
(art. 37 Ustawy)

art. 2 — brak
odpowiedniej vacatio
legis

,Czy termin przekazywania czesci aktywow z
OFE do ZUS nie jest zbyt krotki po wejéciu w
zycie ustawy? Trzy dni to troche za malo.
By¢ moze réwniez z punktu widzenia
organizacji tego procesu.”

art. 10 ust. 2
Projektu (art. 11
ust. 2 Ustawy

art. 2 zaufanie obywateli
do panstwa

.Nie do konca przejrzysty jest tryb
pozostawania w OFE. Wydawatoby sie, ze
nalezatoby dochowac tutaj jak najdalej idgcej
starannosci, aby nie byto pola do podejrzen
zmuszania kogokolwiek do rezygnacji z
OFE.”

Ministerstwo
Spraw
Zagranicznych

art. 2 pkt 34
Projektu (art. 4
pkt 41 Ustawy)

art. 49156 TFUE

.Zakaz tego typu [zakaz publikacji i emisji
reklam] stanowi ograniczenie swobody
przedsiebiorczosci oraz swobody
Swiadczenia ustug zagwarantowanych art. 49
i 56 TFUE".

art. 2 pkt 21
Projektu (art. 4
pkt 25 Ustawy)

art. 63 TFUE

+Aktywa otwartego funduszu nie mogg by¢
lokowane we wskazanych w tym przepisie
kategorii lokat w innych panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej, moze
budzi¢ watpliwosci w swietle swobody
przeptywu kapitatu gwarantowanej na
podstawie art. 63 TFUE”

Ponizsza tabela prezentuje zarzuty naruszenia Konstytucji RP, ktére zostaly podniesione
w dokumentach przedktadanych na etapie prac Komitetu Statego Rady Ministrow™:

OPINIODAWCA

Komisja
Nadzoru
Finansowego

KWESTIONOWANY
PRZEPIS
PROJEKTU
USTAWY

art. 4 pkt 41 Projektu

KONSTYTUCYJINY
WZORZEC KONTROLI

art. 2 —wymog
dostatecznej
okreslonosci (pewnosci)
prawa

TRESC ZASTRZEZEN OPINIODAWCY

.Nowe brzmienie art. 197 ustawy o
organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych wbrew intencjom
projektodawcOw nie niweluje
dotychczasowych watpliwosci
interpretacyjnych, a wrecz kreuje nowe
watpliwosci. Przede wszystkim
projektodawca postuguje sie
niezdefiniowanym terminem ,reklama”, kt6re
nie ma w obrocie prawnym jednego i
precyzyjnie zakreslonego desygnatu.
Ponadto przyjete rozwigzania prowadzg do
paradoksalnej sytuacji, wynikajacej z
wnioskowania a contrario, iz dozwolona jest
reklama dotyczgca dobrowolnego funduszu
emerytalnego i pracowniczego funduszu,
ktora wprowadza w biad. Nie jest rowniez
zrozumiate postugiwanie sie przez
projektodawce pojeciem ,reklamy dotyczacej
otwartego funduszu”. Moze to sugerowac, iz
chodzi tu o wszelki przekaz reklamowy, ktéry
nawet posrednio dotyczy funduszu
emerytalnego, a nie jest emitowany,
publikowany lub rozpowszechniany przez
towarzystwo lub fundusz, ani przez podmiot
dziatajgcy na rzecz lub zlecenie towarzystwa

lub funduszu.”

1w, Uwagi na tym etapie prac legislacyjnych byly zgtaszane niezaleznie od uwag wczesniejszych.
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art. 25 Projektu
(art. 23 Ustawy)

art. 32 — zasada
réwnosci

koniecznos$cig przekazania OFE aktywow o
wartosci 51,5% swoich aktywow netto takze
w sytuacji, kiedy nie posiadajg na pokrycie

wartosci, aktywéw takich jak srodki pieniezne

sProjektodawca w uzasadnieniu projektu
zaniechat wskazania przekonujgcych
argumentow przemawiajacych za

tej wartosci obligacji Skarbu Panstwa i
obligacji gwarantowanych przez Skarb
Panstwa i przejecia przez Skarb Panstwo,
jako swoiste dopetnienie do brakujgcej

i obligacje jednostek samorzadu
terytorialnego. [...] W sposéb oczywisty
dziatanie projektodawcy ingeruje w ksztait
portfeli inwestycyjnych OFE, za$ skutki
ingerencji w portfele inwestycyjne
poszczeg6lnych funduszy bedg
zréznicowanie i bedg zaleze¢ od
dotychczasowej polityki inwestycyjnej
poszczegdlnych OFE. [...] Te okolicznosci
przemawiajg za koniecznoscig
przedstawienia petnego i wyczerpujgcego
uzasadnienia projektowanych regulacji
prawnych. Jest to o tyle konieczne, iz ten
stan rzeczy moze rodzi¢ zarzut natury
konstytucyjnej, kierowany do ustawodawcy,
a mianowicie nierébwnego traktowania
podmiotéw znajdujagcych sie w tym samym
stanie faktycznym. Mozna bowiem
wskazywac, iz projektodawca kreuje stan, w
ktérym dochodzi do dziatan
dyskryminujgcych niektére funkcjonujgce na
rynku fundusze emerytalne.”

art. 25 ust. 7
Projektu
(art. 23 ust. 6
Ustawy)

art. 32 — zasada
réwnosci

sUregulowanie ust 7 w spos6b nieréwny
traktuje poszczegodine OFE okreslajgc de
facto dla kazdego z tych funduszy inny limit
minimalnego zaangazowania w kategorie
aktywow wskazane w ust. 2 pkt 1-3, co budzi
zasadnicze watpliwosci i moze narazac
proponowany przepis na zarzut
dyskryminacyjny dla czesci podmiotéw, ktére
beda musialy utrzymywac udziat ww.
kategorii aktyw6éw na poziomie wyzszym niz
inne fundusze, niezaleznie od preferencji w
zakresie optymalnej z punktu widzenia
interesu cztonkéw funduszu alokacji
aktywow.”

art. 36 Projektu
(art. 36 Ustawy)

art. 20, art. 22, art. 54 —
zasada swobody
wypowiedzi, art. 31 ust.
3 — przestanki
dopuszczalnosci
ograniczen

konstytucyjnych praw i
wolnosci

.Zakaz dziatalnosci reklamowej budzi liczne i
powazne watpliwosci natury prawne;.
Wprowadzenie wzmiankowanego zakazu
budzi zasadnicze watpliwosci z punktu
widzenia zgodnosci z Konstytucjg RP. Wsréd
zrédet polskiego prawa reklamy nadrzedng
role odgrywa bowiem niewatpliwie
Konstytucja RP. Podstawowg zasadag
konstytucyjna, ktéra reguluje dziatalnos¢
reklamowg jest przewidziana w art. 20
Konstytucji zasada wolnosci gospodarcze;j.
[...] Przepis art. 22 Konstytucji przewiduje
za$, ze ograniczenie swobody dziatalnosci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w
drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes spoteczny. Zasada wolnosci
gospodarczej dotyczy wszelkiej dziatalnosci
o charakterze ekonomicznym, w tym réwniez
dziatalnosci reklamowej. [...] Trudno jest
dostrzec na gruncie rozwazanego problemu
na tyle istotne wartosci, jak to sie dzieje w
przywotanych powyzej przypadkach, ktére
uzasadniatyby wprowadzenie zakazu
reklamowego adresowanego do reklam
funduszy emerytalnych i towarzystw
emerytalnych. Na gruncie normatywnym nie
mozna dostrzec takich wartosci i débr

publicznych, jak bezpieczenstwo i porzgdek
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publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb,
ktore przemawiatyby za wprowadzeniem
rzeczonego zakazu. Uzasadnienie projektu
nie zawiera takze argumentéw, ktére od
strony jurydycznej i aksjologicznej
przemawiatyby za tego rodzaju zakazem

+Przepis ten jest niespojny z punktu widzenia
aksjologicznego i prawnego. Z jednej

reklamowym.

art. 36 Projektu
(art. 36 Ustawy)

art. 2 — zasada
demokratycznego
panstwa prawnego

bowiem strony wprowadza zakaz reklamy
zawierajacej informacje o OFE lub informacje
sugerujace, ze reklama odnosi sie do OFE, z
drugiej zas strony wprowadza sankcje
administracyjne za naruszenie tego zakazu
wytgcznie w odniesieniu do towarzystw lub
podmiotu dziatajgcego na rzecz towarzystwa
lub funduszu. Tymczasem z tatwos$cig mozna
wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérych reklamy

towarzystwo, ani podmioty dziatajagce na
zlecenie towarzystwa lub funduszu, lecz inng

podmiotéw nie bytaby objeta juz jakgkolwiek

potencjalne zalety dziatalnosci OFE, chocby

objete zakazem bylyby publikowane,
emitowane lub udostepniane nie przez

grupe podmiotéw. Ta jednak grupa

sankcja prawna. [...] Utrzymanie takiego
stanu rzeczy oznaczatoby, ze kazdego

rodzaju wypowiedz publiczna, ktéra w
jakikolwiek sposob wskazywataby na

nieskonkretyzowanego funduszu, mogtaby
byé¢ interpretowana jako naruszenie

omawianego zakazu.. Taka sytuacja, choc¢by

wykluczajgc apriorycznie tego rodzaju
interpretacje, jednak jak najbardziej
dopuszczalng na gruncie jezykowym,
narusza standardy panstwa prawnego.”
.Propozycja zapisu art. 25 ust. 1 jest
nieprecyzyjna i moze budzi¢ wiele

Ministerstwo
Finansow

art. 25 ust. 1

(art. 23 ust. 1
Ustawy)

art. 2 —wymog
dostatecznej

Projektu
okreslonosci (pewnosci)

prawa

watpliwosci. Aktywa muszg odpowiada¢
sumie warto$ci umorzonych jednostek
wszystkich cztonkéw danego OFE, co nie
wynika wprost z przedmiotowego ustepu.
Interpretujac przedmiotowy zapis literalnie,
mozna go odczyta¢ jako koniecznos¢
przekazania przez OFE aktywéw o wartosci
odpowiadajacej wartosci jednostek
rozrachunkowych umorzonych na subkoncie
jednego cztonka OFE. W pozostaltych
ustepach art. 25 juz jest mowa o wartosci
odpowiadajacej sumie wartosci jednostek
rozrachunkowych.”
Jstotng kwestig jest ryzyko narazenia Skarbu

art. 25 ust. 12
Projektu
(art. 23 ust. 11
Ustawy)
— zmodyfikowany, z
czesciowym
uwzglednieniem
uwag

art. 21 — ochrona

whasnosci, przestanki

dopuszczalnosci
wywlaszczenia

Panstwa na liczne zarzuty, ze przejmuje
skarbowe papiery wartosciowe bez zadnej
zaptaty, co moze mie¢ przetozenie na
umowy zawarte z inwestorami na rynku
finansowym, zwtaszcza w Swietle art. 51 ust.
1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych stanowigcego, ze
zamieszczenie w budzecie panstwa
wydatkéw na okreslone cele nie stanowi
podstawy roszczen ani zobowigzan panstwa
wobec os6b trzecich, ani roszczen tych oséb
wobec panstwa.”
4Biorgc pod uwage charakter i zakres zmian
wprowadzonych projektowang ustawa,

Rzadowe
Centrum
Legislacji

art. 37 Projektu
(art. 37 Ustawy)

art. 2 — nakaz
zachowania

legis

przewidziany art. 37 projektu termin wejscia
w zycie ustawy budzi zastrzezenia co do

odpowiedniego vacatio
zgodnosci z wywodzong z zasady

demokratycznego panstwa prawnego zasadg
odpowiedniej vacatio legis. Adresaci
projektowanych przepiséw powinni mie¢
bowiem zagwarantowany odpowiedni czas
na zapoznanie sie z trescig nowych regulaciji
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i dostosowanie sie do nich.”

~Wydaje sie, ze w Swietle regulacji art. 25

(brak w Ustawie)

upowaznienia
ustawowego dla
wydania
rozporzadzenia,
wykonawczy charakter
rozporzadzen

art. 25 ust. 19 art. 92 ust. 1 — wymog ust. 11 2 rozporzadzenie to nie moze
Projektu szczegbtowego regulowaé szczegbtowych warunkéw
(art. 23 ust. 18 upowaznienia przekazania przez OFE do ZUS aktywéw, o
Ustawy) ustawowego dla ktérych mowa w ust. 2 tego artykutu.
wydania
rozporzadzenia,
wykonawczy charakter
rozporzadzen
JZ tresci art. 25 ust. 20 wynika, ze
art. 25 ust. 20 art. 92 ust. 1 — wymog przedmiotem aktu podustawowego miatyby
Projektu szczegobtowego by¢ kwestie stanowigce materie o

charakterze powszechnie obowigzujgcym, a
zatem w tym przypadku minister wiasciwy do
spraw finanséw publicznych powinien by¢
upowazniony do wydania rozporzadzenia.
Biorgc pod uwage kluczowe znaczenie tego
rozporzadzenia dla realizacji ustawowego

mechanizmu umorzenia aktywéw OFE,
niezbedne jest zatgczenie jego projektu do
projektu ustawy. Dopiero tres¢
rozporzadzenia pozwoli rozstrzygnag, czy
przewidziana regulacja nie bedzie stanowi¢
materii ustawowej.”

2.4. Ocena prawna przebiegu rz gdowego etap u prac legislacyjnych

Przedstawione wyzej zestawienie tabelaryczne wskazuje, ze w toku rzgdowego etapu
prac legislacyjnych Projekt Ustawy spotkat sie ze strony licznych organizacji spotecznych
i gospodarczych oraz organdéw wiadzy publicznej, w sumie z 73 merytorycznymi
zarzutami naruszenia Konstytucji RP (wiele z nich sie jednak powtarzato).

Pomimo tego, analiza przebiegu rzgdowej fazy prac ustawodawczych pod wzgledem jej
formalnej zgodnosci z przepisami Regulaminu pracy Rady Ministrow — z uwagi na fakt, ze
przepisy tego Regulaminu pozostawiajg uznaniu rzadu przebieg poszczegdélnych faz tego
procesu, a takze przez brak precyzji i wewnetrznej spéjnosci 6wczesnego Regulaminu —
nie daje podstawy do postawienia tezy o jego naruszeniach w toku prac nad Ustawa.

Nie zmienia to oczywiscie faktu, ze pospiech prac legislacyjnych, ktéry szczegdlnie w
przypadku Ustawy nie sluzy ochronie zaufania obywateli do panstwa i prawa,
spowodowal, ze wiekszosci uwag zgtoszonych w toku konsultacji i uzgodnien nie udato
sie rozwazy¢ z powagg konieczng dla Ustawy dotyczacej tak waznej kwestii spotecznej.
Zastanawiajgce jest tez, ze negatywna ocena zgodnosci Ustawy z Konstytucjg RP,
dokonana przez Rzgdowe Centrum Legislacji oraz inne instytucje publiczne, nie
zatrzymaty prac nad Ustawg, ktére byly kontynuowane z pelng swiadomoscig wad
Projektu.
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3. Parlame ntarna faza prac legislacyjnych

3.1. Przebieg post epowania legislacyjnego w Sejmie RP

Projekt Ustawy wplyngt do Sejmu RP w dniu 22.11.2013 r. (druk 1946/VIl kadencja).
Rada Ministrow nie skorzystata z prawa, jakie daje art. 123 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie
z ktéorym projekt moze zosta¢ uznany za pilny na etapie prac parlamentarnych.
Konstytucja ogranicza bowiem mozliwo$¢ rozpatrywania w trybie pilnym projektéw zmian
w ustawach podatkowych. Biorgc pod uwage, ze Projekt Ustawy obejmuje takg zmiane,
nadanie klauzuli pilnosci byto konstytucyjnie niedopuszczalne.

Praktyka legislacyjna wskazuje jednak — co nalezy uzna¢ za watpliwe z punktu widzenia
standardow legislacji — ze prace nad projektem prowadzone w zwyklym trybie mogg byc¢
skrécone do tego stopnia, ze ze wzgledow pragmatycznych nie korzysta sie z trybu
pilnego. Prace nad przedmiotowym projektem sg tego przyktadem.

W dniu 22.11.2013 r. Projekt Ustawy skierowano do rozpatrzenia w | czytaniu na
posiedzeniu plenarnym Sejmu RP, ktére odbytlo sie w dniu 3.12.2013 r. Wniosek o
odrzucenie Projektu w | czytaniu nie zostat przyjety, a Projekt skierowano do dalszych
prac legislacyjnych do Komisji Finanséw Publicznych. Odrzucono takze wniosek o
réwnoczesne skierowanie Projektu do rozpatrzenia przez Komisje Polityki Spotecznej i
Rodziny.

Komisja Finans6w Publicznych rozpatrywata Projekt Ustawy w dniu 4.12.2013 r. Podczas
posiedzenia Komisji odrzucono wniosek o wystuchanie publiczne. Uzasadnienie wniosku
wskazywalo na koniecznos$¢ zapewnienia nalezytej jakosci prac nad Ustawg. Postowie
zgtaszajagcy i popierajgcy wniosek podnosili, ze nie zdazyli sie jeszcze zapoznaé z
Projektem Ustawy, a w dniu posiedzenia Komisji otrzymali dodatkowo od Biura
Legislacyjnego Sejmu liste 61 poprawek do Projektu, ktérych — z uwagi na ztozonos¢
Projektu i jego wage — nie mozna rozpatrywa¢ na biezgco bez mozliwosci jakiejkolwiek
analizy. Komisja Finanséw Publicznych jeszcze tego samego dnia (4.12.2013 r.)
rozpatrzyta projekt w catosci i sformutowata Sprawozdanie (druk 1972/VIl kadencja).

W dniu 5.12.2013 r. na posiedzeniu plenarnym Sejmu RP odbyto sie Il czytanie Projektu
Ustawy. Podczas tego posiedzenia zgtoszono propozycje wniosku o odrzucenie projektu
w catosci (Klub Parlamentarny Solidarna Polska) oraz 1018 poprawek (Klub
Parlamentarny Platforma Obywatelskiej — 2 poprawki, Klub Parlamentarny Prawo i
Sprawiedliwo$¢ — 14 poprawek, Klub Parlamentarny Sojusz Lewicy Demokratycznej — 3
poprawki, Klub Parlamentarny Solidarna Polska — 999 poprawek). W zwigzku z tym Sejm
RP skierowat Projekt Ustawy ponownie do Komisji Finanséw Publicznych celem
sporzadzenia dodatkowego sprawozdania (druk 1972A/VII kadencja).

