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Constitutionality of Statutory Changes
in the Functioning of Open Pension Funds

On 6th December 2013 Parliament passed an Act on amending other Acts with
regard to determination of the rules pertaining to disbursement of pensions from
the resources of open pension funds. This Act, which, its proponents intended,
was to better protect the income of future pensioners after they cease to be pro-
fessionally active, and to simultaneously make the Polish pension system more
secure for the stability of public funds, has introduced fundamental changes in
the functioning of open pension funds. The Polish Constitutional Tribunal faced
a difficult task in assessing the Act's compatibility with the Polish Constitution as
it was anticipated that any judgment would be met with strong approval on one
side and vehement opposition on the other. It is the opinion of the author of this
article that the Tribunal went the correct path by declaring an overwhelming ma-
jority of the provisions of the Act at issue to be compatible with the Constitution.

I. Ogdlna ktéra w zamierzeniu jej twércéw
charakterystyka miata lepiej zabezpieczy¢ przy-
rozwiqzan przyjetych sztym emerytom dochody po

w ustawie z dnia
6 grudnia 2013 r.

W dniu 6 grudnia 2013 r. zo-
stala uchwalona ustawa o zmia-
nie niektérych ustaw w zwiaz-
ku z okresleniem zasad wyptaty
emerytur ze $rodkéw zgroma-
dzonych w otwartych fundu-
szach emerytalnych!. Ustawa —

1 Dz.U. poz. 1717; dalej: ustawa z dnia
6 grudnia 2013 r.

zakonczeniu ich aktywnosci za-
wodowej, a jednocze$nie uczy-
ni¢ polski system emerytalny
bardziej bezpiecznym dla réw-
nowagi finanséw publicznych? —
wprowadzita nastepujace zasad-
nicze zmiany w funkcjonowaniu

2 Zob. uzasadnienie projektu tej usta-
wy, dostepne na stronie: http://
www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.
xsp?nr=1946 (dostep 11.01.2016).



otwartych funduszy emerytalnych. Po pierwsze, na-
kazata, aby w dniu 3 lutego 2014 r. kazdy otwarty
fundusz emerytalny umorzyt 51,5% jednostek roz-
rachunkowych zapisanych na rachunku kazdego
czlonka otwartego funduszu emerytalnego na dzien
31 stycznia 2014 r. i przekazat do Zaktadu Ubez-
pieczen Spotecznych (ZUS), dziatajacego w imie-
niu i na rzecz Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(FUS), okreslone ustawowo aktywa, o wartosci od-
powiadajacej sumie warto$ci umorzonych jedno-
stek rozrachunkowych?®. Po drugie, ustawa z dnia
6 grudnia 2013 r. przesadzita, ze sktadki kazdego
ubezpieczonego bedacego czltonkiem otwartego fun-
duszu emerytalnego beda przekazywane do danego
funduszu na dotychczasowych zasadach jedynie do
dnia 30 czerwca 2014 r., po tej za$ dacie 2,92% pod-
stawy wymiaru sktadki bedzie odprowadzane przez
ZUS do wybranego przez ubezpieczonego otwartego
funduszu emerytalnego tylko wéwczas, gdy ubez-
pieczony ztozy w ZUS, w okresie od dnia 1 kwiet-
nia do dnia 31 lipca 2014 r., stosowne o$wiadczenie
wyrazajace jego wole w tym wzgledzie*. Po trze-
cie, ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. wprowadzita
regute, zgodnie z ktérg aktywa otwartych fundu-
szy emerytalnych nie mogg by¢ odtad inwestowa-
ne w skarbowe instrumenty dtuzne oraz w instru-
menty dluzne gwarantowane przez Skarb Panstwa,
przy réwnoczesnej zmianie limitéw inwestycyjnych
dotyczacych innych sposobow lokowania aktywéw
otwartych funduszy emerytalnych®.

II. Zarzuty dotyczqce
niekonstytucyjnosci przepisow ustawy
2 dnia 6 grudnia 2013 .

Rozwiazania przyjete w ustawie z dnia 6 grud-
nia 2013 r. spotkatly sie z zarzutem ich niekonsty-
tucyjnosci (pomijajac w tym miejscu krytyke tychze

3 Art. 23 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.

4 Art. 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.

5 Znowelizowane przepisy art. 141 i 142 (oraz uchylony art. 143)
ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjono-
waniu funduszy emerytalnych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.
poz. 989, z pézn. zm.; dalej: ustawa o funduszach emery-
talnych) w brzmieniu nadanym przez art. 4 pkt 25 ustawy
z dnia 6 grudnia 2013 r.

ARTYKULY

rozwigzan odwolujacy sie do argumentéw czysto
ekonomicznych i spolecznych)®. Zarzuty te wyrazit
przede wszystkim 6wczesny Prezydent RP Bronistaw
Komorowski, ktéry uczynit to w swoim wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 30 stycz-
nia 2013 r. o zbadanie, w trybie kontroli nastepczej,
zgodnosci z Konstytucja RP szeregu przepisdéw usta-
wy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funk-
cjonowaniu funduszy emerytalnych, ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spo-
lecznych’ (w brzmieniu nadanym obu tym ustawom
przez przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.) oraz
samej ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. W szczegol-
nosci Prezydent RP podnidsl, ze wprowadzone po-
wyzszymi przepisami zmiany zasad prowadzenia
dziatalnosci inwestycyjnej przez otwarte fundusze
emerytalne mogg budzi¢ watpliwosci z punktu wi-
dzenia ochrony praw ubezpieczonych i wymagaja
ich zbadania pod katem zgodno$ci z art. 2 i art. 67
ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zdaniem
Prezydenta RP, o ile dotychczas otwarte fundusze
emerytalne byty funduszami zréwnowazonego ry-
zyka majacymi mozliwo$¢ dywersyfikacji ryzyka
inwestycyjnego, inwestujacymi sktadki przy zacho-
waniu maksymalnego bezpieczenstwa inwestycyj-
nego, o tyle po zmianach wprowadzonych ustawg
z dnia 6 grudnia 2013 r. otwarte fundusze emerytal-
ne zostaty w istocie przekwalifikowane w fundusze
podwyzszonego ryzyka. To za$, w opinii Prezydenta
RP, moze prowadzi¢ do naruszenia zasady zaufania
ubezpieczonych do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Prezydent RP wskazat réwniez, ze wspo-
mniane przepisy ustawowe prowadza do istotnych
ograniczen w dziatalnosci gospodarczej otwartych
funduszy emerytalnych oraz organéw tych fundu-
szy, czyli powszechnych towarzystw emerytalnych.
Wszystkie te ustawowe przepisy wptywaja znaczaco
na decyzje gospodarcze otwartych funduszy emery-
talnych oraz zarzadzajacych nimi towarzystw, ktére
to decyzje dalece wykraczajq poza zakres zwyklego

6 Por. L. Balcerowicz, A. Laszek, Nie zgodZmy sie na kolejng
nieprawde, ,Rzeczpospolita” 2013, nr 298, s. B12; A. Kamin-
ska, M. Pawlak, Skok na pieniqdze z OFE niewiele pomoze,
»Rzeczpospolita” 2013, nr 289, s. B2-3.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 121, z p6zn. zm.
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zarzadu. Skutkiem rozstrzygnie¢ ustawodawcy jest
bowiem wprowadzenie glebokich zmian zasad re-
gulujacych dziatalno$¢ otwartych funduszy emery-
talnych i ich organéw. W tym zakresie zakwestiono-
wane przepisy powinny by¢ zdaniem Prezydenta RP
zbadane pod katem ich zgodnosci z art. 2 i art. 22
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wreszcie Pre-
zydent RP uznal, ze wprowadzone ustawg z dnia
6 grudnia 2013 r. okreé$lone zakazy i ograniczenia
reklamy otwartych funduszy emerytalnych w nie-
proporcjonalny sposéb ograniczajg konstytucyjna
wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konsty-
tucji RP) i wolnos¢ pozyskiwania oraz rozpowszech-
niania informacji (art. 54 ust. 1 Konstytucji RP).

Z kolei Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO)
w swoim wniosku do TK zakwestionowat zgodnos¢
z konstytucyjna zasada zaufania do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji RP)
zaréwno ustawowego obowigzku umorzenia przez
otwarty fundusz emerytalny 51,5% jednostek roz-
rachunkowych zapisanych na rachunku kazdego
czlonka otwartego funduszu emerytalnego na dzien
31 stycznia 2014 r. i przekazania do ZUS aktywoéw
o wartosci odpowiadajacej sumie warto$ci umorzo-
nych jednostek rozrachunkowych®, jak tez regut
ustawowych méwiacych o sktadaniu przez ubezpie-
czonych o$wiadczen o przekazywaniu przysztych
sktadek ubezpieczeniowych do otwartego funduszu
emerytalnego®.

II1. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 listopada 2015 .
w polqczonych sprawach K 1/14
iK16/14

Trybunatl Konstytucyjny postanowit potaczy¢ do
wspdlnego postepowania i orzekania dwie sprawy:
z wniosku Prezydenta RP (sygn. akt K 1/14) oraz
RPO (sygn. akt K 16/14). Swdj ostateczny wyrok
w tych potaczonych sprawach TK wydal w dniu
4 listopada 2015 r. W wyroku tym stwierdzit, ze
zakwestionowane przez Prezydenta RP oraz RPO
przepisy ustawowe sg zgodne z Konstytucja RP, za
wyjatkiem przepiséw wprowadzajgcych catkowity

8 Art. 23 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.
9 Art. 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.
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zakaz reklamy otwartych funduszy emerytalnych
w okresach, w ktorych ubezpieczeni moga sktadac
o$wiadczenia o sposobie przekazywania sktadki (do
otwartego funduszu emerytalnego albo na subkon-
to w ZUS-ie). Zdaniem TK te ostatnio wspomniane
przepisy, zakazujace reklamy, w nadmierny (nie-
proporcjonalny) sposéb ograniczaja konstytucyjng
wolno$é wyrazania swoich pogladéw oraz pozyski-
wania i rozpowszechniania informacji.