Warto zwrdci¢ szczegdlng uwage na fakt — gdyz ma on podstawowe znaczenie dla oceny

konstytucyjnoéci prac nad Ustawg — ze wobec zgtoszenia licznych poprawek przez
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niemal wszystkie Kluby Parlamentarne w trakcie Il czytania, Klub Parlamentarny
Platformy Obywatelskiej zdecydowat sie zgtosi¢ poprawke, ktéra polegata na ponownym
wniesieniu calego Projektu Ustawy o tredci niemal identycznej jak ustalona w
Sprawozdaniu Komisji Finanséw Publicznych (wprowadzono do niej jedynie 5 zmian).
Innymi stowy zamiast zgtosi¢ 5 poprawek Klub Parlamentarny Platformy Obywatelskiej
ponownie wniést — jako poprawke — caly Projekt Ustawy. Dziatanie to mialo w
zamierzeniu Klubu (zob. wypowiedz posta D. Rosatiego i posta J. Szulca z posiedzenia
Komisji Finanséw Publicznych z dnia 5.12.2013 r.) doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej w
zwigzku z uchwaleniem poprawki dalej idgcej (w tym przypadku nowego brzmienia
Projektu Ustawy), pozostate poprawki stang sie bezprzedmiotowe i nie bedg gtosowane.
W dniu 6.12.2013 r. odbyto sie Il czytanie Projektu Ustawy. W zwigzku z faktem przyjecia
poprawki Klubu Parlamentarnego Platformy Obywatelskiej uznano, ze Sejm RP przyjat w
dniu 6.12.2013 r. Ustawe w Ill czytaniu (zob. Sprawozdanie Stenograficzne z 55
posiedzenia Sejmu RP VII kadencji, z 6.12.2013 r., s. 373). Pozostatych poprawek nie
rozpatrywano.

Ustawa zostat przyjeta przez Sejm RP w trakcie 55 posiedzenia. Sejm RP poswiecit na

analize Projektu Ustawy 3 dni.

3.2. Przebieg post epowania legislacyjnego w Senacie RP

W dniu 6.12.2013 r. Ustawa uchwalona przez Sejm w Il czytaniu zostata przekazana do
Senatu RP. Marszatek Senatu skierowat jg do Komisji Budzetu i Finanséw Publicznych
oraz Komisji Rodziny i Polityki Spotecznej (druk 514/VIIl kadencja). W trakcie prac
legislacyjnych Biuro Legislacyjne Senatu RP przedstawito opinie prawng, w Kktorej
zwracalo uwage, ze szereg przepisow Ustawy budzi istotne watpliwosci co do ich
zgodnosci z Konstytucjg RP (dalej: Opinia Biura Legislacyjnego Senatu  )*.

Posiedzenie Komisji Senatu RP odbylo sie w dniu 10.12.2013 r. i podczas tego
posiedzenia rozpatrzono Ustawe w calosci oraz zarekomendowano Senatowi w
Sprawozdaniu przyjecie jej bez zgtaszania poprawek. Senat ostatecznie podzielit ten
wniosek Komisji, przyjmujgc w dniu 11.12.2013 r. Ustawe uchwalong przez Sejm RP w 1lI
czytaniu bez poprawek.

Prezydent RP podpisat Ustawe w dniu 27 grudnia 2013 r. Ustawe opublikowano w dniu
31.12.2013 r. w Dzienniku Ustaw (poz. 1717).

3.3. Ocena prawidtowo $ci przebiegu prac parlamentarnych
Prace legislacyjne dotyczace Projektu Ustawy, zaréwno w rzgdowej fazie, jak i w
szczegolnosci w fazie parlamentarnej, byty prowadzone w pospiechu, ktory nie licuje z

podstawowymi standardami stanowienia prawa w demokratycznym panstwie prawnym.

2 Zob. Opinia z dnia 9 grudnia 2013 r. Biura Legislacyjnego Senatu RP do Ustawy (druk 514).
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Watpliwosci w tym zakresie sg tym wieksze, ze Ustawa dotyczy spraw 0 najwyzszym
skomplikowaniu prawnym i legislacyjnym oraz fundamentalnym znaczeniu dla
bezpieczenstwa socjalnego jednostki oraz stabilnosci budzetu panstwa.

Jak stwierdza Trybunat Konstytucyjny ,szybkos$¢ postepowania ustawodawczego sama w
sobie nie moze stanowic¢ zarzutu niekonstytucyjnosci. Moze by¢ oceniana, po pierwsze,
ze wzgledu na wplyw, jaki wywierata na respektowanie pluralistycznego charakteru
parlamentu, tzn. przez badanie czy przebieg prac parlamentarnych nie pozbawit
okreslonej grupy parlamentarnej mozliwosci przedstawienia w poszczegolnych fazach
postepowania swojego stanowiska. Po drugie, z punktu widzenia zwigzku miedzy

szybkim trybem prac ustawodawczych a jakoscig ustawy.”

. W analizowanym przypadku
szybkos¢ postepowania legislacyjnego w Sejmie RP odbita sie negatywnie zar6wno na
jakosci prawa, jak i roli parlamentu w procesie jego stanowienia oraz zwigzanych z tym
prawach postow do rozpatrzenia projektu, Swiadomego uczestnictwa w pracach
parlamentarnych oraz zgtaszania poprawek.

Analiza przebiegu prac legislacyjnych prowadzi do wniosku, ze w parlamentarnej fazie
prac legislacyjnych doszto do naruszenia:

e przepisu art. 2 Konstytucji RP i wynikaj gcych z niego zasad zaufania do
panstwa i prawa oraz prawidlowej legislacji. Doszlo tak ze do zaprzeczenia
domniemania racjonalno sci dziatan prawodawcy , z uwagi na prowadzenie
prac legislacyjnych w sprawie o istotnym znaczeniu dla praw i wolnosci jednostki,
dla bezpieczenstwa socjalnego milionéw obywateli, a takze dla interesu finanséw
publicznych, w trudnym do uzasadnienia i catkowicie niepotrzebnym pospiechu.
Spos6b prowadzenia debaty parlamentarnej uniemozliwit bowiem jakgkolwiek
merytoryczng refleksje nad Projektem Ustawy (Sejm RP przyjgt Ustawe w 3 dni).
Nawet postowie bedacy czionkami Komisji Finanséw Publicznych, ktéra
rozpatrywata projekt Ustawy, nie mieli odpowiedniego czasu na zapoznanie sie
zaréwno z trescig Projektu Ustawy, jak i poprawkami zgtoszonymi przez Biuro
Legislacyjne (61 poprawek). Przebieg postepowania legislacyjnego w Sejmie RP
wykluczat takze jakgkolwiek merytoryczng partycypacje obywateli i ich organizaciji.

e przepis 6w art. 118 ust. 1 iart. 119 ust. 1 Konstytucji RP , art. 36 Regulaminu
Sejmu RP oraz art. 7 Konstytucji RP. Z przepiséw tych wynika zasada
rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm RP w trzech czytaniach®*, nakaz
dochowania wymagan dotyczacych prawa inicjatywy ustawodawczej, a takze
obowigzek dziatania organéw wiadzy publicznej na podstawie i w granicach

prawa. W analizowanym przypadku doszio do zlamania tych zasad, gdyz

3 Orzeczenie TK K 4/06.

* Na temat wymogu rozpatrzenia projektu ustawy w trzech czytaniach — zob. orzeczenie TK K 3/98, K
53/07, a takze ,Proces prawotwoérczy w S$wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgce zagadnien zwigzanych w procesem legislacyjnym”, Wydawnictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2013 r., s. 197-198 oraz 215.
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postowie Klubu Parlamentarnego Platformy Obywatelskiej odstgpili od zgtaszania
poprawek do tresci Projektu zawartego w Sprawozdaniu Komisji Finansow
Publicznych i jako poprawke w toku Il czytania wniesli nowy projekt ustawy®.
Projekt ten zostal nastepnie przyjety przez Sejm RP (jako poprawka 1), a
Marszatek Sejmu stwierdzit przyjecie Ustawy w Il czytaniu w brzmieniu
wynikajgcym z poprawki 1. Dziatanie takie spowodowato, Zze caly tok
postepowania legislacyjnego prowadzonego w ramach | i Il czytania Projektu stat
sie bezprzedmiotowy, w szczegdlnosci dotyczy to licznych poprawek zgtaszanych
przez niemal wszystkie Kluby Parlamentarne w toku Il czytania. Projekt przyjety
przez Sejm nie stat sie zatem przedmiotem trzech czytan ani w sensie
technicznym, ani merytorycznym®. W ten sposéb doszio zatem do naruszenia
zasady trzech czytan projektu ustawy, wymagan konstytucyjnych dotyczgcych
inicjatywy ustawodawczej oraz w konsekwencji zasady legalizmu.

przepiséw art. 119 ust. 2 Konstytucji RP, art. 14 ust. 1 pkt 1 i 6 Ustawy o

wykonywaniu mandatu posta i senatora oraz art. 45 R egulaminu Sejmu RP

w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP  oraz art. 7 Konstytucji RP . Z przywotanych
przepiséw wynika prawo postow do zgtaszania poprawek do projektu ustawy oraz
uczestnictwa w dyskusji podczas posiedzen Sejmu RP oraz Komisji Sejmowych.
Prawo do zgtaszania poprawek zostato postom istotnie ograniczone w zwigzku z
pospiechem prowadzenia prac Komisji Finansow Publicznych, a nastepnie
odebrane, wskutek ponownego wniesienia w trakcie Il czytania Projektu Ustawy,
jako poprawki poselskiej, a nastepnie przyjeciu go przez Sejm RP w Il czytaniu.
Na tej podstawie wszystkie inne poprawki poselskie zgtoszone przez niemal
wszystkie kluby parlamentarne uznano za bezprzedmiotowe. Poprawki te w ogdle
nie zostaly poddane pod gtosowanie. Intencje postow, ktérzy ponownie wniesli
calg tres¢ Projektu jako poprawke, nie budzg watpliwosci. Mozna jg ustali¢
jednoznacznie zapoznajgc sie z zapisem posiedzenia Komisji Finanséw
Publicznych z dnia 5.12.2013 r. oraz zapisem posiedzenia Sejmu RP z 6.12.2013
r. Wylgcznym celem ponownego wniesienia catosci Projektu Ustawy byto
wytgcznie ograniczenie debaty parlamentarnej nad Projektem oraz pozbawienie
postdéw opozycji prawa do zgtaszania poprawek. W ten sposéb, wbrew Konstytucji
RP, Sejm RP pozostawit bez rozpoznania ponad 1000 poprawek zgtoszonych w
toku Il czytania. Pospiech w pracach legislacyjnych, a w szczegdlnosci brak
mozliwosci zapoznania sie w rozsgdnym terminie przez postéw Komisji Finanséw
Publicznych zaréwno z Projektem Ustawy, jak i poprawkami Biura Legislacyjnego,
istotnie ograniczyt prawo postdw do swiadomego uczestnictwa w posiedzeniach

Sejmu RP oraz Komisji Sejmowych, a takze mozliwo$¢ prawidtowego

> Na temat sobejscia” prawa inicjatywy ustawodawczej — zob. orzeczenie TK K 25/98,
“% Zob. orzeczenie TK K 53/07

45



DZP W 2621461w.1a.1

Domanskl Zakrzewskl Palinka

wykonywania ich obowigzkéw poselskich oraz role Sejmu RP w postepowaniu
legislacyjnym. W zwigzku z faktem pozbawienia postéw prawa do zgtaszania
poprawek doszio do przyjecia Ustawy z naruszeniem art. 7 Konstytucji RP
(zasada legalizmu).

* Gdyby nawet przyjg¢ — co jest watpliwe, bo TK wyraznie definiuje pojecie
poprawki do ustawy*’, a w toku postepowania Sejm gtosowat nad poprawkg 1 ze
Swiadomoscig glosowania nad cato$cig ustawy — ze ponowne wniesienie w toku Il
czytania catosci Projektu Ustawy nie stanowito naruszenia zasady trzech czytan,
bo wniesiony projekt jedynie nieznacznie réznit sie od poprzedniego (argumenty
takie przywotywali niektorzy postowie w toku debaty parlamentarnej, to i tak
nalezatoby uzna¢, ze doszioby do naruszenia przepiséw art. 119 ust. 2
Konstytucji RP, art. 14 ust. 1 pkt 1 i 6 Ustawy o wykonywaniu manda  tu posta
i senatora oraz art. 45 Regulaminu Sejmu RP  w zwigzku art. 2 Konstytucji
RP oraz art. 7 Konstytucji RP, z uwagi na fakt pozostawienia bez rozpoznania

okoto tysigca poprawek zgtoszonych do Ustawy przez postéw w toku Il czytania.

Na tej podstawie nale zy stwierdzi ¢, ze Ustawa zostata przyj eta przez Sejm RP z
naruszeniem przepiséw Konstytucji RP, co stanowi sa moistn g przestank e uznania
calej Ust awy za niezgodn g z art. 118 ust. 1 i 119 ust. 1i2 w zwigzku z art. 2i 7
Konstytucji RP.

Przedstawione wy zej dziatania stwarzaj g problem dotycz acy nie tylko
analizowanej Ustawy. Rzucaj g one tak ze cien na dalsz g praktyk e legislacyjn a,
dochowanie standardow pa nstwa prawnego oraz rol e parlamentu i postow w
procesie stanowienia prawa. Gdyby bowiem przyj g€ takg praktyk e za
dopuszczaln g, to w kazdym innym przypadku koalicja posiadaj gca aktualnie

wiekszo$€é w Sejmie RP mogtaby w toku Il czytania wnie $¢ jednolity tekst

“" W orzeczeniu K 37/03 TK stwierdza, ze Jnterpretacje pojecia ,poprawka, nalezy rozpoczgc od ustalenia
jezykowego znaczenia tego terminu. Odwotac¢ sie tu mozna do dwoch znaczer tego stowa, ktére okreslane
jest jako ,doprowadzenie do poprawnosci, usuniecie usterki, btedu, korekta” oraz innym znaczeniu jako
Luzupetnienie, wprowadzenie uzasadnionej zmiany, modyfikacja”. Oba te znaczenia zakladajg zwigzek
Jpoprawki” z pewnym ,elementem bazowym”, z tym do czego sie ona odnosi, a wiec z projektem ustawy”.
Podobnie w orzeczeniu K 25/98 TK stwierdza ,Wymdg rozpatrzenia projektéw ustaw przez Sejm RP w
trzech czytaniach oznacza konstytucyjny nakaz, by podstawowe tresci, ktére znajdg sie ostatecznie w
ustawie przebyly petng droge procedury sejmowej, tak by nie zabrakto czasu i mozliwosci na przemyslenie
przyjmowanych rozwigzarn i zajecie wobec nich stanowiska. Nakazowi temu sprzeciwia sie takie
stosowanie procedury poprawek, ktére pozwala na wprowadzanie do projektu nowych, istotnych tresci na
ostatnich etapach procedury sejmowej. Dotyczy to zwlaszcza poprawek zgtoszonych w drugim czytaniu i
nie bedgcych przedmiotem rozwazan w komisjach.”. W orzeczeniu TK K 53/07 TK stwierdza, ze ,zaréwno
wymaog trzech czytan, jak i wymogi dotyczgce poprawek zwigzane sg $cisle z respektowaniem tozsamosci
projektu ustawy, ktéry powinien przejs¢ droge trzech czytan i zachowac¢ swojg materialng tozsamosc,
okreslony przez zakres materialny projektu ustawy oraz jej cele. Tozsamosci ten nie mogg w szczegolnosci
naruszy¢ poprawki, ktére swoim charakterem wynikajgcym z zakresu lub konsekwencji normatywnych,
wychodzg poza funkcje poprawki do okre$lonego projektu ustawy.”. ,Konkretne poprawki odnoszgce sie do
projektu muzg pozostawac¢ w odpowiednim zwigzku z jego trescig, muszg zmierza¢ do modyfikacji tresci
projektu, a nie do stworzenia nowego projektu” (Proces prawotwérczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, jw. s. 223).
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projektu ustawy z dowolnymi poprawkami, a nast epnie go przyj ¢ w Il
czytaniu, a tym samym calo $¢ wczesniejszej debaty parlamentarnej uczyni ¢

bezprzedmiotow a.

Z tego wzgl edu — w ochronie podstawowych  standardéw demokratycznego
panstwa prawne go — zasadne jest kategoryczne zanegowanie  przez Trybunat
Konstytucyjny dopuszczalno $ci podejmowania podobnych praktyk w procesie

stanowienia prawa.

VI. UMORZENIE 51,5% JEDNOSTEK ROZRACHUNKOWYCH OFE (art. 23 Ustawy )

1. Zarys stanu prawnego

Ustawa w art. 23 naklada na otwarty fundusz emerytalny obowigzek:

* umorzenia w dniu 3 lutego 2014 r. 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych
na rachunku kazdego czlonka otwartego funduszu emerytalnego na dzien 31
stycznia 2014 r. (ust. 1) oraz

e przekazania w tym samym dniu do Zakladu Ubezpieczen Spotecznych
nastepujacych aktywow:

v obligacji i bonéw emitowanych przez Skarb Panstwa;

v obligacji emitowanych 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.), gwarantowanych przez Skarb Panstwa;

v innych papieréw warto$ciowych opiewajgcych na $wiadczenia pieniezne,
gwarantowanych lub poreczanych przez Skarb Panstwa;

v" $rodkéw pienieznych denominowanych w walucie polskiej (ust. 2 pkt 1-4).

Otwarte fundusze emerytalne zostaty zobligowane do przekazania w dniu 3 lutego 2014 r.
do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych wykazéw zawierajgcych specyfikacje i wycene
aktywow, o ktérych mowa w art. 23 ust. 2 Ustawy.

Zgodnie z art. 23 ust. 7. Ustawy Zakltad Ubezpieczen Spotecznych ewidencjonuje na
dzien 31 stycznia 2014 r. na subkoncie, o ktérym mowa w art. 40a Ustawy 0 systemie
ubezpieczen spotecznych, wartos¢ srodkéw odpowiadajgcych wartosci umorzonych przez
otwarty fundusz emerytalny na rachunku czionka OFE jednostek rozrachunkowych.

Po otrzymaniu aktywéw OFE Zaktad Ubezpieczen Spotecznych niezwlocznie:

e przedstawia do nabycia Skarbowi Panstwa, reprezentowanemu przez ministra
whasciwego do spraw budzetu, przekazane przez OFE aktywa, o ktérych mowa w
art. 23 ust. 2 pkt 1 Ustawy (obligacje i bony emitowane przez Skarb Panstwa);

¢ przenosi do Funduszu Rezerwy Demograficznej przekazane przez OFE aktywa, 0
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ktérych mowa w art. 23 ust. 2 pkt 2-4 Ustawy (obligacje emitowane przez Bank
Gospodarstwa Krajowego na zasadach okreslonych w ustawie o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, gwarantowane przez Skarb
Panstwa, inne papiery wartosciowe opiewajgce na $wiadczenia pieniezne,
gwarantowane lub poreczane przez Skarb Panstwa oraz srodki pieniezne
denominowane w walucie polskiej).
Warto takze odnotowac, ze zgodnie z art. 23 ust. 11 Ustawy, Skarb Panstwa
reprezentowany przez ministra wlasciwego do spraw budzetu, nabywa od Zakladu
Ubezpieczen Spotecznych aktywa w postaci obligacji i bonéw emitowanych przez Skarb
Panstwa, w zamian za gwarancje wyptaty z Funduszu Ubezpieczeh Spotecznych
Swiadczehn emerytalnych odpowiadajgcych zewidencjonowanej na subkoncie, o ktorym

mowa w art. 40a Ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, wartosci tych aktywow.

Ocena zgodnosci z Konstytucjg RP rozwigzania regulacyjnego przewidzianego w art. 23
Ustawy wymaga w pierwszej kolejnosci zbadania statusu $rodkéw zgromadzonych w
OFE. Rozstrzygniecie tego zagadnienia — ktére wywotato spér w toku prac nad Projektem
Ustawy i rozbiezne stanowiska zarowno posréd przedstawicieli doktryny prawa, jak i
organéw wiadzy publicznej — okaze sie takze pomocne dla przeprowadzenia analizy
konstytucyjnej w dalszej czesci Raportu, poswieconej instytucji tzw. ,suwaka

bezpieczenstwa” przewidzianej w art. 12 Ustawy.

2. Status prawny s$rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emer ytalnych

W toku debaty publicznej dotyczgcej zmian w OFE zarysowaly sie dwa przeciwstawne
stanowiska dotyczgce statusu srodkéw tam zgromadzonych.

Zgodnie z pierwszym z tych stanowisk srodki zgromadzone w OFE majg status srodkow
publicznych. Podmioty opowiadajgce sie z tym poglagdem podnoszg, ze za takim
statusem skiadki opowiedziat sie Sgd Najwyzszy w wyroku z 4.06.2008 r. (sygn. UK
12/08), w ktorym stwierdza sie, ze ,sktadka emerytalna z uwagi na jej przeznaczenie na
tworzenie funduszu emerytalnego, posiada publicznoprawny, ubezpieczeniowy charakter,

ktéry zachowuje nadal po przekazaniu przez ZUS jej czesci do funduszu™®

. Przyjmujg w
zwigzku z tym, ze stosunek prawny tgczgcy ubezpieczonego z OFE zachowuje charakter
publicznoprawny.

Przewazajgca wiekszos¢ doktryny — a takze autorzy niniejszego Raportu — przychyla sie
jednak do pogladu przeciwnego, zgodnie z ktérym $rodki przekazane do OFE nie

stanowig $rodkéw publicznych. W $Swietle art. 6. ust. 1. Ustawy o OFE sktadki wptacone

8 OSNP 2009/21-22/291.
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do funduszu, nabyte za nie lub w zwigzku z nimi prawa i pozytki z tych praw stanowig
bowiem jego aktywa. Z przepisu tego zdajg sie wynika¢ nastepujgce konsekwencje:

* Po pierwsze, skiladki wptacone przez ZUS do funduszu (a takze nabyte
za nie lub w zwigzku z nimi prawa i pozytki z tych praw) stajg sie wlasnoscig OFE
(wchodzg w sktad jego majgtku). Fundusz jest wylgcznym podmiotem prawa do
srodkéw w nim zgromadzonych.

» Po drugie, skiadki te nie sg wtasnoscig ani Skarbu Panstwa, ani poszczegdlnych
(zindywidualizowanych) cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych. Zatem
spelnienie Swiadczenia pienieznego pod postacig wplaty do OFE skiladki
ubezpieczeniowej, ktéra ma ze swej natury charakter pieniezny, powoduje
przesuniecie majgtkowe, ktorego efektem jest zwiekszenie aktywow funduszy
(zob. art. 2 ust. 1 Ustawy o OFE). Wyposazony w osobowos$¢ prawng OFE lokuje
otrzymane skladki, stajgc sie wylgcznym podmiotem nabytych za nie praw
majgtkowych. Zatem skladka, w chwili jej przekazywania do OFE, posiada
jeszcze charakter publicznoprawny, jednakze po jej przekazaniu — taki charakter
traci, stajgc sie mieniem otwartego funduszu emerytalnego jako osoby prawnej.
Dochodzi zatem do transformaciji charakteru prawnego sktadki emerytalnej, ktéra
— po przekazaniu jej do OFE — przestaje by¢ zaliczana do srodkow publicznych, a

staje sie aktywem otwartego funduszu emerytalnego.

Brak podstaw do uznania publicznoprawnego charakteru srodkéw zgromadzonych w
OFE uzasadnia takze to, ze aktywa OFE nie zostaly zaliczone przez ustawodawce do
kategorii srodkéw publicznych, o ktérych mowa w art. 5 Ustawy o finansach publicznych.
Ponadto skiladki odprowadzane do OFE sg traktowane jako kapitat prywatny przez
Europejski Urzad Statystyczny (EUROSTAT).

Watpliwa jest takze teza o zakwalifikowaniu otwartych funduszy emerytalnych jako
podmiotéw prawa publicznego. Zaréwno bowiem utworzenie OFE, jak i zakonczenie
przez nie dziatalnosci zalezy od woli powszechnego towarzystwa emerytalnego, ktore jest
przedsiebiorcg dziatajagcym w formie spoétki akcyjnej dla osiggniecia zysku. Otwarty
fundusz emerytalny jest w rzeczywistosci wylagcznie zinstytucjonalizowang masg
majagtkowg, o ktoérej losach decyduje powszechne towarzystwo emerytalne, bedace
jedynym organem funduszu. Towarzystwo prowadzi dzialalno$¢ w interesie czionkow
OFE na zasadach komercyjnych, kierujac sie zasadg maksymalizacji swoich zyskow™.
Co istotne, towarzystwo nie ma réwniez uprawnien do stosowania jakichkolwiek dziatan
wladczych wobec ubezpieczonych. Dziatalnos¢ OFE ma charakter typowy dla instytucji
zbiorowego inwestowania. Zapewne z powyzszych wzgledoéw otwarte fundusze
emerytalne nie zostaly zaliczone do kategorii jednostek sektora finanséw publicznych.

Powierzenie OFE realizacji celu publicznego nie powoduje utraty przez nie charakteru

49 A. Jabtonski, Charakter prawny $rodkéw zgromadzonych w otwartym funduszu emerytalnym.
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prywatnej instytucji®’. Dlatego tez $rodki gromadzone i lokowane prze otwarte fundusze
emerytalne nie mogg by¢ traktowane jako znajdujgce sie w dyspozycji podmiotu prawa
publicznego.

Wszystko to prowadzi do wniosku, ze publicznoprawna skladka na ubezpieczenie
emerytalne po przekazaniu do OFE zmienia swdj charakter na prywatny, stajgc sie
czescig aktywow prywatnej osoby prawne;j.

Zapatrywanie o prywatnoprawnym charakterze $rodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych potwierdza réwniez wykfadnia historyczna — w czasie, gdy
uchwalana byta ustawa o OFE, wyrazano przekonanie, ze $rodki gromadzone w OFE sg
wiasnoscig otwartych funduszy emerytalnych. Zgodnie z Uzasadnieniem Ustawy o OFE
.2 peing Swiadomoscig dokonano wyboru konstrukcji prawnej funduszu emerytalnego
jako osoby prawnej. Koncepcja taka gwarantuje wigksze bezpieczenstwo aktywow
funduszu niz koncepcja funduszu emerytalnego jako masy majgtkowej. Koncepcja
funduszu emerytalnego jako masy majgtkowej rodzitaby szereg watpliwosci, ktore
wystepujg obecnie w zwigzku z funkcjonowaniem funduszy powierniczych. Watpliwosci te
rodzg sie przede wszystkim, co do tego kto jest wlascicielem masy majgtkowej oraz jak
wyglagda kwestia odpowiedzialnosci funduszu jako masy majgtkowej. Nie ma takich
watpliwosci przy przyjeciu, ze fundusz emerytalny jest osobg prawng. Takie rozwigzanie
pozwala, bowiem na jednoznaczne uznanie, ze wiascicielem aktywéw pochodzgcych ze
skladek czlonkéw jest fundusz emerytalny, a tym samym jest mozliwe doktadne
okreslenie, kto, za co odpowiada™".

Jedynym uprawnionym do s$rodkéw zgromadzonych w OFE jest sam otwarty fundusz
emerytalny. Cztonkom OFE nie przystuguje prawo wtasnosci aktywéw zgromadzonych w
Otwartych Funduszach Emerytalnych. Przystugujg natomiast cztonkom OFE inne prawa
majgtkowe, o charakterze obligacyjnym, wynikajgce ze stosunku prawnego cztonkostwa
w OFE. Mianowicie, na podstawie stosunku cztonkostwa w OFE, na mocy art. 110 i art.
111 ustawy o OFE, kazdemu z cztonkdéw otwartych funduszy emerytalnych przystuguje
uprawnienie, ktorego trescig jest moznos¢ zadania wyptaty zgromadzonych w funduszu
srodkéw z chwilg zaistnienia okreslonych ustawowo zdarzen®. Mozliwosé zadania
wyptaty znajduje pokrycie w aktywach OFE, zapisanych na rachunku danego czionka
otwartego funduszu emerytalnego.

Nalezy ze szczegblng mocg podkresli¢, ze realizacja roszczenia o wyptate srodkéw
zgromadzonych w OFE zabezpieczona jest aktywami funduszu, a wyptata Srodkow

powoduje obnizenie (umorzenie) odpowiedniej czesci tych aktywdéw. Innymi stowy,

* R. Pacud (red.), Prawne mechanizmy przekazywania $rodkéw OFE, Oceny konstytucyjno-prawne,
Krakow 2013, s. 49.

°1 Uzasadnienie Ustawy o OFE, s. 11.

2 A. Jabtonski, op.cit.
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roszczenie cztonka OFE znajduje pokrycie w aktywach otwartego funduszu
emerytalnego.

Czlonkostwo ubezpieczonego w OFE oraz wynikajgce z tego czionkostwa roszczenie
cztonka OFE wzgledem funduszu podlegajg szczeglnemu rezimowi prawnemu.
Czlonkostwo to jest obowigzkowe, a ustawodawca przyjat ponadto ogdlng zasade zakazu
rozporzadzania $rodkami zgromadzonymi na rachunku czionka OFE. Srodki
zgromadzone na rachunku OFE nie podlegajg rowniez egzekucji. Wyptata srodkéw
ubezpieczonemu odbywa sie jedynie w sposéb ustawowo okreslony.

Powyzszy, szczegdlny rezim prawny, nie przesgdza bynajmniej o publicznoprawnym
charakterze praw wynikajgcych z czionkostwa w OFE. Czionkostwo to jest bowiem
nabywane na podstawie umowy prawa cywilnego, a stosunek prawny igczacy otwarty
fundusz emerytalny oraz ubezpieczonego jest relacjg réwnorzednych podmiotéw — w
ustawie brak jest bowiem jakichkolwiek przepiséw, ktére przyznawalyby uprawnienia
wiladcze OFE wzgledem czionka funduszu. Fakt, ze zawarcie umowy z OFE przy
spetnieniu pewnych przestanek jest obowigzkowe, nie ma wplywu na przedstawiong
powyzej kwalifikacje prawng praw wynikajgcych z czionkostwa w OFE. Prawu polskiemu
znanych jest bowiem wiele przepiséw, z ktérych wynika obowigzek zawarcia oznaczone;j
umowy prawa cywilnego (jako przyklad mogg tu postuzy¢ przepisy dotyczace
obowigzkowego ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych). Z kolei
ograniczenia w zakresie wyptat srodkdéw zgromadzonych na rachunku otwartego
funduszu emerytalnego sg konsekwencjg tego, ze aktywa OFE stanowig fundusz
ubezpieczeniowy, czyli mase majgtkowg przeznaczong na wyptaty Swiadczen w sytuacji
ziszczenia sie pewnego ryzyka ubezpieczeniowego (w tym przypadku osiggniecia wieku
emerytalnego). W przypadku prywatnych ubezpieczen ubezpieczajgcy réwniez nie ma
mozliwosci zgdania od zakladu ubezpieczen wyptaty uiszczonej przez niego skiadki
ubezpieczeniowej, lecz moze ubiega¢ sie o $Swiadczenie wskazane w umowie
ubezpieczenia po zaistnieniu $cidle okreslonych przestanek (wystgpienia wypadku
ubezpieczeniowego). Po stronie cztonka OFE istnieje wiec wzgledem otwartego funduszu
cywilnoprawne (kontraktowe) uprawnienie do przystugujgcej mu czesci aktywéw
zgromadzonych w Il filarze, ktérej wartos¢ ustala sie na podstawie przypadajgcej mu
liczby jednostek rozrachunkowych. Mimo, Zze roszczenie to aktualizuje sie z chwilg
osiggniecia wieku emerytalnego, przez caly czas trwania umowy ubezpieczonemu
przystuguje nalezno$¢ w wysokosci wynikajgcej ze zgromadzonych przez niego srodkow,
powiekszonej o odpowiednig czes¢ zyskow i pomniejszonej o optaty i straty. Naleznos¢ ta
ma charakter cywilnoprawny.

Teze o prywatnoprawnym charakterze roszczen czionka OFE wobec otwartego funduszu
emerytalnego potwierdza fakt, ze srodki te podlegajg podzialowi w razie rozwodu lub

uniewaznienia matzenstwa oraz podzialowi w razie $mierci czionka funduszu
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emerytalnego. Podzial majgtku oraz dziedziczenie sg bowiem instytucjami prawa
prywatnego.
Powyzsze dowodzi zatem, ze prawa podmiotowe czionkédw OFE wzgledem otwartych

funduszy emerytalnych majg charakter prywatnoprawny.

3. Ocena konstytucyjna art. 23 Ustawy

Stwierdzenie, ze srodki zgromadzone w OFE oraz prawa cztonkow OFE wynikajgce z
cztonkostwa w otwartych funduszach emerytalnych majg charakter prywatnoprawny,
pocigga za sobg istotne implikacje. Nalozenie na OFE obowigzku umorzenia 51,5%
jednostek rozrachunkowych i przekazania do ZUS aktywoéw odpowiadajgcych wartosci
jednostek umorzonych rodzi bowiem istotne watpliwosci dotyczgce zgodnosci takiego
rozwigzania regulacyjnego z art. 2 (przede wszystkim w zakresie odnoszgcym sie do
ochrony praw stusznie nabytych oraz ochrony intereséw w toku), art. 20, art. 21, art. 22,
art. 32, art. 64 ust. 1 i 2 w zw. z art. 31 ust. 3 oraz art. 67 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

3.1. Zasada ochrony wiasno $ci. Przestanki dopuszczalno $ci wywtaszczenia (art. 21

i art. 64 Konstytucji RP).

Przepisy art. 21 ust. 1 i 2 Konstytucji RP stanowig, ze ,Rzeczpospolita Polska chroni
wlasnosc i prawo dziedziczenia”, a ,wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wdwczas,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”. Wywlaszczenie
rozumiane jest tutaj jako "wszelkie pozbawienie wtasnosci [...] bez wzgledu na forme"*®, a
stuszne odszkodowanie powinno by¢ ekwiwalentne do wartosci dobra wywtaszczonego,
CO oznacza, ze powinno dawa¢ wiascicielowi mozliwos¢ odtworzenia rzeczy, ktorg
utracif®®.

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP, kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw
majagtkowych oraz prawo dziedziczenia. Prawa te podlegajg réwnej dla wszystkich
ochronie prawnej (art. 64 ust. 2 Konstytucji RP). Przepisy powyzsze gwarantujg ochrone
wiasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawa dziedziczenia jako konstytucyjnych praw
podmiotowych.

Obowigzek umorzenia przez OFE 51,5% jednostek rozrachunkowych i przekazania do
ZUS aktywow odpowiadajgcych wartosci umorzonych jednostek doprowadzi do
zniesienia (w zakresie umarzanych jednostek rozrachunkowych) praw podmiotowych
przystugujgcych cztonkom OFE, wynikajgcych z czionkostwa w otwartych funduszach

emerytalnych, zwlaszcza prawo do srodkéw w OFE. Jego konsekwencjg jest ponadto
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Zob. orzeczenie TK z8.5.1990 r., K 1/90, OTK ZU nr 1/1990, Nr 1, poz. 2.
Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Legalis.
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wywilaszczenie OFE i zarzadzajgcych nimi PTE z aktywOw zgromadzonych przez nie na
podstawie stosunkéw umownych zawartych z uczestnikami Il filaru.

Powstaje w zwigzku z tym pytanie, czy zniesienie prawa wiasnosci przystugujgcego
otwartym funduszom emerytalnym oznacza naruszenie art. 21 i art. 64 ust. 1 — 3
Konstytucji RP. Jest bowiem oczywiste, ze nie kazde zniesienie praw majgtkowych musi
by¢ sprzeczne z normami, zasadami i wartosciami konstytucyjnymi. Juz z samego art. 21
ust. 2 Konstytucji RP wynika, ze odjecie wtasnosci, w drodze wywlaszczenia, jest
konstytucyjnie usprawiedliwione, jezeli dokonywane jest na cel publiczny i za stusznym
odszkodowaniem. Co wiecej, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane na zasadach przewidzianych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, tj. w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te jednak
nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Z analizy przepiséw prawa odnoszacych sie do obowigzku umorzenia przez otwarte
fundusze emerytalne 51,5% jednostek rozrachunkowych i przekazania do ZUS aktywéw
odpowiadajgcych wartosci umorzonych jednostek wynika, ze bez watpienia nastgpi
odjecie prawa wiasnosci przystugujgcego tym funduszom (tj. aktywow funduszy
odpowiadajgcych wartosci 51,5% umorzonych udziatéw). Dojdzie zatem do
wspomnianego wywlaszczenia OFE w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Trzeba
zbadac, czy wywlaszczenie to nastgpi w warunkach zgodnosci z ustawg zasadnicza, tj.
zostanie dokonane na cel publiczny i za stusznym odszkodowaniem. Jak wskazuje
uzasadnienie Projektu Ustawy, umorzenie 51,5% jednostek rozrachunkowych i
przekazanie do ZUS aktywow odpowiadajgcych wartosci umorzonych jednostek ,ma na
celu zlikwidowanie mechanizmu skutkujgcego emisjg diugu w celu pokrycia ubytku
skladki przekazywanej do OFE. Przekazywanie skladki emerytalnej do OFE powoduje
bowiem systemowy ubytek skladek na ubezpieczenia spoteczne w FUS. Ubytek ten
refundowany jest przez budzet paristwa w postaci transferu do FUS $rodkow w wysokosci
skladek przekazywanych do OFE. Ubytek dochodéw, pochodzgcych ze sktadek na
ubezpieczenia, powoduje w konsekwencji wzrost deficytu sektora instytuciji rzgdowych i
samorzgdowych. Dodatkowo, wplyw na wzrost deficytu sektora majg réwniez koszty
obstugi diugu publicznego powstatego z tytutu refundacji srodkéw przekazywanych do
OFE”". Wywilaszczenie majgce na celu zmniejszenie panstwowego diugu publicznego
moze by¢ traktowane jako dokonywane na cel publiczny. W przepisach Ustawy brakuje
jednak mechanizmu rekompensujgcego funduszom utracone mienie. Kiedy aktywa
obligacyjne zarzgdzane przez podmiot prywatny zostajg bez odszkodowania przejete
przez instytucje panstwowg, a nastepnie umorzone, niewatpliwie dochodzi do naruszenia

konstytucyjnego prawa ochrony wilasnosci. Dokonane w ten sposéb wywlaszczenie nie
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spetnia bowiem przestanki ,stusznego odszkodowania”, warunkujgcej konstytucyjng
dopuszczalnos¢ tego rodzaju dziatan, niezaleznie od celu, w ktorym sg podejmowane.
Przepis art. 23 Ustawy, w zakresie w jakim przewiduje obowigzek umorzenia przez
otwarte fundusze emerytalne 51,5% jednostek rozrachunkowych i przekazania do ZUS
aktywow odpowiadajgcych wartosci umorzonych jednostek, stanowi naruszenie art. 21
ust. 2 Konstytucji RP.