W swoim wyroku, uznajagcym wigkszosé prze-
piséw ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. za zgodne
z Konstytucjg RP, TK podkreslit, ze to ustawodawca
ponosi odpowiedzialno$¢ za wykreowanie systemu
emerytalnego zabezpieczajgcego przyszte pokolenia
i dlatego tez musi on — w okreslonych sytuacjach —
dokonywac koniecznych zmian tego systemu. W tym
kontekscie, jak stwierdzit TK, ustawodawca musi
reagowaé — chociazby ze wzgledu na zapewnienie
realizacji prawa do emerytury — na zmiany okolicz-
nosci, w jakich funkcjonuje system emerytalny. Po-
winien on uwzgledniaé rézne czynniki, w szczegdl-
nos$ci gospodarcze i spoteczne, ktére w odpowiednio
dtugiej perspektywie czasowej moga wptywac na
sposob zapewnienia obywatelom zabezpieczenia
spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego.
Trybunat Konstytucyjny zwrdcil uwage, ze obowia-
zujace do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 6 grud-
nia 2013 r. zasady lokowania aktywow otwartych
funduszy emerytalnych nie sprzyjaty konkuren-
cji miedzy tymi podmiotami. Podwazato to jedno
z podstawowych zatozen funkcjonowania kapita-
towego filaru systemu emerytalnego. Ustawodaw-
ca wykreowat model, w ktérym zarzadzanie $rod-
kami publicznymi pochodzacymi z przymusowych
sktadek powierzono wyspecjalizowanym podmio-
tom prywatnym dziatajacym na rynku finansowym.
Sposéb inwestowania $rodkéw przez te podmioty
powinien — w ujeciu modelowym - polegaé na jak
najbardziej efektywnym, a zarazem bezpiecznym
sposobie generowania zyskow z kapitatu. Tymcza-
sem zdaniem TK lokowanie wiekszo$ci zgromadzo-
nych aktywow przez otwarte fundusze emerytalne
w instrumenty skarbowe nie dawato si¢ uznac za
aktywne zarzadzanie tymi Srodkami. Generowato
natomiast zysk okupiony zwiekszonym i stale przy-
rastajacym dlugiem publicznym.



W przekonaniu TK ustawa z dnia 6 grudnia
2013 r. zostala wprowadzona z zachowaniem
wystarczajacego okresu dostosowawczego. Usta-
wodawca postuzyt sie licznymi rozwigzaniami
o charakterze przejsciowym, ktére umozliwiaty
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talnego nie oznacza prawa do uzyskania $wiad-
czenia o okre$lonej wysokoéci, ustalanego wedtug
jednego i niezmiennego modelu finansowania. $rod-
ki pochodzace ze sktadek ubezpieczeniowych sa,
w sensie konstytucyjnym, srodkami publicznymi.

TK podkreslil, ze to ustawodawca ponosi

odpowiedzialno$¢ za wykreowanie

systemu emerytalnego zabezpieczajacego

przyszle pokolenia i dlatego tez musi on -

w okreslonych sytuacjach — dokonywac

koniecznych zmian tego systemu.

elastyczna zmiane polityki inwestycyjnej otwartych
funduszy emerytalnych z zachowaniem wymagan
bezpiecznego inwestowania.

Trybunat Konstytucyjny uznat ponadto, Ze prze-
widziany ustawg z dnia 6 grudnia 2013 r. zabieg
ksiegowy w postaci umorzenia 51,5% jednostek roz-
rachunkowych zapisanych na rachunkach cztonkéw
otwartych funduszy emerytalnych oraz przekaza-
nie odpowiadajacych tym jednostkom aktywéw do
ZUS-u nie nosity cech dziatania prawa wstecz. Prze-
pisy stanowigce podstawe tej operacji modyfikowaty
na przyszto$¢ warunki nabywania przez ubezpie-
czonych prawa do emerytury. Dotyczyty zatem sto-
sunkéw prawnych zapoczatkowanych pod rzadami
poprzednich unormowan, ale trwajacych w czasie.
Trybunat podkreslit réwniez, ze transfer aktywow
odpowiadajacych umorzonym jednostkom rozra-
chunkowym nie wigzal sie z obnizeniem wartosci
tych aktywéw. Srodki zarzadzane uprzednio przez
otwarte fundusze emerytalne zostaty przeniesione
do ZUS-u w tej samej wysokosci. Przeprowadzona
operacja rachunkowa nie pociggala za sobg nega-
tywnych skutkéw dla ubezpieczonych.

W przekonaniu TK prawo do zabezpieczenia spo-
tecznego zwiazanego z osiggnieciem wieku emery-

Ustawodawca dysponuje zatem stosunkowo szero-
ka swoboda rozporzadzania takimi Srodkami w tym
celu, aby zapewni¢ ubezpieczonym realizacje prawa
do emerytury. Zdaniem TK nie mozna jednocze$nie
zaklada¢ niezmienno$ci unormowan okreslajacych
warunki nabywania tego prawa'®.

IV, Zgodnos¢ przepisow ustawy z dnia
6 grudnia 2013 r. z konstytucyjnym
prawem do zabezpieczenia spolecznego
Nalezy uznaé, ze przepisy ustawy z dnia 6 grud-
nia 2013 r. — jak réwniez nowelizowane przez nie
przepisy ustawy o funduszach emerytalnych oraz
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych —
w zakresie, w jakim okre$lajg zasady gromadzenia
srodkéw na przyszte emerytury ubezpieczonych, sg
zgodne z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP méwigcym
o prawie do zabezpieczenia spotecznego. Zgodnosé
powyzszych przepiséw ustawowych z wynikajacym

10 Przedstawione wyzej stwierdzenia TK pochodzg z wydanego
przezen komunikatu opublikowanego po wydanym wyroku,
http://trybunal.gov.pl/rozprawy/komunikaty-prasowe/
komunikaty-po/art/8679-otwarte-fundusze-emerytalne-

-ofe-zasady-wyplat-emerytur (dostep 11.01.2016).
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z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP prawem do zabez-
pieczenia spotecznego wynika z faktu, iz wskazane
przepisy ustawowe w ogole tego prawa nie naru-
szaja, a wrecz przeciwnie, optymalizujg warunki
jego realizacji. Stad tez przy ocenie konstytucyj-
nosci tych rozwigzan nie ma potrzeby odwotywa-
nia sie do ogdlnej klauzuli ograniczajacej zawartej
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Rozwigzania zamieszczone w ustawie z dnia
6 grudnia 2013 r. nie tyle zwiekszaja ryzyko zagra-
zajace przyszlym emeryturom oséb ubezpieczonych
bedacych cztonkami otwartych funduszy emerytal-
nych, co raczej zdecydowanie to ryzyko zmniejsza-
ja i sprawiaja, ze przyszte wyptaty emerytur beda

(ZUS), jak tez w ramach II filaru, czyli cztonkom
otwartych funduszy emerytalnych.