Regulacja art. 23 Ustawy skutkuje takze zniesieniem praw podmiotowych uczestnikéw I
filaru, wynikajgcych z ich czionkostwa w OFE. W zamian za prawa wynikajgce z
cztonkostwa w OFE ubezpieczeni uzyskajg jedynie ,gwarancje” wyptaty swiadczen
emerytalnych z ZUS. Bez watpienia owe ,gwarancje” sg stabszym ,prawem majgtkowym”
niz prawa majgtkowe wynikajgce z jednostek udziatowych OFE. ,Gwarancje” bowiem nie
znajdujg pokrycia w realnych srodkach finansowych zgromadzanych w OFE, lecz opierajg
sie jedynie na zapisie ksiegowym w ewidencji srodkow pienieznych na subkoncie, o
ktorym mowa w art. 40a Ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Nie sposéb wobec
tego uzna¢ za ,stuszne odszkodowanie” przewidzianej w art. 23 Ustawy czynnosci
dokonania zapiséw ksiegowych na subkoncie w FUS — rdzna jest bowiem prawna i
ekonomiczna natura zapiséw w OFE i zapiséw na subkoncie ZUS, co przesgdza o braku
ich ekwiwalentnosci. Roéznica ta wynika z odmiennosci stosunkéw gczacych
ubezpieczonego z podmiotem odpowiedzialnym z tytutu zabezpieczenia emerytalnego. W
przypadku OFE jest to stosunek réwnorzedny, prywatnoprawny, w przypadku ZUS ma on
charakter publiczny. Roszczenie o charakterze kontraktowym, ktérego pokrycie
zabezpieczaty dotad posiadane przez OFE aktywa zostaje wiec zastgpione przez
publicznoprawne zobowigzanie Skarbu Panstwa. W konsekwencji ,przyszly emeryt
[uzyskuje] ,roszczenie” o dofinansowanie go ze $rodkéw publicznoprawnych, a zatem
roszczenie w $wietle przepiséw Konstytucji i orzeczenn Sgdu Najwyzszego niepomiernie
stabsze [...], niepodlegajgce konstytucyjnemu ograniczeniu w zakresie wywlaszczania””.
Tego rodzaju zmiana skutkuje ostabieniem konstytucyjnej ochrony przystugujgcego
ubezpieczonemu roszczenia i jest rownoznaczna z wywtaszczeniem bez odszkodowania,

stanowigc naruszenie art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.

3.2. Zasada proporcjonalno sci (art. 31 ust. 3 Konstytucji)

Ochrona praw majgtkowych, o ktérej mowa w art. 64 ust. 1 oraz 2 Konstytucji RP, nie jest
wartoscig absolutng. Moze ona podlegac ograniczeniu w sytuacji, w ktorej przemawiaja
za tym inne normy, zasady lub wartosci konstytucyjne. Powyzsze nie oznacza jednak, ze
organy whadzy publicznej dysponujg nieograniczong swobodg w zakresie ingerencji w
konstytucyjne prawa lub wolnosci, jezeli tylko wskazg, ze czynig to w celu realizacji

innych zasad, norm lub wartosci konstytucyjnych. Ingerencja ta bowiem sama musi

%5 A. Chtopecki, Kwestia tzw. wtasnosci $rodkéw w OFE, s. 6
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odpowiada¢ standardom konstytucyjnym, zwilaszcza wynikajgcym z  zasady
proporcjonalnosci.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, z ktérego wynika zasada proporcjonalnosci,
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg byé
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze na zasade proporcjonalnosci
skladajg sie trzy zasady szczegotowe, tj. zasada przydatnosci, zasada koniecznosci oraz
zasada proporcjonalnosci sensu stricto.

Zasada przydatnosci nakazuje wybor takich $Srodkow stanowigcych ograniczenie
konstytucyjnych praw i wolnosci, ktére w swietle posiadanej wiedzy pozwalajg skutecznie
zrealizowac¢ zalozone cele. Z zasady koniecznosci wynika nakaz preferowania srodkéw
najmniej ucigzliwych dla adresatéw aktow prawnych. Zasada proporcjonalnosci sensu
stricto stanowi, ze zastosowane s$rodki ograniczajgce prawa i wolnosci powinny
pozostawac¢ w odpowiedniej proporciji (relacji) do celu unormowania.

Badajgc konstytucyjno$¢ aktu normatywnego w zakresie zgodnosci zawartych w nim
ograniczen praw i wolnosci z zasadg proporcjonalnosci, Trybunal Konstytucyjny
przeprowadza tzw. test proporcjonalnosci, udzielajgc odpowiedzi na nastepujgce pytania:

» czy srodki zastosowane przez prawodawce sg w stanie doprowadzi¢ do

zamierzonych celdw;

» czy srodki te sg niezbedne dla ochrony interesu, z ktérym sg powigzane;

« czy ich efekty pozostajg w proporcji do ciezaréw naktadanych na obywatela®.
Projektodawca uzasadniat koniecznos¢ wprowadzenia regulacji przewidujgcej umorzenie
przez OFE 51,5% jednostek rozrachunkowych i przekazanie do ZUS aktywow
odpowiadajgcych ~ wartosci  umorzonych  jednostek  rozliczeniowych, potrzebg
zlikwidowania mechanizmu skutkujgcego emisjg diugu w celu pokrycia ubytku sktadki
przekazywanej do OFE. Dziatanie to — w zamysle ustawodawcy — ma doprowadzi¢ do
obnizenia panstwowego dlugu publicznego. Tak przedstawione uzasadnienie dla
wprowadzenia art. 23 Ustawy zdaje sie odwotywac¢ do jednej z wartosci konstytucyjnych,
jaka jest ochrona rownowagi budzetu panstwa. Prima facie mogtoby sie zatem wydawac,
ze wprowadzenie regulacji przewidujgcej umorzenie przez otwarte fundusze emerytalne
51,5 % jednostek rozrachunkowych i przekazanie do ZUS aktywow odpowiadajacych
wartosci umorzonych jednostek rozliczeniowych stuzy ochronie interesu publicznego.
Przy blizszej analizie problemu dojs¢ jednak mozna do wniosku, ze omawiane

rozwigzanie prawne jedynie w krotkim czasie bedzie skutkowato zmniejszeniem

%% Zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/94, OTK ZU nr
1/1995, poz. 12.
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panstwowego diugu publicznego, natomiast w dlugiej perspektywie skutek
wprowadzonych zmian bedzie wrecz odwrotny. Zobowigzania powszechnego systemu
emerytalnego nie sg ujmowane w statystyce dtugu publicznego, stanowigc tzw. diug
ukryty. Inaczej w przypadku obligacji skarbowych znajdujgcych sie w portfelach
inwestycyjnych OFE — przejecie i umorzenie tej czesci aktywow przez panstwo skutkuje
istotnym obnizeniem poziomu dlugu w stosunku do wartosci PKB. W krotkiej
perspektywie przyczyni sie wiec do formalnej poprawy stanu finanséw publicznych.
Tymczasem gldwnym zatozeniem reformy emerytalnej z 1999 r. bylo zapewnienie
bezpieczenstwa przysztych emerytur poprzez dywersyfikacje zroédet, z ktérych emerytura
ta miata by¢ wyptacana. Swiadczenia emerytalne z jednej strony mialy byé finansowane
ze s$rodkéw funduszu ubezpieczen spotecznych (czes¢ repartycyjna systemu
emerytalnego), z drugiej strony — z Il i lll filara (cze$¢ kapitatowa systemu emerytalnego).
Z zalozenia tego wynikalo wiec, ze sektor finanséw publicznych bedzie ponosit ciezar
wyptaty jedynie czesci Swiadczen emerytalnych. Pozostata cze$¢ owych swiadczen miata
pochodzi¢ ze $rodkdéw zgromadzonych i pomnozonych na skutek dziatalnosci
inwestycyjnej otwartych funduszu emerytalnych (w tym zakresie finanse publiczne nie
ponosityby ciezaru wyptat emerytur). Stopniowa likwidacja Il filara systemu emerytalnego,
do ktérej zmierza Ustawa, w dlugim okresie doprowadzi do znacznego zwiekszenia
obcigzen budzetu panstwa, poniewaz wyptata zdecydowanej wiekszosci Swiadczen
emerytalnych bedzie obcigzala panstwowy fundusz celowy jakim jest Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych, doprowadzajgc do zwiekszenia panstwowego dlugu
publicznego. Z powyzszego wynika, ze unormowanie wprowadzone w art. 23 Ustawy nie
doprowadzi do poprawy kondycji finanséw publicznych w Polsce. Brak jest zatem
przestanek do uznania, ze ograniczenie praw podmiotowych czionkéw OFE jest
przydatne do osiggniecia zamierzonego przez ustawodawce celu, jakim jest zapewnienie

réwnowagi budzetowe;.

3.3. Zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa (art. 2 Konstytucji RP)

Ograniczenie praw podmiotowych wynikajgcych z czionkostwa w OFE poprzez
zastgpienie ich ,gwarancjg” panstwa wyptaty emerytur nalezy rozpatrywac nie tylko przez
pryzmat zasady proporcjonalnosci, ale takze w kontekscie konstytucyjnej zasady zaufania
obywateli do panstwa oraz ochrony praw stusznie nabytych.

Zgodnie z uksztattowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada ochrony
zaufania obywatela do panstwa i do stanowionego przez nie prawa (zwana tez zasadg

lojalnosci®’), znajdujaca swa podstawe prawng w art. 2 Konstytucji RP, jest oczywista
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r.,

Por. wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001 oraz wyrok z dnia 1 kwietnia 2008
sygn. SK 96/06, OTK ZU nr 3A/2008, poz.40.
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cecha demokratycznego panstwa prawnego®. Umozliwia ona jednostce decydowanie o
swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomos$¢ przestanek dziatania organow
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggng¢ za soba.
Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia konsekwencji poszczegoélnych zachowan i
zdarzen na gruncie obowigzujgcego w danym momencie prawa, moze tez zasadnie
oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny®®. Przewidziane w art. 23
Ustawy zastgpienie wyrazonych w panstwowych papierach wartosciowych s$rodkow
zgromadzonych w OFE wirtualnym zapisem na subkoncie w ZUS godzi w tak rozumiang
zasade ochrony zaufania obywatela do panstwa. Skutkuje bowiem $cistym uzaleznieniem
wiekszej niz dotgd czesci swiadczen emerytalnych od kondycji finanséw publicznych i
przysztych decyzji politycznych, niweczgc osiggniecia reformy z 1999 r. w zakresie
dywersyfikacji ryzyka emerytalnego. Dywersyfikacja ta miala na celu zwiekszenie
bezpieczenstwa dochodéw emerytalnych i stabilnosci catego systemu — odwr6t od tych
zalozen, kosztem ochrony praw jednostki, nalezy wiec kwalifikowa¢ jako naruszenie
wynikajgcej z art. 2 Konstytucji RP zasady lojalnosci pahnstwa wobec obywateli. Ponadto
jedng z konsekwencji przebudowy systemu emerytalnego dokonanej w 1999 r. byto
wprowadzenie zasady wspotodpowiedzialnosci ubezpieczonych za  wysokosé
przystugujgcych im swiadczen. Na pozycje prawng uczestnikow Il filaru sktadaty sie odtad
tak prawa pozytywne, jak negatywne, tj. prawa stuzace ochronie przed dziataniem
panstwa ingerujgcego w dziatalno$é OFE®. Przepis art. 23 Ustawy, ze wzgledu na brak
procedury uzyskania aprobaty cztonka OFE dla umorzenia 51,5% obligacji ogranicza tak

rozumiang samodzielno$¢, co dodatkowo podwaza zaufanie obywatela do panstwa.

3.4. Ochrona praw stusznie nabytych i interesébwwt  oku (art. 2 Konstytuciji)

Z zasady zaufania obywateli do panstwa wynikajg dyrektywy bardziej szczegotowe,
wsrod nich zasada ochrony praw stusznie nabytych, ktora gtosi zakaz arbitralnego
znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujgcych jednostce lub innym
podmiotom prywatnym wystepujgcym w obrocie prawnym. Zasada ta zapewnia ochrone
praw podmiotowych — zaréwno publicznych, jak i prywatnych. Ochronie moga podlegac
zarobwno prawa nabyte wskutek skonkretyzowanego aktu stosowania prawa (wyroku czy
decyzji), jak i prawa nabyte in abstracto na podstawie ustawy, przed zgloszeniem
wniosku o ich przyznanie.

Z czZlonkostwa w OFE wynikajg okreslone prawa. Najwazniejszym z nich jest prawo do
wyptaty emerytury po osiggnieciu wielu emerytalnego, znajdujagcej pokrycie w srodkach

zgromadzonych na rachunku w otwartym funduszu (art. 111 ustawy o OFE). Uprawnienie

Por. W. Sokolewicz, Uwaga do art. 2 [w:] red. L. Garlicki, Komentarz do Konstytucji, t. V, Warszawa

2007, s. 33.
° Zob. m.in. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138.
® R. Pacud, op. cit., s. 69
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czlonka OFE do s$rodkéw zgromadzonych w funduszu ma posta¢ roszczenia, a wiec
uprawnienia skonkretyzowanego, przyznanego i maksymalnie uksztattowanego przez prawo,
ktérego realizacji mozna dochodzié na drodze sadowej®!. Tak rozumiane prawo podmiotowe
wynikajgce z czionkostwa w otwartym funduszu emerytalnym Kkorzysta z ochrony na
podstawie art. 2 Konstytucji RP, wiasnie w ramach zasady ochrony praw stusznie nabytych.
Ochrong konstytucyjng objete sg takze prawa nabyte i interesy w toku przedsigbiorcéw
dziatajacych na rynku OFE. Ingerencja regulacyjna, polegajgca na wprowadzeniu
obowigzku umorzenia aktywoéw OFE istotnie ingeruje w prawa i wolnosci przedsiebiorcéw
(art. 20 i 22 Konstytucji RP), ktorych interesy gospodarcze i finansowe w toku — w
zwigzku z nagtym wejsciem w zycie Ustawy i obowigzkiem umorzenia znacznej czesci
aktywdw — doznaly uszczerbku.

Jak wielokrotnie podkreslat Trybunat Konstytucyjny, zasada ochrony praw stusznie
nabytych nie ma charakteru absolutnego. Odstepstwa od tej zasady sg dopuszczalne,
jednak wytgcznie w sytuacjach szczegolnych, gdy przemawia za tym koniecznosé
ochrony innych konstytucyjnie uznanych praw, wartosci czy interesow i pod warunkiem
zastosowania procedur umozliwiajgcych zainteresowanym podmiotom dostosowanie sie
do zaistniatej sytuacji i odpowiednie rozporzadzenie swoimi prawami®. Omawiane
odstepstwa muszg spetniaé cztery warunki. Po pierwsze, muszg mie¢ podstawe w
innych normach, zasadach, wartosciach konstytucyjnych. Po drugie, moga by¢
wprowadzone wylgcznie w sytuacji, gdy brak jest mozliwosci realizacji danej normy
(zasady Iub wartosci konstytucyjnej) bez naruszenia praw nabytych. Po trzecie,
ograniczenie bedzie konstytucyjnie dopuszczalne jedynie wtedy, gdy wartosciom
konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza prawa nhabyte, mozna w
danej, konkretnej sytuacji przyznac¢ pierwszenstwo przed wartosciami tgczacymi sie z
zasadg ochrony praw nabytych. Po czwarte za$ tego typu ograniczenie wymaga
ustalenia, czy prawodawca podjat niezbedne dzialania majgce na celu zapewnienie
jednostce warunkéw do przystosowania sie do nowej regulacji®®.

Zadna ze wskazanych wyzej przestanek dopuszczalnosci odstepstwa od zasady ochrony
praw stusznie nabytych nie zostata przez ustawodawce spetniona. Przede wszystkim,
regulacja art. 23 Nowelizacji nie doprowadzi do poprawy kondycji finanséw publicznych w
Polsce, co najwyzej w krotkim okresie moze doprowadzi¢ do zmniejszenia deficytu
budzetowego, natomiast w diugim wrecz zwiekszy panstwowy dtug publiczny, na skutek
tego, ze emerytury bedg finansowane niemal wytgcznie ze srodkéw panstwowego
funduszu celowego jakim jest Fundusz Ubezpieczenh Spotecznych. Zatem rozwigzaniem

to nie stluzy realizacji konstytucyjnej wartosci, jakg jest rownowaga budzetowa. Ponadto

®1 R. Pacud, op.cit., s. 51-52.

%2 por. wyroki TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40 oraz z 15 wrze$nia
1998 r., sygn. K 10/98, OTK ZU nr 5/1998 poz. 64.

& por. wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r., K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100.
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ustawodawca nie podjat nawet préby udowodnienia, ze brak jest mozliwosci poprawy
kondyciji finanséw publicznych (w szczegoélnosci rownowagi budzetowej) bez naruszenia
praw cztonkéw OFE. Co wiecej, mozna mie¢ watpliwosci, czy rownowadze budzetowej —
oczywiscie, gdyby miata ona zosta¢ przywrécona na skutek umorzenia przez otwarte
fundusze emerytalne 51,5% jednostek rozrachunkowych i przekazania do ZUS aktywow
odpowiadajgcych wartosci umorzonych jednostek rozliczeniowych — mozna tak
jednoznacznie przyznac pierwszenstwo w stosunku do prawa wyrazonego w art. 67 ust. 1
Konstytucji RP. Rozwigzanie prawne zawarte w Ustawie skutkowac¢ bedzie bowiem
zwiekszeniem ryzyka emerytalnego (wyptata emerytur nastepowac¢ bedzie w zasadzie
tylko z jednego zrédia), co naraza na szwank konstytucyjne prawo do zabezpieczenia
spotecznego. Ustawodawca nie zapewnit wreszcie mozliwosci dostosowania sie do nowej
regulacji prawnej, ktéra musi wy¢ wykonywana od dnia 04.02.2014 r., a wiec po uptywie

35 dni od chwili ogtoszenia aktu prawnego.

3.5. Zasada rowno $ci (art. 32 Konstytucji RP)

Pozbawienie OFE wiasnosci, na skutek umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych i
przekazania do ZUS aktywéw odpowiadajgcych wartosci umorzonych jednostek,
wzbudza takze uzasadnione zastrzezenia co do zgodnosci z zasadg réwnosci (art. 32
Konstytucji RP). Przepis art. 23 zobowigzuje bowiem obywateli uczestniczgcych w I
filarze do zaptaty kwoty réwnej 51,5% wartosci ich rachunku czionkowskiego w OFE na
rzecz ,ratowania finanséw publicznych™®*, w ktérym nie musza partycypowaé uczestnicy
systemu repartycyjnego. Z naruszeniem art. 32 Konstytucji mamy do czynienia takze z
punktu widzenia samych OFE, a to ze wzgledu na zréznicowanie skutkéw regulaciji art. 23
Ustawy zaleznie od dotychczasowej polityki inwestycyjnej poszczegoélnych funduszy.
Problem ten podniosta Komisja Nadzoru Finansowego w toku prac nad projektem
Ustawy. W opinii KNF kreowana przez prawodawce nierownos$¢ ,moze doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktérej niektére fundusze emerytalne znajdg sie w gorszej sytuacji od innych
funduszy emerytalnych, poniewaz niektére [z nich] zostang pozbawione wigkszosci

ptynnych oraz bezpiecznych instrumentéw finansowych, a niektére tylko w czesci™®.

4. Podsumowanie
Analiza dotyczgca zgodnosci z Konstytucjg RP przepiséw art. 23 Ustawy prowadzi do
nastepujgcych wnioskow:

* Aktywa OFE sg srodkami o charakterze prywatnoprawnym, pozostajg wtasnoscig

otwartych funduszy emerytalnych.

% R. Pacud, op. cit. s. 79
65 Opinia Komisji Nadzoru Finansowego do Projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z
okresleniem zasad wyptat emerytur ze srodkdéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych
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Prywatnoprawny charakter majg takze prawa czlonkbw OFE wynikajace z
cztonkostwa w otwartych funduszach emerytalnych.

Wprowadzenie regulacji przewidujgcej obowigzek umorzenia przez OFE 51,5%
jednostek rozrachunkowych i przekazania ich wartosci do ZUS stanowi ingerencje
we wiasnosc¢ i inne prawa majgtkowe OFE oraz ubezpieczonych, ktérej nie sposéb
uzasadni¢ koniecznoscig ochrony innej wartosci konstytucyjnej. Przepis ten
wprowadza zatem obowi agzek, ktéry prowadzi do naruszenia konstytucyjnego
prawa podmiotowego przewidzianego w art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1-3
Konstytucji RP  (ochrona wiasno $ci i innych praw maj atkowych) .

Przepis art. 23 Ustawy prowadzi do wywtaszczenia srodkéw OFE bez stusznego
odszkodowania, czego konsekwencjg jest naruszenie art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP,

Dodatkowo, ingerencja ustawodawcy w prawa majgtkowe OFE i ubezpieczonych
pozostaje w sprzeczno $ci z zasad g proporcjonalno $ci wyra zong w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP , zaréwno w zakresie hadmiernej ingerencji we wlkasno  $ci i inne
prawa maj gtkowe, jak i w swobod e dziatalnos$ci gospodarczej (art. 20 i 22
Konstytucji RP).

Art. 23 Ustawy stanowi ponadto przejaw dyskryminacji OFE wobec innych
uczestnikéw rynku kapitatowego, co prowadzi do wniosku o naruszeniu zasady
réwno $ci i zakazu dyskryminacji  (art. 32 ust. 1i 2 Ko nstytucji RP)

Normy wynikaj gce z art. 23 Ustawy nie licuj g takze ze standardami pa nstwa
prawnego, a w szczegolno $ci z wynikaj gca z art. 2 Konstytucji zasad g zaufania
obywateli do pa Astwa i stanowionego przez nie prawa, a tak ze z takimi
zasadami prawidiowej legislacji, jak zasada ochrony praw nabytych oraz

zasada ochrony intereséw w toku.
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VII. UMARZANIE JEDNOSTEK ROZRACHUNKOWYCH W RAMACH TZW. ,SUWAKA
BEZPIECZENSTWA”

1. Zarys stanu prawnego

Kolejnym rozwigzaniem regulacyjnym zawartym w Ustawie, ktore budzi istotne
watpliwosci konstytucyjne jest tzw. ,suwak bezpieczenstwa” (art. 12 Ustawy oraz art.
100c Ustawy o OFE w brzmieniu nadanym Ustawg).

Zgodnie z art. 12 Ustawy OFE umarza jednostki rozrachunkowe pozostajgce na rachunku
cztonka otwartego funduszu emerytalnego po poinformowaniu przez ZUS o obowigzku
przekazania srodkéw zgromadzonych na rachunku cztonka OFE, ktéremu w dniu wejscia
w zycie niniejszej Ustawy do osiggniecia wieku emerytalnego pozostato mniej niz 10 lat.
Kazdego miesigca umorzeniu podlega liczba jednostek rozrachunkowych bedacych
ilorazem liczby jednostek rozrachunkowych zgromadzonych na rachunku czionka
otwartego funduszu emerytalnego i wyrazonej w miesigcach réznicy pomiedzy wiekiem
emerytalnym, a wiekiem czionka otwartego funduszu emerytalnego w dniu dokonywania
umorzenia (art. 24 ust. 2 Ustawy). Stosownie do art. 24 ust. 3 Ustawy kwota wynikajgca z
umorzonych jednostek, o ktérej mowa w ust. 2, ma by¢ ewidencjonowana na subkoncie,
o ktérym mowa w art. 40a Ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

Zgodnie z nowym art. 100c, wprowadzonym do Ustawy o OFE na podstawie Ustawy,
ZUS informuje otwarty fundusz o obowigzku przekazania do ZUS sSrodkow
zgromadzonych na rachunku czionka funduszu w zwigzku z osiggnieciem przez
ubezpieczonego wieku nizszego o 10 lat od wieku emerytalnego. Jak wspomniano,
kazdego miesigca umorzeniu podlega liczba jednostek rozrachunkowych bedgcych
ilorazem liczby jednostek rozrachunkowych zgromadzonych na rachunku czionka
otwartego funduszu i wyrazonej w miesigcach réznicy miedzy wiekiem emerytalnym, a
wiekiem cztonka otwartego funduszu w dniu dokonywania umorzenia (nowy art. 110 ust.
2 Ustawy o OFE). Stosowanie do art. 111c. ust 1. Ustawy o OFE, otwarty fundusz
emerytalny, po poinformowaniu przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych o obowigzku
przekazania srodkéw zgromadzonych na rachunku cztonka otwartego funduszu na
fundusz emerytalny FUS w zwigzku z ukonczeniem przez ubezpieczonego wieku
nizszego o 10 lat od wieku emerytalnego, ma obowigzek przekazania na rachunek
wskazany przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych czesci srodkéw zgromadzonych na
rachunku czionka otwartego funduszu odpowiadajgcej wartosci umorzonych jednostek
rozrachunkowych, o ktérych mowa w art. 100c ust. 2.

Zdaniem projektodawcy ,Takie rozwigzanie zapewni stabilno$¢ i bezpieczerstwo
Srodkow, zapewniajgc dozywotnig wyptate Swiadczenia z FUS, z gwarancjg wyptaty
minimalnego  $wiadczenia, pod warunkiem posiadania okreslonego stazu

ubezpieczeniowego (nowe brzmienie art. 87 ustawy o emeryturach i rentach z FUS)".
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2. Ocena konstytucyjna art. 12 Ustawy

Wprowadzenie tzw. ,suwaka bezpieczenstwa”, ktérego istota sprowadza sie do
przekazania srodkéw zgromadzonych na rachunku czionka OFE, w okresie ostatnich 10
lat przed osiggnieciem wieku emerytalnego, na fundusz emerytalny Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych oraz zapisu owych srodkéw na subkoncie w ZUS, skutkuje
ograniczeniem prawa majgtkowego czionka OFE, wynikajgcego z jego cztonkostwa w
otwartym funduszu emerytalnym. Roszczenie o wyptate emerytury z czesci kapitatlowej
systemu ubezpieczeh spotecznych znajduje pokrycie w aktywach OFE, jest zatem
pewniejsze niz gwarancje panstwa wyptaty emerytury, ktére nie majg pokrycia w realnych
srodkach, lecz wynikajg jedynie z zapisu ksiegowego na subkoncie w ZUS. Tak wiec na
skutek zastosowania suwaka bezpieczenstwa dochodzi do pogorszenia sytuacji prawnej
ubezpieczonego. Przekazanie srodkow do ZUS powoduje bowiem zerwanie ciggtosci
kapitalowego ubezpieczenia emerytalnego oraz poddanie srodkéw zgromadzonych w tej
czesci zasadom wyptaty Swiadczen wilasciwym dla czesci repartycyjnej systemu
ubezpieczen spotecznych.

.Suwak bezpieczenstwa’ skutkuje wiec ograniczeniem prawa majgtkowego,
wynikajgcego z cztonkostwa w OFE, ktore — jak juz wczesniej wyjasnialiSmy — podlega
ochronie w ramach zasady ochrony praw stusznie nabytych (art. 2 Konstytucji RP) oraz
na podstawie art. 64 ust. 1 i art. 2 Konstytucji RP. Mechanizm i skutki konstytucyjne
.Suwaka bezpieczenstwa” sg w tym przypadku podobne do instytucji umorzenia

wynikajgcej z art. 23 Ustawy.

2.1. Zasada proporcjonalno $ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)

Nie kazde jednak ograniczenie praw musi pozostawaé w sprzecznosci z ustawg
zasadniczg. Konstytucja RP dopuszcza bowiem w pewnych warunkach wprowadzenie
ograniczeh konstytucyjnie chronionych praw lub wartosci. Warunki wprowadzenia tych
ograniczen okresla przede wszystkim zasada proporcjonalnosci.

Zgodnie z uzasadnieniem projektu Ustawy, za ograniczeniem praw wynikajgcych z
cztonkostwa w OFE, na zasadzie tzw. ,suwaka bezpieczenstwa’, przemawia potrzeba
ograniczenia ryzyka inwestycyjnego (sytuacja tzw. ,ztej daty”). Wartos¢ aktywow OFE,
ulokowanych m.in. w instrumenty finansowe obarczone ryzykiem (np. akcje), moze
bowiem zmale¢ na skutek zmniejszenia wartosci rynkowej tych instrumentéw. W
konsekwencji zmaleje réwniez liczba jednostek rozrachunkowych przypisanych na
rachunkach poszczegodlnych czionkoéw OFE. Jezeli wartos¢ aktywow OFE zmaleje w
chwili ziszczenia sie przestanek powstania prawa do emerytury, wéwczas wartos¢
emerytury wyplacanej na rzecz ubezpieczonego réwniez zmaleje. Mogtoby sie zatem

wydawac, ze ograniczenie praw wynikajgcych z czionkostwa w OFE, znajduje swoje
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umocowanie w zasadach, przepisach i wartosciach konstytucyjnych, przede wszystkim w
art. 67 Konstytucji RP statuujgcym prawo do zabezpieczenia spolecznego. Zasada
proporcjonalnosdci nie ogranicza sie jednak wytgcznie do wymogu uzasadnienia
ograniczen praw lub wolnosci interesem publicznym. Wazne jest, aby ograniczenie praw
lub wolnosci bylo z jednej strony przydatne, a z drugiej niezbedne dla ochrony
wspomnianego interesu. Ograniczenie ryzyka inwestycyjnego mozna uzyskaé rowniez w
sposOb mniej drastyczny niz uczynit to ustawodawca, a mianowicie poprzez ulokowanie
aktywoéw czionka OFE na pewien okres przed osiggnieciem przez niego wieku
emerytalnego w bezpieczne papiery wartosciowe, np. obligacje Skarbu Panstwa. W ogole
idea — forsowana w Ustawie — stworzenia Il filaru systemu emerytalnego w oparciu o
inwestycje wylgcznie w papiery wartosciowe o wysokim ryzyku (akcje) wydaje sie by¢
watpliwa z punktu widzenia art. 67 ust. 1 Konstytucji RP, o czym szerzej bedzie mowa
nizej. Brak wykorzystania tego sposobu (mniej drastycznego dla cztonka OFE) uzasadnia
zarzut naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci przez przepisy Ustawy
wprowadzajgce tzw. ,suwak bezpieczenstwa”.

Wprowadzona przez art. 12 Ustawy instytucja ,suwaka” jest réwniez nieproporcjonalnie
niekorzystna z punktu widzenia otwartych funduszy: ustawodawca nie tylko pozbawit OFE
doptywu biezgcej sktadki juz na 10 lat przed ukonczeniem wieku emerytalnego przez
kazdego =z ich czlonkéw, ale tez usankcjonowat stopniowy odptyw $rodkéw
gromadzonych w Il filarze, zmniejszajgc ich wartos$¢ podlegajaca kapitalizacji. Skutkiem
omawianej regulacji jest istotny spadek rentownosci prowadzonej przez PTE dziatalnosci
w zakresie zarzgdzania OFE, ktéry w skrajnych przypadkach moze doprowadzi¢ do jej
catkowitej nieoptacalnosci®®. Niezaleznie od przystugujgcej ustawodawcy swobody
regulacyjnej, jego ingerencje w tym zakresie uzna¢ nalezy za nadmierng w stosunku do
zalozonych celéw, a przez to nieodpowiadajgcg konstytucyjnemu wymogowi

proporcjonalnosci.

2.2. Zasada ochrony praw stusznie nabytych (art. 2 Konstytucji)

Zastosowaniu ,suwaka bezpieczenstwa” sprzeciwia sie réwniez zasada ochrony praw
stusznie nabytych, wynikajgca z art. 2 Konstytucji RP. Prawo wynikajgce z cztonkostwa w
OFE, przejawiajgce sie w roszczeniu o wyptate czesci aktywéw OFE w sytuaci
zaistnienia ustawowo nieokreslonych przestanek, majgcym swoje pokrycie w srodkach
zgromadzonych w OFE, zostaje zastgpione przez gwarancje Skarbu Panstwa wyptaty
emerytury, nieznajdujgce pokrycia w realnych srodkach. Omawiane prawo doznaje zatem
uszczerbku. Uszczerbek ten moze by¢ kwalifikowany w kategorii naruszenia zasady
ochrony praw stusznie nabytych, w tym przypadku — ustawowo uksztattowanej sytuacji

prawnej cztionka OFE, w szczegolnosci w zakresie dotyczgcym przeznaczenia skladki.

® R. Pacud, op. cit., s. 174
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Nie ma bowiem watpliwosci, ze sytuacja czionka OFE w odniesieniu do sktadek
zaptaconych jest prawem nabytym, mimo iz ze wzgledu na jego specyfike jako instytucii
zabezpieczenia na przyszto$¢ jest ono ograniczone w interesie obywatela. Z uptywem
czasu — tutaj: z osiggnieciem wieku emerytalnego — uzyskuje jednak peing tres¢. Prawo
cztonka OFE jest zatem prawem nabytym in concreto, wynikajagcym z ,umowy pomiedzy
nim a funduszem emerytalnym, a nadto z faktu zaptaty konkretnej sktadki odprowadzone;j

przez jej ptatnika od wynagrodzenia naleznego ubezpieczonemu”®’

. Jako takie podlega
ono ochronie konstytucyjnej, na réwni z innymi prawami skladajgcymi sie na mienie
ubezpieczonego. Omawiana regulacja ze wzgledu na przewidywane zaprzestanie
przekazywania sktadek do OFE i sukcesywne wycofywanie srodkéw z OFE do ZUS w
okresie przedemerytalnym godzi wiec w stusznie nabyte przez ubezpieczonych prawa do
zebranych skladek, stanowigc naruszenie art. 2 Konstytucji RP.

Trudno takze oprze¢ sie wrazeniu, ze wprowadzenie suwaka bezpieczehstwa ma takze —
poza deklarowana ochrong przez ,ztg datg” — inny cel. Ma bowiem stuzyé ograniczeniu

deficytu budzetowego poprzez mozliwie wczesne przeniesienie srodkéw z OFE do ZUS.

3. Podsumowanie
Analiza regulacji art. 12 Ustawy w zw. z art. 100c i 111c Ustawy o OFE w brzmieniu
nadanym art. 4 pkt 12 i 16 Ustawy prowadzi do wniosku, ze:

*  Przepisy nakazujgce umorzenie i przekazanie do ZUS srodkow OFE na 10 lat
przed emeryturg prowadz g do naruszenia art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 -3
Konstytucji RP (ochrona prawa wtasno  $ci i innych praw maj atkowych).

» Przepisy te prowadzg takze do wywilaszczenia srodkow OFE bez stusznego
odszkodowania, czego konsekwencjg jest naruszenie art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP,

» Dodatkowo, ingerencja ustawodawcy w prawa majgtkowe OFE i ubezpieczonych
— podobnie jak w przypadku umorzenia 51,5% aktywoéw OFE, pozostaje w
sprzecznosci z zasadg proporcjonalno s$ci wyrazong w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP

« Normy wynikaj gce z analizowanych przepiséw nie licuj g takze ze
standardami pa Astwa prawnego, a w szczegolno $ci z wynikaj acg z art. 2
Konstytucji zasad g zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, a tak ze z takimi zasadami prawidtowej legislacji, jak zas  ada ochrony
praw nabytych oraz zasada ochrony intereséw w toku.

« Jedynym elementem odrézniajgcym umorzenie, o ktérym mowa w art. 23 Ustawy,
od instytucji ,suwaka bezpieczenstwa”, jest to, ze w uzasadnieniu tej drugiej

instytucji mie $ci sie takze dzialanie na rzecz ubezpieczonego zwi gzanego z

" R. Pacud, op. cit., s. 183
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zabezpieczeniem przed ,zt a datg”. W tym zakresie stopie N naruszenia
konstytucji wydaje si e byé mniejszy. Nie prowadzi to je dnak do tezy, ze
ograniczenia te s g akceptowalne konstytucyjnie, gdy z ustawodawca mogt

skorzysta ¢ ze srodkOw ingerencji regulacyjnej  mniej inwazyjnych z punktu

widzenia konstytucyjnych praw i wolno $ci jednostki.

VIIl. ZAKAZ REKLAMY OFE

1. Zarys stanu prawnego

Zmiany dotyczgce ograniczen informacji i reklamy funduszy emerytalnych zostaty
wprowadzone poprzez art. 4 pkt 41-42 oraz art. 36 Ustawy. Tym samym zmianie ulegta
tres¢ art. 197 Ustawy o OFE, jak rowniez dodany zostat nowy art. 197a Ustawy o OFE,
natomiast art. 36 Ustawy stanowi regulacje przejsciowg obowigzujgcg w okresie od
15.01.2014 r. do 31.07.2014 r.

Jednym z aspektow wskazanych zmian jest modyfikacjia wymogoéw dotyczgcych
przekazywania informacji o otwartym funduszu, dobrowolnym funduszu lub towarzystwie.
Drugim aspektem nowych regulacji, o0 duzo wiekszym znaczeniu, sg zakazy odnoszace
sie do reklamy dotyczgcej otwartych funduszy. Poczgwszy od 2016 r., w latach, w ktérych
mogg by¢ sktadane oswiadczenia dotyczgce przekazywania sktadki na subkonto ZUS
albo do OFE, w okresie od 1 stycznia do 31 lipca zakazana zostala reklama zawierajgca
informacje o otwartych funduszach lub informacje sugerujgce, ze reklama odnosi sie do
otwartych funduszy. Ustawodawca wskazal, ze za reklame w powyzszym rozumieniu nie
nalezy uznawa¢ zamieszczania na stronie internetowej otwartego funduszu,
obowigzkowych informacji podawanych przez fundusz swoim czionkom (m.in. stan
srodkow znajdujgcych sie na rachunku czionka). Za naruszenie wspomnianego zakazu
zostata przewidziana sankcja administracyjna kierowana do towarzystwa lub podmiotu
dziatajacego na rzecz towarzystwa lub funduszu, w postaci nakazu zaniechania
naruszen, jak réwniez kary pienieznej w wysokosci od 1.000.000 zt do 3.000.000 zi.
Decyzji administracyjnej nadawany jest rygor natychmiastowej wykonalnosci.
Jednoczesnie nalezy wskaza¢, ze oprocz powyzszych zasad generalnego zakazu
reklamy otwartych funduszy, Ustawodawca przewidziat zakaz reklamy w okresie od 15
stycznia 2014 r., tj. wejscia w zycie Ustawy, do dnia 31 lipca 2014 r.