Otwarte fundusze emerytalne, korzystajac do-
tychczas z prawnych mozliwoéci dawanych im przez
ustawodawce, zdecydowanie przewazajaca cze$é
powierzonych im aktywéw (powierzonych w tym
sensie, ze pochodzacych pierwotnie ze sktadek sa-
mych ubezpieczonych) lokowaly w obligacje skarbo-
we lub w inne skarbowe instrumenty dtuzne, w tym
w instrumenty gwarantowane przez Skarb Panstwa.
Dane udostepniane przez Komisje Nadzoru Finan-
sowego pokazuja, ze w roku 2001 tego rodzaju lo-
katy stanowily ponad 68% catosci aktywoéw otwar-
tych funduszy emerytalnych, w roku 2012 - 53,6%,

Rozwigzania zamieszczone w ustawie

z dnia 6 grudnia 2013 r. sprawiaja,

ze przyszle wyplaty emerytur beda

bardziej pewne i bezpieczne.

bardziej pewne i bezpieczne. Wynika to faktu, ze
dotychczasowe przepisy ustawowe dozwalajace ot-
wartym funduszom emerytalnym na inwestowanie
wiekszoéci swoich aktywéw w obligacje skarbowe
lub w inne skarbowe instrumenty dluzne, w tym
w instrumenty gwarantowane przez Skarb Panstwa,
powodowaty w rzeczywisto$ci ogromne zadtuza-
nie sie Skarbu Panstwa zwigzane z konieczno$cig
wykupu przez Skarb Panstwa wspomnianych wyzej
obligacji i innych instrumentéw nabywanych przez
fundusze oraz z konieczno$cig wyptaty stale rosna-
cych odsetek od tych obligacji. Te transfery srodkéw
pienieznych Skarbu Panstwa byly catkowicie niera-
cjonalne ekonomicznie i powodowaty duze niebez-
pieczenstwo dla stabilnosci finanséw publicznych.
Tymczasem to wlasnie stabilno$¢ finanséw publicz-
nych jest w istocie najwazniejszym i nieodzownym
warunkiem dla jakiegokolwiek bezpieczefnstwa
emerytur, ktdre sa i beda wyptacane osobom ubez-
pieczonym, w tym zaréwno w ramach tzw. I filaru
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za§ w polowie roku 2013 r. — 44,4%". Tego rodzaju
struktura lokat dokonywanych przez otwarte fun-
dusze emerytalne tylko pozornie moze sie wydawacé
dywersyfikacjg ryzyka oraz przejawem lokowania
aktywow powierzonych funduszom w takie instru-
menty finansowe, ktdre sg dla czlonkéw otwartych
funduszy emerytalnych bezpieczne. Tak jednak
w istocie nie jest. W rzeczywistoéci bowiem ekono-
miczna warto$¢ powyzszych lokat dokonywanych
przez otwarte fundusze emerytalne wynika w ca-
tosci z oprocentowania, ktére gwarantuje i wypta-
ca Skarb Panstwa. Otwarte fundusze emerytalne
dokonujg zakupu obligacji skarbowych lub innych
skarbowych instrumentéw dtuznych i staja sie w ten
sposéb wierzycielami Skarbu Panstwa, ktérym ten
ostatni zobowigzany jest regularnie wyptacac kapi-

11 Zob. dane dostepne na stronie http://www.knf.gov.pl/
opracowania/rynek_emerytalny/Raporty_i_opracowania/

raporty_i_opracowania.html.



tatowe odsetki, a finalnie zobowigzany jest takze do
wykupu wyemitowanych przez siebie obligacji lub
tez, w przypadku niektérych innych instrumentéw
dtuznych gwarantowanych przez Skarb Panstwa,
zobowigzany jest do wyptaty inwestorom stosownej
sumy gwarancyjnej. Jest przy tym rzecza niezwy-
kle znamienna, ze Skarb Panstwa w duzej czeéci
dlatego jest zmuszony emitowac obligacje skarbo-
we, powodujac tym samym uszczerbek dla finansow
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nabywajac od Skarbu Panstwa obligacje skarbowe,
zwiekszajg w ten sposéb warto$é powierzonych im
aktywow oraz dywersyfikujg inwestycyjne ryzyko,
ale w ostatecznoéci ekonomiczny ciezar tej opera-
cji ponosi Skarb Panstwa, a tym samym wszyscy
podatnicy oraz ubezpieczeni. W takiej sytuacji nie
sposob jest twierdzi¢, ze dotychczasowe rozwiagza-
nia ustawowe, dozwalajace otwartym funduszom
emerytalnym na lokowanie wiekszo$ci powierzo-

Nie sposdb jest twierdzi¢, ze te dotychczasowe

rozwiazania prawne byly dla cztonkow

otwartych funduszy emerytalnych

bezpieczne, korzystne

publicznych oraz powstawanie po stronie otwartych
funduszy emerytalnych okreslonych zyskéw kapita-
towych z oprocentowania tych obligacji, gdyz musi
w ten sposéb gromadzi¢ srodki finansowe niezbed-
ne dla sfinansowania dotacji dla ZUS, przy czym
dotacja ta musi systematycznie rosnac, aby pokry¢
biezace niedobory w ZUS spowodowane podzialem
sktadki naleznej od ubezpieczonych na czes$¢ nalez-
ng ZUS oraz na cze$¢ nalezng otwartym funduszom
emerytalnym.

W tym kontekscie trzeba przypomnieé, ze usta-
wowe regulacje dotyczace podziatu sktadki ubez-
pieczonych na cze$¢ nalezna ZUS oraz na cze$é
nalezng otwartym funduszom emerytalnym (zob.
art. 22 ust. 1 i 3 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych w brzmieniu sprzed wejscia w zycie
ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.) powodowaty, ze
w ZUS powstawaly systematyczne niedobory fun-
duszu na wyplate biezacych emerytur, ktére musia-
ty by¢ pokrywane - i nadal zreszta musza by¢ po-
krywane — stale rosnaca dotacjg budzetowa. Z kolei
dotacja dla ZUS jest finansowana ze srodkéw pie-
nieznych uzyskiwanych przez Skarb Panstwa z ty-
tutu emitowanych przezen obligacji, nabywanych
przez otwarte fundusze emerytalne. Te ostatnie,

i mniej ryzykowne.

nych im aktywdéw w obligacje skarbowe, byty dla
cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych bez-
pieczne i ekonomicznie korzystne. Tak nie jest i nie
byto chociazby dlatego, ze $rodki pieniezne na sfi-
nansowanie owej dywersyfikacji ryzyka inwestycyj-
nego otwartych funduszy emerytalnych pochodza
w rzeczywisto$ci od samych ubezpieczonych oraz
od samych czlonkéw otwartych funduszy emery-
talnych, a konkretnie z podatkéw ptaconych przez
nich na rzecz Skarbu Panstwa. W mysl dotychczaso-
wych rozwigzan ustawowych cztonkowie otwartych
funduszy emerytalnych, chcac w ogdle otrzymac
w przysztosci jakakolwiek emeryture wyptacang
przez te fundusze, zmuszeni byli w te swoja emery-
ture inwestowaé (i ptaci¢ za nig) podwdjnie. Mia-
nowicie: najpierw cztonkowie ci musieli uiszczaé
przymusowo na rzecz omawianych funduszy cze$é
swojej sktadki emerytalnej, nastepnie za$ ci sami
cztonkowie — jako podatnicy — zmuszeni byli finan-
sowac ze swoich podatkéw wykup przez Skarb Pan-
stwa obligacji skarbowych zakupionych przez ot-
warte fundusze emerytalne, a takze musieli jako
podatnicy finansowac odsetki od tychze obligacji.
Nie sposéb jest wiec twierdzié, ze te dotychczaso-
we rozwigzania prawne byty dla cztonkéw otwar-
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tych funduszy emerytalnych bezpieczne, korzystne
i mniej ryzykowne, skoro za to bezpieczenstwo (dy-
wersyfikacje ryzyka) oraz za wspomniane korzysci
czlonkowie otwartych funduszy emerytalnych sami
musieli ptaci¢, i to ptaci¢ podwdjnie.

Tak wiec rzekoma dywersyfikacja ryzyka zwigza-
nego z polityka lokacyjng otwartych funduszy eme-
rytalnych, a polegajaca na inwestowaniu sktadek
czlonkdéw tych funduszy w obligacje skarbowe, od-
bywa sie na koszt samych cztonkéw otwartych fun-
duszy emerytalnych (czyli na koszt beneficjentéw
konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecz-
nego z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP), ktérzy ze swo-
ich wtasnych podatkéw beda musieli w przysztosci
sfinansowac¢ wykup oraz odsetki od wspomnianych
wyzej obligacji skarbowych!?.

Nazywanie dywersyfikacjg ryzyka dotychczaso-
wych rozwigzan ustawowych dozwalajacych ot-
wartym funduszom emerytalnym daleko idace in-
westowanie powierzonych im aktywéw w obligacje
skarbowe lub w inne instrumenty dtuzne gwaranto-
wane przez Skarb Panstwa (zob. art. 141 i art. 142
ustawy o funduszach emerytalnych w brzmieniu
sprzed wejscia w zycie ustawy z dnia 6 grudnia
2013 r.) w ogodle nie uwzglednia tego, jakie jest
zrédto finansowania zyskéw z owej — jakoby bar-
dziej bezpiecznej — polityki lokacyjnej prowadzonej
przez otwarte fundusze emerytalne. Ot6z zrédlem
tym sa odsetki wyptacane przez Skarb Panstwa
od wyemitowanych przezen obligacji skarbowych.
W tym kontekscie trzeba sie w pelni zgodzi¢ z tymi
ekonomistami, ktérzy twierdza, ze ,to, co OFE «za-
rabiajg» dla przyszlego emeryta w postaci odsetek
od tych instrumentéw [tj. odsetek od obligacji skar-
bowych], w rzeczywistosci jest wielkim wydatkiem
budzetowym i stanowi obcigzenie dla catego spo-
teczenstwa i gospodarki. Co wiecej, w Polsce stwo-
rzono rozwigzanie systemowe, ktére oznacza, ze

12 Por. N. Altiparmakov, Assessig the Financial Performance of
Pension Privatization in Emerging Europe, Society of Actuaries:
,In the Public Interest” 2011, nr 3, https://www.soa.org/
News-and-Publications/Publications-Browse/In-The-Public-
-Interest/2011/2011-01-Assessing-The-Financial-Performance-
-Of-Pension-Privatization-In-Emerging-Europe.aspx (dostep
24.11.2015), s. 5.
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na przyszte emerytury zbierze sie tym wiecej srod-
kéw, im wyzsze odsetki zostang naliczone od skar-
bowych instrumentéw dtuznych, w tym obligacji
skarbowych znajdujacych sie w portfelu emeryta,
a wiec im bardziej obcigzy sie tymi odsetkami bu-
dzet panstwa. Wystepujacy tu mechanizm opiera
sie na zasadzie, ze im wyzsze odsetki od polskiego
dtugu, tym wiecej OFE zarobig dla swoich cztonkéw
itym wyzsze emerytury zostang dla nich wypraco-
wane w ramach funduszy. Biorac pod uwage fakt,
ze cztonkowie OFE (ponad 16 mln osdb) to wiek-
szo§¢ aktywnego zawodowo spoleczenstwa, moz-
na stwierdzi¢, ze w istocie w ramach mechanizmu
tworzenia emerytur osoby te obcigzaja same siebie
juz teraz, poprzez odsetki od obligacji skarbowych,
by w ten sposéb tworzy¢ zaséb pieniezny na swoje
emerytury za kilkadziesiat lat”**.