Wreszcie oprécz generalnych zakazéw reklamy w wybranych okresach, wprowadzony
zostat takze zakaz reklamy otwartego funduszu, ktéra nie spetnia wymagan dla
przekazywania informacji dotyczgcej otwartych funduszy. W przypadku naruszenia
zakazu, ustawodawca przewidzial sankcje w postaci zakazu udostepniania lub
rozpowszechniania publicznego takiej informaciji lub reklamy oraz nakazujgcej ogtoszenie

lub udostepnienie sprostowania o tresci i formie wskazanej przez organ nadzoru i we
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wskazanym przez organ nadzoru terminie. W przypadku braku wykonania wspomnianego
zakazu lub nakazu przewidziana zostata kara pieniezna w wysokosci do 3.000.000 zt
wraz z zamieszczeniem sprostowania na koszt towarzystwa.

Zauwazyc¢ nalezy, ze przyjete rozwigzania w zakresie zakazu reklamy otwartych funduszy
emerytalnych jest odmienne od pierwotnie zaproponowanego w projekcie Ministra Pracy i
Polityki Spotecznej®®. Przedstawione uprzednio rozwigzanie charakteryzowato sie jeszcze
wiekszym  poziomem restrykcyjnosci, m.in. postulowane bylo wprowadzenie
permanentnego zakazu prowadzenia dziatalnosci polegajgcej na publikacji i emisji reklam
dotyczacych otwartych funduszy. Za naruszenie wskazanego zakazu przewidziane
zostaty zamiast kary administracyjnej sankcje karne wigcznie z karg pozbawienia

wolnosci do lat 2.

2. Ocena konstytucyjna art. 4 pkt. 41 — 42 Ustawy oraz art. 36 Ustawy
Wskazane wyzej regulacje rodzg liczne watpliwosci dotyczgce ich zgodnosci z przepisami

i normami wynikajgcymi z Konstytucji RP, tj.:

= Watpliwo $ci dotycz ace zgodno §ci z zasada swobody dziatalno $ci
gospodarczej oraz spotecznej gospodarki rynkowej (a rt. 20 i 22 Konstytuciji
RP)

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na sprzecznos¢ wprowadzonych ograniczen
dotyczacych reklamy z art. 20 i 22 Konstytucji RP. Przyjete regulacje stanowig powazne
ograniczenie swobody dziatalnosci gospodarczej. W szczegdlnosci jako taki nalezy
traktowac catkowity zakaz reklamy otwartych funduszy emerytalnych w wybranych przez
ustawodawce okresach. Dziatalno$¢ marketingowa, w tym reklama stanowig podstawowe
mechanizmy prowadzenia przez przedsigbiorcow dziatalnosci w ramach gospodarki
wolnorynkowej. Tak wiec istotne wytgczenie mozliwosci wykorzystywania kluczowego
instrumentu jakim jest reklama, bedace ograniczeniem swobody dziatalnosci
gospodarczej, jest mozliwe tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. W odniesieniu
do przyjetych regulacji nie da sie wskazac¢ podstawy, ktéra spetniataby to kryterium.

W Uzasadnieniu do Projektu Ustawy, ktéry zostat przekazany do Sejmu projektodawca
wskazywal, ze wprowadzenie zakazu jest pozgdane ze wzgledu na ,istothe wzmocnienie
ochrony intereséw ubezpieczonego w sferze dokonywania mozliwie najlepszego wyboru

co do przystepowania do okre$lonego funduszu emerytalnego lub tez podjecia decyzji o

68 Projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze srodkow
zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych z dnia 10 pazdziernika 2013 r. Zrodto:
http://legislacja.rcl.gov.pl/archiwum/lista/2/projekt/181003/katalog/181007.
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nieprzekazywaniu okredlonej czesci sktadek do OFE™®. Ponadto, jako argumenty za
wprowadzeniem zakazu reklamy zostato wskazane m.in. to, ze zdaniem projektodawcy
.nalezy domniemywad, iz zaniechanie wprowadzenia powyzszych regulacji, mogtoby
skutkowac wystgpieniem zjawiska masowej kampanii reklamowej (zwtaszcza w okresach
od 1 stycznia do 31 lipca, przypadajgcych na lata, w ktérych ubezpieczeni bedg
dokonywac wyboru), ktéra ze wzgledu na m.in. duzy zasieg, skoncentrowanie w krétkim
okresie, wykorzystanie szerokiego wachlarza form przekazu, w tym mediow
elektronicznych, nie pozwolitaby na podjecie przez ubezpieczonych decyzji w oparciu o
wylgcznie obiektywne i racjonalne przestanki.”’.

Powyzsze tezy uzasadnienia wskazujg, ze wprowadzany zakaz reklamy nie znajduje
oparcia w zadnej z wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, stanowigcych
punkt odniesienia do okreslenia materialnych przestanek zezwalajgcych na
wprowadzanie ograniczen w dziatalnosci gospodarczej. Deklarowane cele bez watpienia
nie majg oparcia w koniecznosci ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, ani wolnosci i praw innych osoéb.
Wprowadzanych regulacji nie da sie powigza¢ z waznym interesem publicznym. Nalezy
podkresli¢, ze reklama, jako forma komunikacji perswazyjnej przedsiebiorcy jest nie tylko
w pelni akceptowalna, ale rowniez niesie za sobg istotng wartos¢, jaka jest
przekazywanie informacji w przystepnej formie, co w przypadku materii
skomplikowanych, do jakich nalezg kwestie ubezpieczen emerytalnych, jest szczegdlnie
cenne. Nalezy takze zauwazyé¢, ze prowadzenie reklamy nie ogranicza sie do krétkich
spotow reklamowych, moze obejmowaé takze materialy takie jak foldery z
rozbudowanymi analizami, czy analogiczne materiaty zamieszczane na stronach
internetowych o charakterze edukacyjno-reklamowym.

Wreszcie nalezy podkresli¢, ze scharakteryzowanie interesu majgcego uzasadnia¢ zakaz
reklamy budzi powazne watpliwosci w zwigzku z zupelnym oderwaniem chronionego
interesu (dokonywanie wyboru przez ubezpieczonego w oparciu o obiektywne i
racjonalne przestanki) od pojecia ,modelowego konsumenta”, ugruntowanego zaréwno w
doktrynie i jak orzecznictwie™. Przyjmuje sie zatem, ze ,modelowy konsument” jest osobg
przecietng, swiadomg, wyedukowang, rozsadnie krytyczng i otwartg na zachodzgce
zmiany’?.  Jednoczesnie instytucja modelowego konsumenta znalazta takze
odzwierciedlenie w art. 2 pkt 8 ustawy o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom
rynkowym. Warto podkresli¢, ze wypracowany model interpretacyjny jest kluczowy w

zakresie oceny czy dane dziatanie, w tym aktywnos¢ reklamowa moze wprowadzac

% Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad
wyptaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych, druk sejmowy nr

™ Zob. przyktadowo wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 3 grudnia 2003 r. | CK 358/02. , Sadu Najwyzszego
z dnia 11 lipca 2002 r. (I CKN 1319/00), jak réwniez orzecznictwo unijne, przyktadowo
2 R. Stefanicki, Pojecie i wzorzec konsumenta w prawie europejskim, Radca Prawny nr 5/2006.
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konsumenta w btad. W szczegdélnosci warte przytoczenia jest to, ze przyjmuje sie, ze w
odniesieniu do przekazow reklamowych przecietny konsument ma swiadomos¢ specyfiki
przekazu reklamowego, ktérego tres¢ moze byé nawet ,nie zawsze [...] zgodna z
rzeczywistoscig”"”>.

W zwigzku z przytoczonym powyzej standardem przecietnego konsumenta, brak jest
podstaw do twierdzenia, ze sama intensyfikacja dziatan reklamowych, z wykorzystaniem
réznych srodkow przekazu, zwlaszcza w okresie poprzedzajgcym dokonywanie wyboru
odno$nie przekazywania skfadki, mogtaby zaburza¢ proces podejmowania swiadomej i
racjonalnej decyzji. Co wiecej, nawet w przypadku reklamy, ktéra przedstawiataby
wytgcznie walory przekazywania sktadki do OFE, a w odniesieniu do ZUS wskazywataby
wytgcznie na wady, to ubezpieczony jako modelowy konsument, przy podejmowaniu
decyzji uwzgledniatby fakt, Zze przekazywane informacje mogg mie¢ charakter

wyolbrzymiony, co stanowi akceptowalng specyfikg komunikacji reklamowe;j.

* paruszenie zasady proporcjonalno $ci poprzez tworzenie regulac ji
nadmiernie represyjnych przy braku nale zytego uzasadnienia wzgl edami
ochrony interesu publicznego (art. 54 ust. 1 w zw. z 31 ust. 3 Konstytucji
RP)

Po pierwsze nalezy ponownie przywota¢ wskazane juz wczesniej zastrzezenia, iz cel
regulacji budzi powazne watpliwosci, co do tego czy znajduje uzasadnienie w pojeciu
interesu publicznego™. W tym jednak miejscu nalezy odnies¢ te kwestie do
konstytucyjnego prawa do rozpowszechniania informaciji (art. 54 ust. 1 Konstytucji RP), w
tym informacji komercyjne;j.

Catkowity zakaz reklamy odnoszacy sie do calosci danego rodzaju dziatalnosci jest
srodkiem nadmiernie rygorystycznym w prawo do rozpowszechniania informacji. Tego
typu regulacje znajdujg w polskim systemie prawnym zastosowanie w odniesieniu do
bardzo niewielu kategorii dziatalnosci regulowanej, przyktadowo wyrobow tytoniowych,
czy napojow alkoholowych. Istotne ograniczenia reklamowe sg takze obecne m.in. w
reklamie produktow leczniczych, czy tez gier hazardowych. Dotychczas zatem najdalej
idgce ograniczenia reklamy byly obecne w odniesieniu do produktow i ustug, ktére
pozostajg w bezposredniej relacji do przestanek zdrowia i moralnosci publicznej.
Dotychczas wsrdd rodzajow dziatalnosci objetych ograniczeniami odnosnie reklamy i
promocji o specyfice zblizonej do dziatalnosci Otwartych Funduszy Emerytalnych,
regulacja ograniczala sie do okreslenia przepisow szczeg6towych majgcych na celu

zapobiezenie wprowadzaniu w btagd adresata reklamy, co do statusu reklamowanego

Zob. E. Traple, Prawo reklamy i promocji, Warszawa 2007, s. 679. i przytoczone orzeczenia przytoczone
w przypisie nr 229.
" Patrz uwagi powyzej w odniesieniu do art. 20 i 22 Konstytucji RP.
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podmiotu, jak réwniez zagwarantowania, ze przekazywane informacje beda rzetelne”.
Analiza poréwnawcza regulacji dotyczgcych ustug innych instytucji finansowych, prowadzi
zatem do wniosku, ze zastosowane rozwigzanie w postaci catkowitego zakazu reklamy
OFE, zwlaszcza uwzgledniajgc, ze ograniczenia reklamy byly juz w tym zakresie
wczesniej obecne, jest rozwigzaniem niewspotmiernym do zabezpieczenia nalezytego
poinformowania ubezpieczonego.

Doda¢ nalezy, iz w stanie prawnym przed nowelizacja byly juz obecne przepisy
szczegOtowe, ktére w  kwalifikowany sposob  chronity konsumentéw przed
wprowadzaniem w bigd’®. Jednoczesnie projektodawca nie przedstawit zadnych
racjonalnych przestanek dla zastosowania tak daleko idgcego ograniczenia, wskazujgc
jedynie, ze brak interwencji legislacyjnej moze skutkowaé zaistnieniem masowej kampanii
reklamowej OFE, co zdaniem projektodawcy, mogtoby prowadzi¢ do tego, iz decyzje
ubezpieczonych nie odbywalby sie w oparciu o ,wylgcznie obiektywne i racjonalne
przestanki”’’. Nie przedstawiono zadnych argumentow chociazby
uprawdopodabniajgcych istnienie zwigzku przyczynowo - skutkowego pomiedzy
ewentualng masowg kampanig reklamowg prowadzong w ramach poprzednio
obowigzujgcych przepisow (zapewniajgcych rzetelnos¢ przekazu) a negatywnym
wplywem na proces decyzyjny. Warto takze wskazac¢, ze zdaniem ustawodawcy istnieje
ryzyko reklamy negatywnej wobec ZUS, nie wykazuje on jednak w zaden sposéb, z
czego wspomniane ryzyko miatoby wynikaé’®. Wreszcie nalezy zwrécié uwage na fakt, ze
dziatalnos¢ reklamowa zostala calkowicie zakazana wylgcznie w okresie 7 miesiecy
poprzedzajgcych termin na dokonanie przez ubezpieczonego wyboru. Brak
jakiegokolwiek uzasadnienia dla takiego uksztaltowania okresu obowigzywania zakazu,
dodatkowo wskazuje na arbitralnos¢ przyjetej regulaciji.

Nalezy oceni¢, ze zakaz reklamy stanowi rozwigzanie, ktore nie tylko nie jest niezbedne
do osiggniecia deklarowanego celu, ale wrecz prowadzi do skutku odwrotnego niz
deklarowany. Jak zostato wskazane powyzej, reklama poza funkcjg perswazyjng petni
takze wazng role informacyjna, w szczegdlnosci biorgc po uwage, ze postuguje sie formg
przyjazng dla adresata. Dokonanie wyboru w oparciu o0 ,wylgcznie obiektywne i
racjonalne przestanki” bedzie dodatkowo utrudnione, z uwagi na fakt, ze reklama ZUS nie
zostala w zaden sposéb ograniczona. Przyjete rozwigzanie bedzie prowadzito do
dysproporcji informacyjnej o dwdéch réwnoprawnych mozliwosciach wyboru, jakimi sg

przekazanie sktadki do OFE i na subkonto w ZUS.

® Zob. M. Swierczynski, ,Ustugi instytucji finansowych” [w:] red. E. Traple, Prawo reklamy i promogji”,
Wyd.Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2007, s. 103.

®"Zob. art. 197 Ustawy o OFE w brzmieniu przed nowelizacjag dokonang Ustawg, w ktorej to byta juz
przewidziana mozliwos$¢ sankcji administracyjnej, w przypadku stwierdzenia, ze informacje reklamowe
wprowadzajg lub mogg wprowadzaé w biad.

" Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad
wyptaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych, druk sejmowy nr
1946.

8 Tamze.
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" naruszenie zasady zaufania obywateli i przedsi ebiorcow do p anstwa i

stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji RP)

Spos6b skonstruowania przepiséw dotyczgcych zakazéw reklamy budzi wiele
watpliwosci, w zakresie rozréznienia dziatan zakazanych i dozwolonych na gruncie
znowelizowanych przepiséw.

W pierwszej kolejnosci, trzeba odnies¢ sie do problematycznego po nowelizacji
rozréznienia pomiedzy dozwolong informacjg a zakazang reklamg. Nalezy zauwazyé¢, ze
na podstawie art. 197 Ustawy o OFE mozna wyrdzni¢ zaréwno informacje, jak i reklame,
choc¢ zakresy tych poje¢, nie zostaly zdefiniowane precyzyjnie.

Watpliwosci dotyczace zakreséw pojeciowych powstajg takze w zwigzku z tym, ze
ustawodawca w Ustawie odnosi sie do ,reklamy” trzykrotnie, jednakze za kazdym razem
odmienne’. Postugiwanie sie réznymi okresleniami jest problematyczne, gdyz stwarza
niejasnosci interpretacyjne przy ustalaniu znaczenia pojecia ,reklama” w rozumieniu
Ustawy o OFE. W braku definicji ustawowej mozliwe jest odwotanie sie do znaczenia
potocznego pojec reklama” i ,informacja”, jak rowniez doktryny prawa analizujgcej relacje
pomiedzy ,reklamg” a ,informacjg handlowg”, jednakze w zwigzku z ptynnymi granicami
pomiedzy tymi pojeciami, ich rozgraniczenie uznaje sie za problematyczne®. Nie mozna
uzna¢ za reklame przekazu pozbawionego sktadnikéw sugerujgcych lub perswazyjnych.
Tym samym kazdy komunikat niezawierajgcy wspomnianych elementéw réwniez na
gruncie regulacji dotyczgcych funduszy emerytalnych nalezatoby traktowac, jako
niepodlegajagcy zakazowi reklamy, zwtaszcza zakazowi wskazanemu w art. 36 Ustawy
oraz art. 197a Ustawy o OFE.

Jednakze nalezy w tym miejscu wskazaé na istotne watpliwosci, jakie stwarza tres¢ art.
197a ust. 2 Ustawy o OFE. Wspomniany przepis wskazuje na kategorie informacji, ktére
nie stanowig reklamy. Brak jest wyraznego okreslenia, czy przedmiotowe wytgczenie jest
enumeratywne, czy przyktadowe. W przypadku przyjecia pierwszej interpretacji (katalog
zamkniety), zakres wylgczenia bylby bardzo waski i generowatby ryzyko uznania, ze
wszelkie materialy, w szczegolnosci pochodzace od OFE, rozpowszechniane w okresach
wskazanych w art. 197a ust. 1 Ustawy o OFE, moglyby zawiera¢ wytacznie informacje

wskazane w art. 191 ust. 1 i 1la Ustawy o OFE. Prowadzitoby to do braku mozliwosci

"W art. 197 ust. 2 mowa jest o ,reklamie dotyczacej otwartego funduszu”, w art. 197a ustawy o organizaciji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych uzyte zostalo okreslenie ,reklama zawierajgca informacje o
otwartych funduszach lub informacje sugerujgce, ze reklama odnosi sie do otwartych funduszy”, za$ w art.
36 Ustawy ,reklama zawierajgca informacje o otwartych funduszach emerytalnych lub informacje
sugerujace, ze reklama odnosi sie do otwartych funduszy emerytalnych”. O ile posituzenie sie raz
okresleniem ,otwarte fundusze emerytalne” a raz ,otwarte fundusze” mozna uzna¢ za jedynie niedbato$é
legislacyjng, o tyle w przypadku reklamy ,dotyczgcej” oraz reklamy ,zawierajgcej informacje o otwartych
funduszach lub informacje sugerujace, ze reklama odnosi sie do otwartych funduszy” moze powstawaé
watpliwos¢ interpretacyjna w zwigzku z zasada, ze réznymi okresleniom w tej samej ustawie nalezy
Eorzypisywaé rézne znaczenie.
A. Malarewicz, Konsument a reklama. Studium cywilnoprawne, Warszawa 2009, s. 96.
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przekazania calego szeregu innych przydatnych dla ubezpieczonego informaciji.
Wskazane powyzej kwestie powodujg wysoki poziom niepewnosci po stronie r6znego
rodzaju podmiotéw, w zakresie, w jakim nie bedg one mogly okresli¢ prawnych skutkéw
swoich dzialan, jak réwniez narazajg sie na zréznicowane rozstrzygniecia przez organy
wladzy publicznej spraw opartych na podobnych stanach faktycznych. Prowadzi to w
konsekwencji do naruszenia zasady zaufania do Panstwa i stanowionego przez nie
prawa, wynikajgcych z art. 2 Konstytucji RP. Wskazane naruszenie jest szczegolnie
wazkie w zwigzku z restrykcyjnymi sankcjami za naruszenie regulacji ustanawianych

Ustawa.