Istniejaca dotychczas ustawowa mozliwos¢ in-
westowania przez otwarte fundusze emerytalne
powierzonych im aktywdédw w obligacje skarbowe
oraz w inne dtuzne instrumenty skarbowe lub w in-
strumenty gwarantowane przez Skarb Panstwa jest
dla cztonkéw tych funduszy — bedacych tez jedno-
cze$nie beneficjentami konstytucyjnego prawa do
zabezpieczenia spotecznego — bardzo ekonomicz-
nie niebezpieczna i grozi im w przysztosci albo nie-
otrzymaniem w ogdle emerytur wyplacanych przez
otwarte fundusze emerytalne, albo tez koniecznos-
cig ptacenia coraz wyzszych podatkéw na to, by
Skarb Panstwa mdgt w przysztosci wykupic obliga-
cje skarbowe i inne dtuzne instrumenty skarbowe,
oraz by mégt na biezaco wyptacac odsetki od tych
instrumentéw. Na gruncie istniejacych dotychczas
rozwigzan ustawowych dotyczacych polityki inwe-
stycyjnej otwartych funduszy emerytalnych czton-
kowie tych funduszy nie otrzymajg swoich emery-
tur, jezeli Skarb Panstwa nie wykupi nabytych przez
te fundusze obligacji skarbowych lub innych dtuz-
nych instrumentéw skarbowych (bo w razie braku
wykupu tych instrumentéw przez Skarb Pafistwa
otwarte fundusze emerytalne nie beda miaty srod-
kéw pienieznych na emerytury). Z kolei wykup tych
obligacji przez Skarb Panstwa oraz wyptata przez

13 L. Oreziak, OFE. Katastrofa prywatyzacji emerytur w Polsce,
Warszawa 2014, s. 304-305.



Skarb Panstwa odsetek od tych obligacji beda po-
wodowaly dalsze zwigkszanie sie dtugu publicznego
iobcigzanie rosnacymi podatkami wszystkich ubez-
pieczonych, w tym czltonkéw otwartych funduszy
emerytalnych. Tym samym oparte na dotychczaso-
wych rozwiazaniach ustawowych szerokie inwesto-
wanie przez otwarte fundusze emerytalne w obliga-
cje skarbowe i inne dtuzne instrumenty skarbowe
nastepuje na koszt samych czlonkéw otwartych fun-
duszy emerytalnych i jest dla nich ewidentng eko-
nomiczng szkoda.

Nowe rozwigzania prawne zawarte w ustawie
z dnia 6 grudnia 2013 r. sg préba wyjscia z tego
mechanizmu btednego kota. Maja one bowiem
w swoim zatozeniu spowodowaé, zeby inwestowa-
nie przez otwarte fundusze emerytalne srodkéw po-
chodzacych ze sktadek ubezpieczonych (tj. ze skta-
dek cztonkdéw tych funduszy) przynosito cztonkom
otwartych funduszy emerytalnych rzeczywiste ko-
rzysci netto, czyli takie korzysci, za ktdre cztonko-
wie ci sami nie beda musieli po raz drugi ptaci¢ ze
swoich podatkéw. W mys$l nowych rozwigzan usta-
wowych (w tym zwlaszcza w my$l znowelizowa-
nego art. 141 ust. 2 w zw. z art. 141 ust. 1 pkt 1-4
ustawy o funduszach emerytalnych w zw. z art. 35
ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.) polityka lokacyjna
otwartych funduszy emerytalnych musi polega¢ na
inwestowaniu sktadek cztonkéw funduszy na ryn-
kach kapitatowych, tak aby fundusze osiagaty zy-
ski kapitatowe — gromadzone na przyszte emerytury
cztonkéw tych funduszy — nie ze srodkéw Skarbu
Panstwa (wyptacanych z tytutu wykupu obligacji
skarbowych oraz z tytutu odsetek od tych obligacji),
ale ze srodkéw wyplacanych przez uczestnikéw ryn-
ku kapitatowego, w tym z dywidend wyptacanych
przez spotki (przedsiebiorstwa) swoim wspdlnikom
(inwestorom kapitalowym). W ten sposéb cztonko-
wie otwartych funduszy emerytalnych nie bedg mu-
sieli ptaci¢ ze swoich podatkéw za wykup i za od-
setki od obligacji skarbowych, lecz dzigki polityce
lokacyjnej otwartych funduszy emerytalnych osiag-
ng na poczet swoich przysztych emerytur okreslo-
ne korzysci netto pochodzace z prywatnego rynku
kapitatowego.

Gdyby natomiast cztonkowie otwartych fundu-
szy emerytalnych doszli do wniosku, ze lokowanie

ARTYKULY

przez otwarte fundusze emerytalne sktadek tych
cztonkdéw na rynku kapitalowym (z wylaczeniem
rynku obligacji skarbowych) bytoby dla cztonkéw
tych funduszy zbyt ryzykowne i powodujace zbyt
matg dywersyfikacje ryzyka, to wéwczas cztonkom
tym stworzona zostala mozliwo$¢ — na podstawie
art. 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. oraz no-
wego art. 39a ustawy o systemie ubezpieczen spo-
tecznych - zadecydowania, do dnia 31 lipca 2014 r.,
o odprowadzaniu do ZUS tej czeSci swojej sktadki
emerytalnej, ktéra dotychczas byta odprowadza-
na do otwartych funduszy emerytalnych. W razie
podjecia przez ubezpieczonego takiej decyzji jego
przyszte sktadki w wysokosci wskazanej w nowym
art. 22 ust. 3 pkt 2 ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych beda trafialy na specjalne subkonto
w ZUS, o ktérym jest mowa w art. 40a ustawy o sy-
stemie ubezpieczen spotecznych. Wszystkie $rodki
gromadzone w ten sposéb przez ubezpieczonych na
subkoncie w ZUS bedg przy tym corocznie walo-
ryzowane wskaznikiem waloryzacji réwnym $red-
niorocznej dynamice wartos$ci produktu krajowe-
go brutto w cenach biezacych za okres ostatnich
5 lat poprzedzajacych termin waloryzacji (art. 40c
ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych). To
za$ stanowi znacznie bezpieczniejszy i pewniejszy
dla ubezpieczonych mechanizm gwarantowania im
w przysztosci przez panstwo godziwej emerytury
niz mechanizm obecny, w ktérym przyszta emery-
tura czlonkéw otwartych funduszy emerytalnych
oparta jest na niepewnych zyskach na rynku kapita-
lowym oraz na wyptatach przez Skarb Panstwa od-
setek od obligacji skarbowych. Rozwigzania prawne
zawarte w ustawie z dnia 6 grudnia 2013 r. w pel-
niejszy i lepszy sposéb gwarantujg obywatelom ich
prawo do zabezpieczenia spotecznego.

Dzieki temu, ze wskutek zastosowania przepisow
art. 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. przewa-
zajaca cze$¢ ubezpieczonych bedzie przekazywata
w catosci swojg sktadke do ZUS, a nie do otwartych
funduszy emerytalnych, Skarb Panstwa nie bedzie
zmuszony emitowac obligacji skarbowych majacych
stuzy¢ sfinansowaniu niedoboru sktadek w ZUS.
Zostanie zatem istotnie ograniczone szkodliwe dla
obecnych i przysztych emerytéw dalsze zadtuzanie
sie panstwa.
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W Swietle art. 67 ust. 1 Konstytucji RP obywatel
ma przede wszystkim prawo do tego, by panstwo za-
gwarantowato mu emeryture po osiagnieciu wieku
emerytalnego. Powolany przepis Konstytucji RP nie
przesadza bynajmniej o zadnych konkretnych for-
mach realizacji prawa do zabezpieczenia spoteczne-
g0, pozostawiajgc ustawodawcy zwyklemu znaczny
margines swobody okre$lania zasad przyznawania
$wiadczen. Obecny ustawowy ksztatt II filaru ubez-
pieczenia spotecznego nie jest przez art. 67 ust. 1
Konstytucji RP obligatoryjnie ustawodawcy naka-
zany i moze by¢ przez niego zmieniony. Jak pod-
kreéla TK, takie rozwigzanie jest uzasadnione ko-
niecznoscia reagowania na zachodzace w panstwie

Dokonane przez ustawe z dnia 6 grudnia 2013 r.
ograniczenie otwartym funduszom emerytalnym
mozliwo$ci inwestowania w obligacje skarbowe
i w inne dluzne instrumenty skarbowe w pelni sie
mie$ci w tak zakreslonej przez TK swobodzie regu-
lacyjnej ustawodawcy. Kierujac sie troska o realny
wymiar emerytur majacych byé w przysztoéci wy-
ptacanych ubezpieczonym, ustawodawca wyelimi-
nowal mechanizm dalszego zadluzania sie Skarbu
Panstwa motywowanego koniecznoscig zapewnia-
nia otwartym funduszom emerytalnym pewnych
zyskéw kapitatlowych. Kardynalnym btedem byto-
by twierdzenie, ze te pewne zyski gwarantowane
otwartym funduszom emerytalnym przez Skarb

Skarb Panstwa nie bedzie zmuszony emitowac

obligacji skarbowych majacych stuzy¢

sfinansowaniu niedoboru skladek w ZUS.

zmiany gospodarcze i zwigzane z tym mozliwosci
realizowania zobowigzan panstwa wobec obywa-
teli, co byloby niemozliwe w przypadku okreslenia
jednego modelu tego zabezpieczenia na poziomie
konstytucji'4. Zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji
RP ustawodawca powinien gwarantowac obywate-
lom pewien minimalny poziom $wiadczen, rozumia-
nych jako umozliwiajacych zaspokojenie nie tylko
podstawowych potrzeb'. Trybunat Konstytucyjny
deklaruje w zwiazku z tym, Ze bedzie on zawsze
wychodzit z zalozenia, ze parlament, uchwalajac
ustawy z dziedziny zabezpieczenia spotecznego,
dziata racjonalnie i dlatego tez TK nie jest powota-
ny do badania trafnosci oraz celowosci rozstrzyg-
nie¢ parlamentu'®.

14 Wyrok TK z dnia 11 marca 2008 r., SK 58/06, OTK ZU 2008,
nr 2A, poz. 26.

15 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2006 r., SK 45/04, OTK ZU 2006,
nr 2A, poz. 15.