. brak nale zytej okre slonos$ci przepisbw represyjnych i naruszenie

standardow prawidtowej legislaciji (art. 2 Konstytuc ji RP)

Ze wskazang powyzej kolizjg regulacji z zasadg zaufania obywateli do Panstwa i
stanowionego przez nie prawa, w Scistym zwigzku pozostaje niezgodnosc przyjetych
przepiséw z zasadg okreslonosci przepiséw prawa, a tym samym naruszenie standardéw
prawidtowej legislacji. Zasada okreslonosci przepisow prawa sprecyzowana zostata przez
Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu K 39/97, w ktérym stwierdzone zostalo, iz:
... Jnalezyta poprawnos$c, precyzyjnos$c¢ i jasnosc przepisow prawnych ma szczegolne
znaczenie, gdy chodzi o ochrone konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela.
Adresat normy prawnej musi wiedziec, jakie jego zachowanie i z jakich przyczyn ma
znaczenie prawne.”®

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze naruszenie zasady okreslonosci w odniesieniu
do zakazdéw wprowadzanych Ustawg wynika w gtébwnej mierze z uksztattowania zakazow
w sposob, ktdry uniemozliwia precyzyjne rozréznienie, jakie dziatania i w jakim czasie sg
niedozwolone. Jest to w szczegolnosci zwigzane ze wskazywanymi juz powyzej
watpliwosciami dotyczgcymi zakresO6w przedmiotowych zakazéw oraz zakresem
wylaczen spod tych zakazow. Nalezy jednak takze wskaza¢ na watpliwosci odnosnie
podmiotowego zakresu sankcjonowanych norm.

W zwigzku ze wskazanymi powyzej watpliwosciami nalezy wskazac, ze zostaje
naruszona zasada okreslonosci przepisow i to w odniesieniu do regulacji, ktérych
naruszenie zagrozone jest surowg sankcjg administracyjng w wysokosci od 1.000.000 zi
do 3.000.000 zt (art. 197a Ustawy o OFE) albo do 3.000.000 zt (art. 36 Ustawy).

3. Podsumowanie
Analiza tresci art. 4 pkt 41-42 oraz art. 36 Ustawy prowadzi do wniosku, ze po nowelizacji

przepisy dotyczgce zakazu reklamy otwartych funduszy emerytalnych naruszaja:

81 Orzeczenie K 39/97 OTK 1998/6/99

71

DZP W 2621461w.1a.1



DZP W 2621461w.1a.1

Domanskl Zakrzews

<I Palinka

» zasade swobody dziatalnosci gospodarczej oraz spotecznej gospodarki rynkowej
(art. 20 i 22 Konstytucji RP), ograniczajgc tym samym prawo do wypowiedzi oraz
rozpowszechniania informacji komercyjnej przedsiebiorcow,

» zasade proporcjonalnoéci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP),

» zasade zaufania obywateli i przedsiebiorcow do Panstwa i stanowionego przez
nie prawa (art. 2 Konstytucji RP),

» zasade okreslonosci przepiséw represyjnych i standardy prawidtowej legislacii
(art. 2 Konstytucji RP).

IX. ,.SWOBODA” WYBORU MI EDZY OFE A ZUS (art. 11 Ustawy)

1. Zarys stanu prawnego

Jedng z najwazniejszych zmian wprowadzanych Ustawg jest zastgpienie obligatoryjnej
dotad przynaleznosci do filaru kapitatowego przynaleznoscig dobrowolng. Uczestnictwo
w OFE ma odtad zaleze¢ od ,,swobodnego” wyboru ubezpieczonego: jego skladka bedzie
kierowana do otwartych funduszy jedynie wowczas, gdy wyrazi on takg wole. Zmiana ta
obejmuje zaréwno osoby rozpoczynajgce aktywnos$¢ zawodowa, u ktoérych obowigzek
ubezpieczenia dopiero powstaje, jak i ubezpieczonych bedgcych juz cztonkami OFE. W
pierwszym przypadku fakultatywnos¢ uczestnictwa w |l filarze polega na dobrowolnosci
zawarcia umowy z OFE przez kazdego nowo ubezpieczonego — zgodnie z art. 39 Ustawy
0 OFE w brzmieniu nadanym przez art. 5 pkt 7 Ustawy, ubezpieczony moze przystgpic
do OFE w ciggu 4 miesiecy liczac od dnia podjecia aktywnosci zawodowej rodzgcej
obowigzek ubezpieczen spotecznych. Bezskuteczny uptyw tego terminu skutkuje
ewidencjonowaniem w ZUS skiadki w wysokosci 7,3%, ktéra w warunkach uczestnictwa
w 1l filarze ulegataby podzialowi na dwie czesci (odprowadzane w wysokosci 2,92% i
4,38% odpowiednio do OFE i do ZUS). W drugim przypadku, zgodnie z art. 11 ust. 2
Ustawy, po stronie ubezpieczonego chcgcego zachowac¢ swoje uczestnictwo w OFE
powstaje obowigzek potwierdzenia tej woli. Ustawodawca wyznacza bowiem wszystkim
dotychczasowym czlonkom OFE czteromiesieczny termin do ztozenia stosownego
oswiadczenia. Jesli w okresie od 1 kwietnia 2014 r. do 31 lipca 2014 r. ubezpieczony
zadeklaruje wole dalszego uczestnictwa w 1l filarze, czes¢ jego skiadki nadal bedzie
przekazywana do OFE. W braku tego oswiadczenia od 1 lipca 2014 r. skiadka bedzie

ewidencjonowana wytgcznie na subkoncie w ZUS.

2. Ocena konstytucyjna art. 11 Ustawy

Omawiane rozwigzanie rodzito watpliwosci natury konstytucyjnej juz na etapie prac nad

Projektem Ustawy, zaréwno w toku konsultacji spotecznych, jak i uzgodnieh
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miedzyresortowych. Zastrzezenia odnosnie zgodnosci art. 10 ust. 2 projektu (ktérego
odpowiednikiem jest art. 11 ust. 2 Ustawy) z art. 2 Konstytucji zgtaszato Rzgdowe
Centrum Legislacji, Rada Nadzorcza Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Pracodawcy
RP oraz Komitet Obywatelski ds. Bezpieczenstwa Emerytalnego. Zdaniem
opiniodawcow, kreowane przez Ustawe domniemanie rezygnacji z przekazywania sktadki
do kapitatowe] czesci systemu emerytalnego stanowi przekreslenie kierunku zmian
wyznaczonego przez reforme emerytalng z 1997 r. i ,naruszenie umowy spotecznej

n82

zawartej przez miliony Polakéw w 1999 r.”*, a ,ustawowe rozwigzanie 16 milionéw uméw

cywilnoprawnych, tj. uméw obywateli z OFE, narusza zasade pewnosci obrotu™,
Podnoszono rowniez watpliwosci odnosnie zgodnosci art. 10 ust. 2 projektu z
wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa oraz zasadg pewnosci prawa, a takze z wyrazong w art.
31 ust. 3 Konstytucji zasadg proporcjonalnosci. Watpliwosci te pozostajg aktualne na

gruncie art. 11 ust. 2 Ustawy z 2013 r.

2.1. Zasada ochrony zaufania obywateli do pa nstwa i stanowionego przez nie

prawa, zasada pewno $ci prawa (art. 2 Konstytuciji)

Istota zasady ochrony zaufania obywatela do panhstwa i stanowionego przez nie prawa
sprowadza sie m.in. do nakazu dokonywania zmian w systemie prawnym w taki sposob,
aby obywatel mogt planowac i realizowa¢ swoje przedsiewziecia ,w zaufaniu, ze nie
naraza sie na niekorzystne skutki prawne swoich decyzji i dziatan, ktérych nie mogt
przewidzie¢ w chwili podejmowania tych decyzji lub dziatari”®*. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, ,zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa opiera sie na pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujgcych prawu,
ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o
swoim postepowaniu w oparciu o pelng znajomos$c¢ przestanek dziatania organdéw
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggngc¢ za sobg.
Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegoinych
zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujgcego w danym momencie systemu, jak tez
oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczeristwo prawne
jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalnos¢ dziatar organéw

paristwa, a takZze prognozowanie dziatari wkasnych™®>.

8 Stanowisko Pracodawcow Rzeczypospolitej Polskiej wobec projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach
emerytalnych, s. 1

83 Obywatelski Kontrraport: Krytyczna analiza rzgdowego przeglgdu systemu emerytalnego, KOBE, s. 50

8 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 maja 1994 r., sygn. akt K 1/94 (OTK 1994, nr 1, poz.
10)

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05 (OTK ZU 2007, seria
A, nr 3, poz. 25)
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Przewidziane w art. 11 Ustawy domniemanie rezygnacji z przekazywania sktadki do
otwartego funduszu emerytalnego wynikajgce z faktu nieztozenia stosownego
oswiadczenia stanowi naruszenie zasady zaufania. Ustawodawca dokonuje bowiem
istotnej modyfikacji u samych podstaw systemu emerytalnego powstatego wskutek
reformy z 1999 r., zmieniajgc charakter uczestnictwa w |l filarze z przymusowego na
dobrowolny. Dziatanie to mozna jednak uzna¢ za dopuszczalne w ramach swobody
regulacyjnej prawodawcy — watpliwosci co do zgodnosci z zasadg ochrony zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa budzi jednak sposéb, w jaki

korzysta on z tej swobody.

Chodzi — po pierwsze — o budowe samego mechanizmu ,wyboru” biernosc
dotychczasowych czionkéw OFE polegajgca na nieztozeniu stosownego oswiadczenia
skutkuje domniemaniem rezygnaciji z uczestnictwa w Il filarze. W przypadku oso6b
urodzonych w okresie od 1 stycznia 1949 r. do 31 grudnia 1968 r. (ktére dobrowolnie
przystapity do OFE po wejsciu w zycie Ustawy z 1997 r.) oznacza to ograniczony
terminem obowigzek potwierdzenia decyzji juz raz przez nie podjetej. Nie jest to wiec
wybér wolny, ale wymuszony: ustawodawca zmusza ww. osoby do potwierdzenia woli
pozostawania w OFE pod rygorem automatycznego przekierowania na ZUS-owskie
subkonto sktadek przekazywanych dotagd do otwartych funduszy. Zasada pewnosSci
prawa i ochrony zaufania obywateli do panstwa wymagataby tymczasem odwrdcenia
mechanizmu przewidzianego w art. 11 Ustawy przynajmniej w stosunku do oséb
urodzonych w latach 1949-1968. Oswiadczenie powinny one sklada¢ nie po to, by
potwierdzi¢ wczesniej wyraznie wyrazong wole uczestnictwa w OFE, ale po to, by
decyzje te zmieni¢. Jak bowiem zwraca uwage organizacja pracodawcow Pracodawcy
RP, ,0soby, ktére przystgpity juz do OFE nie powinny mie¢ obowigzku potwierdzania po

raz kolejny swojej woli pozostania w nich”®.

Po drugie, istotne watpliwosci z punktu widzenia ww. zasad budzi zastrzezony przez
ustawodawce czteromiesieczny termin na ztozenie omawianego oswiadczenia. Tak krétki
czas na podjecie decyzji o dalszym uczestnictwie w OFE nie gwarantuje, ze wybor
dokonywany przez ubezpieczonych bedzie catkowicie swiadomy i dokonywany na
podstawie petnej informacji. Dlugos$¢ okresu przewidzianego w art. 11 ust. 2 jest wysoce
nieadekwatna w stosunku do wagi podejmowanej decyzji, zwtaszcza w perspektywie
skutkbw przekroczenia wyznaczonego przez ustawodawce terminu. Jest wielce
prawdopodobne, ze w obliczu rozwigzania przyjetego w art. 11 ust. 2 duza czes¢
obywateli wybierze postawe bierng, skutkujacg ,wyjsciem” z Il filaru, ktéremu w tej
sytuacji nie spos6b przypisa¢ cechy dobrowolnosci. Jak zwraca uwage Komitet
Obywatelski ds. Bezpieczenstwa Emerytalnego, ,rzgd ma niemal gwarancje, Ze ogromna

cze$c obywateli, majgc do dyspozycji krétki czas na podjecie decyzji oraz nie majgc

% Stanowisko Pracodawcow Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 1

74



DZP W 2621461w.1a.1

Domanskl Zakrzews

<I Palinka

wiedzy i przestanek do jej podjecia, po prostu nie zrobi nic. Majgtek tych obywateli z OFE
zostanie za$ przeniesiony do ZUS i de facto znacjonalizowany — tylko pozornie zgodnie
z ich wolg i na zasadzie dobrowolnosci”®’. Tymczasem, jak stusznie zauwaza Rada
Nadzorcza ZUS w opinii zgtoszonej na etapie prac legislacyjnych nad projektem
omawianej ustawy, ,dtuzszy niz zapisany w [ustawie czteromiesieczny] czas na podjecie
decyzji sprzyjaifby] zapoznaniu sie przez ubezpieczonych z informacjami na temat
systemu emerytalnego, przeanalizowaniu korzy$ci i ryzyk, jakie niosg obydwa warianty i
w rezultacie ulatwi podjecie swiadomego wyboru”. Z punktu widzenia zasady ochrony
zaufania obywateli do panstwa regulacja art. 11 ust. 2 jest rozwigzaniem trudnym do
przyjecia, zwtaszcza w obliczu utrwalonego poglgdu Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie
z ktérym istotne znaczenie ma horyzont czasowy dziatari podejmowanych przez
jednostke w danej sferze Zycia. Im dluzsza jest [...] perspektywa czasowa
podejmowanych dziatar, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do parstwa i

stanowionego przez nie prawa™®.

Nie ma watpliwosci, ze w przypadku regulaciji
dotyczacych systemu ubezpieczen spotecznych perspektywa ta jest znaczgca, okreslajg
one bowiem podstawy finansowe egzystencji jednostki pod koniec zycia, w czasie, gdy

nie bedzie juz zdolna do pracy.

2.2. Zasada ochrony praw nabytych i intereséw w tok  u (art. 2 Konstytuciji)

Koniecznos¢ zapewnienia ochrony praw nabytych i intereséw w toku stanowi jeden z
obowigzkéw demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego,
.Zasada panstwa prawnego zawiera w sobie zasade zaufania obywateli do parnstwa, z tg
zas$ tgczy sie na zasadzie zwigzkow instrumentalnych zasada ochrony praw nabytych”, a

»89

jej zakresem ,objete sg prawa stusznie (sprawiedliwie) nabyte™”. | chociaz, przyznaje TK,

.prawodawca moze nowelizowac prawo takZze na niekorzys$¢ obywateli, jesli odbywa sie

»90

to w zgodzie z konstytucjg™", to ingerencja w prawa nabyte wymaga zastosowania

sprocedury umoZliwiajgcej zainteresowanym dostosowanie sie do zaistniatej sytuacji i
odpowiednie rozporzadzenie swoimi prawami”®. W przypadku art. 11 Ustawy mamy do
czynienia z ingerencjg w prawa nabyte istniejgce po stronie otwartych funduszy

emerytalnych i zarzgdzajgcych nimi powszechnych towarzystw emerytalnych. Ingerencja

87 Opinia KOBE o projekcie z dnia 10 pazdziernika 2013 r. ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z
okresleniem zasad wyptaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych, s.
66; podobnie w opinii Pracodawcow RP: ,Mozna spodziewaé sie, ze znaczna cze$¢ ubezpieczonych
przejdzie z OFE do ZUS nie w efekcie podjecia przemyslanej decyzji, lecz postawy biernosci wynikajacej z
braku przekonania w zdolnos¢ systemu emerytalnego do wyptaty swiadczen”

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00 (OTK ZU nr 2/2001, poz. 29)

8 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 11 lutego 1992 r., sygn. akt K 14/91 (OTK 1992, nr 1, poz. 7)

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 19 listopada 1996 r., sygn. akt K 7/95 (OTK 1996, nr 6, poz.
49)

%' Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 15 wrzesnia 1998 r., sygn. akt K 10/98 (OTK 1998, nr 5, poz.
64)
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ta polega na zapewnieniu ,wolnego” wyboru uczestnictwa w OFE, ktérego mechanizm
skonstruowano w taki sposéb, by zapewni¢ jak najwiekszg migracje ubezpieczonych z
drugiego do pierwszego filaru. Obowigzek ztozenia przez dotychczasowych cztonkéw
OFE oswiadczenia potwierdzajgcego wole dalszego uczestnictwa w kapitatowej czesci
systemu (obwarowany, jak wspomniano, nieadekwatnie krétkim w stosunku do wagi tej
decyzji terminem) godzi w interesy podmiotow dziatajgcych na rynku funduszy
emerytalnych. Ustawodawca zatozyt bowiem, ze wraz z bezskutecznym uptywem terminu
zlozenia ww. oswiadczenia nastgpi ex lege rozwigzanie stosunkéw umownych zawartych
przez ubezpieczonych z wybranymi przez nich OFE. Art. 11 Ustawy przewiduje zatem
ustawowe uniewaznienie wynikajgcych stad praw i obowigzkéw, skutkujgce
przekierowaniem czesci sktadki odprowadzanej dotgd do otwartych funduszy na
subkonto w ZUS. Biorgc pod uwage gtebokosé projektowanych zmian oraz koniecznosé
zabezpieczenia intereséw w toku i dlugookresowego planowania charakterystycznego
dla dziatalnosci na rynku funduszy emerytalnych, nalezy uznaé, ze OFE nie majag
wystarczajgco duzo czasu, by dostosowac sie do nowej, istotnie zmienionej sytuacji
prawnej. Skutek ten dodatkowo wzmacnia fakt przyjecia przez ustawodawce bardzo

krotkiego okresu dostosowawczego.

2.3. Zasada pacta sunt servanda (art. 2 Konstytuciji)

Zgodnie z pogladem Trybunatlu Konstytucyjnego, ,zasada pacta sunt servanda jest

fundamentem paristwva prawnego™

, a ,system ubezpieczeniowy przybiera forme
swoistej umowy spotecznej, rzadzacej sie [tg] zasadg™”. Regulacja art. 11 ust. 2 Ustawy
kreuje istotny wytom w jej obowigzywaniu, przewiduje bowiem ustawowe rozwigzanie
okoto 16 milionéw uméw cywilnoprawnych® zawartych przez uczestnikéw Il filaru z
wybranymi przez nich otwartymi funduszami emerytalnymi. Ustawodawca dokonat
ingerencji w istniejgcy stan prawny wykreowany umownie na podstawie obowigzujgcych
dotad przepiséw, zaktadajgc uniewaznienie z mocy prawa podpisanych kontraktéw po
bezskutecznym uptywie terminu na zlozenie oswiadczenia o dalszym uczestnictwie w
OFE. Omawiana regulacja godzi wiec w pewnos$¢ obrotu i niweczy dawang przez
demokratyczne panstwo prawne gwarancje, ze ustalone w umowach warunki

uczestnictwa w kapitatowej czesci systemu emerytalnego nie bedg dowolnie zmieniane.

%2 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 4 czerwca 2004, sygn. akt Ts 200/03 (OTK ZU 2004, nr 5B,

3

0z. 276)
® Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 11 lutego 1992 r., sygn. akt K 14/91 (OTK ZU 1992, poz. 7)

% Obywatelski Kontrraport..., s. 51
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2.4. Zasada proporcjonalno $ci (art. 31 ust. 3 Konstytuciji)

Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, ocena danej regulacji z
punktu widzenia proporcjonalnosci przyjetych w niej rozwigzan, wymaga zbadania czy
nastgpito ,nierzetelne, niezrozumiate, intensywne dziatanie ustawodawcy korzystajgcego
ze swobody regulacyjnej"®. Zdaniem TK, z naruszeniem tej zasady mamy do czynienia
zawsze woéwczas, gdy ,z punktu widzenia regut kultury prawnej i zasad racjonalnosci
ingerencja prawodawcza byta nadmierna w stosunku do zatozonych celéw, albo tez owe
cele pozostawaly poza legitymowanym w ustroju demokratycznym dopuszczalnym

zakresem dziatania wiadzy"*®

. Sytuacja ma miejsce w przypadku art. 11 Ustawy,
ustawodawca nie przedstawia bowiem przekonujgcych argumentéw, ktére uzasadniatyby
koniecznos¢ ustawowego rozwigzania stosunkéw umownych pomiedzy OFE a ich
uczestnikami, stanowigcego — jak ustalono powyzej — istotne naruszenie szeregu zasad
konstytucyjnych, na czele z zasadg demokratycznego panstwa prawnego. Jak zwraca
uwage Komitet Obywatelski ds. Bezpieczenstwa Emerytalnego, naruszenie zasady
proporcjonalnosci ma w tym wypadku dwojaki wymiar: ,Jesli ustawodawca istotnie
chciatby wprowadzi¢ wolno$¢ wyboru miedzy OFE a ZUS, to, po pierwsze, nie
rozwigzywatby ustawowo umow z OFE, lecz wprowadzit regulacje pozwalajgcg
obywatelowi samemu takg umowe rozwigzac. Po drugie, uznatby za mozliwe podjecie tej
decyzji w dowolnym czasie — a co najmniej w perspektywie kilkuletniej®”’.

Skoro wiec ,ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczern przekraczajgcych pewien
stopieri ucigzliwosci, a zwlaszcza zaburzajgcych proporcje pomiedzy stopniem
naruszenia uprawnier jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb
podlegac ochronie”, przy czym ,rzeczg ustawodawcy jest wybér celu i sSrodkow okreslonej
regulacji ustawowej. Ten cel jednak powinien znajdowac uzasadnienie w konstytucyjnej
aksjologii, a $rodki powinny pozostawac¢ w odpowiedniej proporcji do zamierzonego

rezultatu”®®

, omawiang regulacje uzna¢ nalezy za niezgodng z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.
Mimo, ze co do zasady spetnia ona wymdg adekwatnosci i w tym sensie srodki zatozone
przez ustawodawce majg szanse doprowadzi¢ do zamierzonego celu, to dwa pozostate
warunki sktadajgce sie na konstytucyjny ,test proporcjonalnosci’ nie zostaly spetnione.
Nie mozna bowiem uzna¢, ze srodki przewidziane w art. 11 ust. 2 sg niezbedne dla
ochrony interesu, z ktérym wigze je prawodawca, ani ze efekty ich zastosowania
pozostajg w proporcji do ciezarbw nakladanych na otwarte fundusze emerytalne i
zarzadzajgce nimi powszechne towarzystwa emerytalne. Jako takie stanowig zatem

przejaw nieproporcjonalnej ingerencji w prawo do zabezpieczenia emerytalnego

9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07 (OTK-A 2007, Nr 3, poz. 26)

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02 (OTK-A 2003, Nr 2, por. 11)

" Obywatelski Kontrraport..., s. 50

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 26 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 33/98 (OTK ZU 1999, nr 4,
poz. 71)
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obywateli (art. 67 ust. 1 Konstytucji RP), ktérej nie sposéb uzasadni¢ koniecznoscig

ochrony innej istotniejszej w danym momencie wartosci konstytucyjne;.

3. Podsumowanie

Wprowadzenie w art. 11 Ustawy mechanizmu ,dobrowolnosci” w zakresie dalszego
przekazywania sktadek do otwartych funduszy emerytalnych przez dotychczasowych
uczestnikéw kapitalowej czesci systemu ustawodawca uzasadnia faktem, ze ,ponad 70%
wszystkich czionkéw OFE nie miato moZliwosci podjecia decyzji o swoim uczestnictwie w
Il filarze"®®. Stwierdzenie to stanowi jedng z wielu zawartych w uzasadnieniu Ustawy z
2013 r. deklaracji odejscia od modelu trojfilarowego systemu emerytalnego przyjetego w
wyniku reformy z 1999 r., ktérego istotnym, obligatoryjnym elementem byta zarzgdzana
prywatnie czes¢ kapitatowa.
Ustanawiajgc przepis art. 11, niezaleznie od przystugujgcej mu swobody regulacyjnej
prawodawca dopuscit sie naruszenia szeregu zasad i horm konstytucyjnych, do ktérych
naleza:

e zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie

prawa, zasada pewnosci prawa (art. 2 Konstytucji);

« zasada ochrony praw nabytych i intereséw w toku (art. 2 Konstytucji);

e zasada pacta sunt servanda (art. 2 Konstytucji);

¢ zakaz dyskryminaciji (art. 32 Konstytucji RP),

» prawo do zabezpieczenia emerytalnego oraz zasada proporcjonalnosci (art.

67 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

X. OGRANICZENIE SWOBODY LOKOWANIA AKTY WOW OFE

1. Zarys stanu prawnego

Zgodnie z art. 141 ust. 1 Ustawy o OFE, w brzmieniu nadanym przez art. 4 pkt 25
Ustawy, Aktywa funduszu mogg by¢ lokowane wytgcznie we wskazanych w tym
artykule kategoriach lokat (art. 141 ust. 1 pkt 1 — 34). Jednoczesnie w art. 141 ust. 2

wylgcza sie mozliwos¢ lokowania aktywow OFE w nastepujacych kategoriach lokat:

e obligacjach, bonach i innych papierach wartosciowych, emitowanych przez
Skarb Panstwa lub Narodowy Bank Polski, a takze pozyczkach lub kredytach

udzielanych tym podmiotom,

% Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku z
okresleniem zasad wyptaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych, s.
51.
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obligacjach, bonach i innych papierach wartosciowych, emitowanych przez
rzady i banki centralne panstw, o ktérych mowa w art. 141 ust 4, a takze

pozyczkach i kredytach udzielanych tym podmiotom,

e obligacjach i innych papierach wartosciowych, opiewajgcych na swiadczenia
pieniezne, gwarantowanych Ilub poreczanych przez Skarb Panstwa lub
Narodowy Bank Polski, a takze depozytach, kredytach i pozyczkach,

gwarantowanych lub poreczanych przez te podmioty,

e obligacjach i innych papierach wartosciowych, opiewajgcych na swiadczenia
pieniezne, gwarantowanych lub poreczanych przez rzady lub banki centralne
panstw, o ktérych mowa w art. 141 ust. 4, a takze depozytach, kredytach i

pozyczkach, gwarantowanych lub poreczanych przez te podmioty,

« obligacjach emitowanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego na zasadach
okreslonych w ustawie o autostradach pfatnych oraz o Krajowym Funduszu

Drogowym,

e obligacjach innych niz wymienione w punkcie powyzszym, bankowych
papierach wartosciowych lub listach zastawnych, emitowanych przez Bank

Gospodarstwa Krajowego.

Ponadto w art. 35 Ustawy prawodawca przewidziat przepis przejsciowy obligujgcy
do lokowania w akcje (aktywa wskazane w art. 141 ust. 1 pkt 7-10) okreslony
procent aktywéw OFE, a art. 4 pkt 33 Ustawy derogowat obowigzek dgzenia do
osiggniecia przez OFE minimalnej stopy zwrotu oraz mechanizmy pokrywania

niedoboru srodkow.

2. Ocena konstytucyjna

Wskazana wyzej regulacja jest przejawem nadmiernej ingerencji prawodawcy w prawa
i wolnosci przedsiebiorcow (PTE), a takze istotnym wypaczeniem roli systemu
emerytalnego, stuzgcego ochronie prawa konstytucyjnego wynikajgcego z art. 67
Konstytucji RP. Regulacja ta podwaza zaufanie przedsigbiorcow do panstwa (art. 2
Konstytucji RP) prowadzgc do nieproporcjonalnego ograniczenia prawa wtasnosci i
innych praw majatkowych (art. 64 ust. 1 — 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), a
takze prowadzi do ograniczenia swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (art.
20122 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Przede wszystkim jednak regulacja ta prowadzi do naruszenia prawa ubezpieczonych
do zabezpieczenia emerytalnego (art. 67 ust. 1 Konstytucji RP). W doktrynie wskazuje

sie bowiem, ze wszelkie swiadczenia emerytalne powinny mie¢ charakter wzajemny, co
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oznacza, ze wysokos¢ otrzymanego sSwiadczenia powinna zaleze¢ od wysokosci
wplacanych skifadek. Z tego powodu regulacja nakazujgca inwestowanie w papiery
wartosciowe o wysokim ryzyku (akcje), ktérej towarzyszy zakaz inwestowania w papiery
wartosciowe cechujgce sie wysokim stopniem bezpieczenstwa (obligacje)'®. W takie]
sytuacji fundusz przestaje petni¢ funkcje zabezpieczenia emerytalnego, a staje sie
zwykiem funduszem inwestycyjnym, co uzasadnia teze o naruszeniu art. 67 ust. 1

Konstytucji RP.

3. Podsumowanie

Ograniczenia swobody lokowania aktywow OFE (art. 141 Ustawy o OFE w brzmieniu
nadanym przez art. 4 pkt 25 Ustawy w zw. z art. 35 Ustawy) — w tym zakresie w wyniku
analizy stwierdzono naruszenie przepiséw art. 2, ar  t. 20, art. 22, art. 31 ust. 3 , art. 64
ust. 1 —3iart. 67 Konstytucji RP .

XI. WATPLIWOSCI KONSTYTUCYJINE DOTYCZACE STANDARDOW
PRAWIDLOWEJ LEGISLACJI

Analiza tresci Ustawy wskazuje takze na istnienie licznych innych wad i usterek
legislacyjnych, dajgcych podstawy do tez o naruszeniu Konstytucji RP, w szczegdlnosci
zasady prawidlowej legislacji. W tym zakresie — w kolejnosci odpowiadajgcej systematyce

Ustawy — nalezy zwrdci¢ uwage na:

e art. 1 Ustawy przewiduj gcy nowelizacje ustawy o podatku dochodowym od
os6b fizyczny ch, ktéry wchodzi w  zycie w trakcie roku podatkowego — co
rodzi w atpliwo $ci z punktu widzenia art. 2 i 217 Konstytucji (zasa  da zakazu

zmiany prawa podatkow ego w trakcie roku podatkowego).

Ustawa w art. 1 przewiduje nowelizacje Ustawy o podatku dochodowym od os6b
fizycznych. Nasuwa sie w zwigzku z tym dodatkowa watpliwo$¢ zwigzana z dochowaniem
zasady zakazu zmian prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego (art. 217
Konstytucji RP). Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego przepisy prawa

podatkowego powinny wejs¢ w zycie najpozniej na 30 dni przez rozpoczeciem kolejnego

19 Tak: L. Garlicki: Komentarz do art. 67 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. L. Garlicki,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002 r., s. 2.
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roku podatkowego**

. W analizowanym przypadku przepisy te weszly w zycie w trakcie
roku podatkowego. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze zmiana ta nie jest istotng ingerencjg w

prawo podatkowe.

» art. 4 pkt 18 (art. 123a Ustawy o OFE) przewiduje, ze Rada Ministrow okre Sl
w drodze rozporz adzenia termin i tryb dokonywania wyptat transferowy chw
przypadkach, o ktérych mowa w art. 119 oraz w przep isach rozdziatow 12 i
13 Ustawy o OFE - co rodzi w atpliw o$ci dotycz ace zgodno $ci z art. 92 ust. 1
Konstytucji RP.

Przepis art. 4 pkt 18 (art. 123aUstawy o OFE) stanowi delegacje ustawowg do wydania
rozporzagdzenia. W upowaznieniu tym nie okreslono jednak — koniecznych z punktu
widzenia art. 92 ust. 1 Konstytucji RP — wytycznych dotyczacych tresci aktu
wykonawczego. Na wade te zwraca sie uwage w Opinii Biura Legislacyjnego Senatu,
gdzie podkres$la sie, ze ,zgodnie z Konstytucjg upowaznienie musi by¢ szczegoétowe.
Przepis art. 865 ZTP wprost wskazuje, iz okreslenie zakresu spraw przez postuzenie sie

okresleniem ,okredli zasady” jest bledem™ %,

e art. 4 pkt 28 Ustawy (art. 151 ust. 2 i 3 Ustawy OFE ), ktory w ust. 2
przewiduje mo zliwo $¢ udzielania po zyczek papierow warto $ciowych przez
fundusz. Przepis ust. 3 stanowi natomiast fakultatywne upowa znienie dla
Rady Ministrow do wydania rozporz gdzenia wykonawczego okre $lajgcego
warunki i tryb udzielania  przez fundusze takich po zyczek — co rodzi
watpliwo $ci z punktu widzenia zasady prawidlowej legislacii i nakazu

okre slon osci prawa (art. 2 Konstytucji RP).

Zasada prawidiowej legislacji wynikajgca z art. 2 Konstytucji RP przewiduje, ze
ustawodawca ma zakaz tworzenia uprawnien pozornych, ktérych realizacja w praktyce
nie jest mozliwa. W tym przypadku przepis ust. 2 przewiduje dla funduszu uprawnienie do
podejmowania okreslonych czynnosci prawnych na zasadach okreslonych w
rozporzadzeniu. Wydanie rozporzgdzenie jest jednak fakultatywne, co czyni uprawnienie,
o ktéry mowa, pozornym. Watpliwos¢ zostata podniesiona w toku postepowania

legislacyjnego w Senacie (Opinia Biura Legislacyjnego Senatu, s. 9-10).

e art. 4 pkt 35 (art. 185 ust. 4 Ustawy o OFE) , ktéry przewiduje upowa znienie

do wydania rozp orzadzenia przez Rad ¢ Ministrow, n ie wskazuj ac jednak

11 por, np. K 12/94 OTK 1995/1, s. 16- 35, K 1/95 OTK 1995/1, s. 91 - 104, K 28/95 OTK 1995/3/21, K

l20(2/97 OTK 1997/5-6/64, K 13/01 OTK 2001/4/81, K 47/01 OTK 2002/1A/6, K 48/04 OTK 2005/2A/15.

Opinia Biura Legislacyjnego Senatu, s. 8.
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wytycznych  ani granic spraw przekazanych do uregulowania w

rozporz gdzeniu — co prowadzi do naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucj i RP

W tym przypadku rowniez nalezy podzieli¢ tezy przedstawione w Opinii Biura
Legislacyjnego Senatu (s 12). Przepis art. 185 ust. 4 w pkt 2 i 3 przekazuje do
uregulowania Radzie Ministrow ,sposéb i tryb” wnoszenia wptat do Funduszu
Gwarancyjnego oraz ,spos6b i tryb” dziatania Funduszu Gwarancyjnego, w tym
lokowania jego srodkéw. Poza zauwazonym w przywotanej opinii faktem pozornosci
wytycznych, nalezy zwrdci¢ dodatkowo uwage, ze zakres przedmiotowy rozporzgdzenia
zostat okreslony w upowaznieniu (,sposoéb i tryb”) w sposéb prowadzacy do zerwania
koniecznego zwigzku ustawy i rozporzadzenia (,na podstawie ustawy i w celu jej
wykonania” — art. 92 ust. 1 Konstytucji RP), gdyz Rada Ministrbw moze w istocie

swobodnie ustali¢ jego przedmiot i tres¢, co narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

e art. 23 ust. 18 Ustawy, ktory zawiera fakultatywn g delegacje ustawow g do
wydania przez Rad e Ministrbw rozp orzgdzenia okre $lajacego szczegotowy
sposob i tryb przekazania przez Otwarte Fundusze Em  erytalne aktywéw do
ZUS w zwigzku z umorzeniem ich 51,5% - co rodzi w atpliwo $ci dotycz ace

zgodno $ci z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Przepis ten jest dotkniety istotng wadg konstytucyjng polegajacg na fakultatywnosci
wydania rozporzgdzenia o istotnym znaczeniu dla procesu umorzenia 51,5% jednostek
rachunkowych OFE. Jak stwierdza Prezydent RP odnoszgc sie do tego przepisu we
wniosku do TK — ,wydaje sie, ze w przypadku transferu aktywéw o wielkiej wartosci,
dokonanego przez podmioty gospodarcze dziatajgce zakresie zabezpieczenia
spotecznego, prawo powinno by¢ jasne, zupetne i nie budzgce watpliwosci. Fakultatywna
delegacja do wydania aktu wykonawczego, o ktérym mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji
RP, moze wywola¢ watpliwosci co do zupelnosci prawa regulujgcego kwestie
przekazania przez OFE obligacji, innych papieréw wartosciowych oraz $rodkéw
pienieznych na rachunki ZUS. (...) Wydaje sie, Ze regulacja w tym zakresie powinna byc¢
zupetna i znana odpowiednio wczesniej. W Swietle powyZzszego, w przypadku gdy ustawa
nie zawiera wszystkich koniecznych regulacji (o tym, ze moze tak by¢ $wiadczy sam fakt
wprowadzenia przedmiotowej delegacji ustawowej) przyjg¢ mozna, Ze upowaznienie

powinno mieé charakter obligatoryjny.”.

o art. 37 Ustawy , ktory przewiduje jej wej scie w zycie z dniem 1 lutego 2014 r.,

co — biorgc pod uwag e znaczne skomplikowanie legislacyjne i wage

103 Whiosek Prezydenta RP do Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 stycznia 2014 r. w sprawie kontroli

konstytucyjnosci Ustawy.
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spofeczn g Ustawy — prowadzi do oczywistego naruszenia art. 2 Konstytucji

RP (brak odpowiedniej vacatio legis).

Zgodnie z zasadg odpowiedniej vacatio legis, wywodzong z art. 2 Konstytucji RP,
ustawodawca wprowadzajgc zmiany w systemie prawnym zobligowany jest oddzieli¢
dzien wejscia w zycie ustawy od dnia jej opublikowania odpowiednio dtugim okresem
vacatio legis. Obowigzujgca w tym zakresie Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych
przewiduje, ze minimalna dlugos¢ okresu vacatio legis powinna w przypadku ustaw
wynosi¢ 14 dni (art. 4 ust. 1). Jednakze w sytuacji, gdy ustawodawca istotnie ingeruje w
prawa i wolnosci jednostki, ogranicza lub wygasza prawa nabyte lub interesy w toku, a
takze gdy wprowadza zmiany o istotnym znaczeniu spotecznym lub gospodarczym,
wymagajgce dostosowania prowadzonej dziatalnosci do tresci nowego prawa, konieczne
jest odpowiednie wydluzenie okresu spoczywania ustawy. W takim przypadku jego
dtugo$¢ uzalezniona jest od stopnia skomplikowania aktu normatywnego i gtebokosci
jego ingerencji w prawa i wolnosci jednostki.

W przypadku Ustawy prawodawca przewidziat jej wejscie w zycie z dniem 1 lutego 2014r.
Ustawa zostata przyjeta przez Sejm RP w dniu 6 grudnia 2013 r., podpisana przez
Prezydenta RP w dniu 27.12.2013 r. i opublikowana w Dzienniku Ustaw w dniu
31.12.2013 r. Realnie okres vacatio legis wyniést zatem 31 dni, cho¢ niektére przepisy
weszly w zycie po uptywie 14 dni.

Biorgc pod uwage zakres i znaczenie spoteczne wprowadzanych zmian, dlugos¢ okresu

vacatio legis nie jest wystarczajgca.

Warszawa, 18 lutego 2014 r.
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