16 Wyrok TK z dnia 12 wrze$nia 2000 r., K 1/00, OTK ZU 2000,
nr 6, poz. 185.
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Panstwa bylyby dla cztonkéw otwartych funduszy
emerytalnych bardziej korzystne, poniewaz jako-
by dawatyby ubezpieczonym wyzsza stope zwrotu
i w konsekwencji pewniejsze (Wyzsze) emerytury.
Takie nadzieje sa wysoce iluzoryczne co najmniej
z kilku powodéw, pomijajac juz w tym miejscu
wspomniane wyzej ogromne (finansowane z podat-
kéw) wydatki budzetowe, jakie ten dotychczasowy
system powodowat.

I tak, po pierwsze, nawet w ramach dotychczaso-
wych rozwigzan ustawowych — pozwalajacych, jak
twierdzit Prezydent RP w swoim wniosku do TK, na
ograniczanie i dywersyfikacje ryzyka dla ubezpie-
czonych — aktywa otwartych funduszy emerytal-
nych, a tym samym oparta na tych aktywach war-
to$¢ jednostek rozrachunkowych zapisywanych na
indywidualnym koncie cztonkéw otwartych fundu-
szy emerytalnych, wielokrotnie wykazywaty duze
czy tez wrecz drastyczne spadki. W tym kontekscie
wystarczy przypomnieé, ze w samym tylko okresie
od pazdziernika 2007 r. do lutego 2009 r. aktywa
funduszy zmniejszyty sie o kwote 38 mld ztotych,



a wiec o kwote znacznie wiekszg niz w tym okresie
ZUS przekazal otwartym funduszom emerytalnym
ze sktadek ubezpieczonych'’. Tego rodzaju spad-
ki wystepowaly juz wezesniej i bedg wystepowaty
rowniez w przyszlosci, gdyz na rynku kapitalowym
s one rzecza normalna i powszechna.

Po drugie, nawet inwestowanie przez otwar-
te fundusze emerytalne w obligacje skarbowe nie
bylo i nie jest dla cztonkéw tych funduszy opera-
cja catkowicie pewng i bezpieczng. W warunkach
kryzyséw finansowych i poglebiajacego sie zadtuza-
nia poszczegdlnych panstw réwniez zakup obliga-
cji skarbowych jest obarczony niematym ryzykiem.
Wecale nierzadko sie bowiem zdarza, ze wskutek wy-
stepujacego w danym panstwie kryzysu finanséw
publicznych warto$¢ zobowigzan panstwa z tytutu
wyemitowanych obligacji skarbowych jest znacza-
co redukowana, tak iz nabywcy obligacji ponosza
w efekcie duzg strate. Ilustracja tego zjawiska moga
by¢ drastyczne redukcje wartosci obligacji skarbo-
wych dokonane na przestrzeni ostatnich kilkunastu
lat w wielu krajach, w tym w Rosji (redukcja warto-
$ci obligacji o0 65% po kryzysie w latach 1998-1999),
w Ekwadorze (redukcja o 67% po kryzysie w roku
2000), w Argentynie (redukcja o 70% po kryzysie
w roku 2002)'® czy tez w ostatnich latach w Grecji
(gdzie warto$¢ obligacji skarbowych zredukowano
az o 74%). Natomiast zobowigzania panstwa z ty-
tulu wyplaty emerytur — o ile emerytury te sg gwa-
rantowane w ramach systemu repartycyjnego i sg
wyptacane przez panstwo — w zadnym wypadku
nie podlegaja az tak drastycznym redukcjom, nawet
w czasie glebokich kryzyséw finansowych (przykta-
dowo, redukcja emerytur w Grecji wyniosta w czasie
ostatniego kryzysu jedynie ok. 10%). Ryzyko zbyt
drastycznej redukcji wysokosci wyplacanych przez
panstwo emerytur zmniejszaja: fakt ich znacznie
mocniejszej konstytucyjnej ochrony niz zobowia-
zan panstwa wobec inwestoréw finansowych, po-
wszechnie akceptowalna konieczno$¢ solidarnosci

17 Zob. L. Oreziak, OFE..., dz. cyt., s. 301.

18 M. Bickel, Default and Debt Swap in Argentina: Kirchner’s
fair Haircut, ,,Policy Papers on Transnational Economic Law”
2005, nr 12, s. 4-5, http://www?2.jura.uni-halle.de/telc/
PolicyPaper12.pdf (dostep 24.11.2015).
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miedzypokoleniowej oraz zbyt wysokie koszty po-
lityczne, jakie w zwiazku z taka redukcjq trzeba by
ponie$é. W przypadku zobowigzah panstwa wobec
nabywajacych obligacje skarbowe inwestoréw finan-
sowych tego rodzaju czynniki chronigce przed re-
dukcejg wartosci obligacji skarbowych nie sa, jak po-
kazuje praktyka, efektywne. Ryzyko przymusowej
redukceji wartosci obligacji skarbowych - ze szko-
da dla nabywcdw tych obligacji — jest tym wigksze,
im wyzszy jest dtug publiczny w danym panstwie.
W Polsce 6w dtug publiczny stale sie dotychczas po-
wiekszal w szczegdlnosci wskutek istnienia otwar-
tych funduszy emerytalnych oraz wskutek irracjo-
nalnego makroekonomicznie inwestowania przez te
fundusze w obligacje skarbowe.

Po trzecie, w ramach dotychczasowych rozwia-
zan ustawowych czlonkowie otwartych funduszy
emerytalnych nie mieli efektywnych gwarancji, ze
stopa zwrotu z placonych przez nich sktadek be-
dzie rosta w sposéb realny'®. Natomiast rozwigzania

19 Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. wyeliminowata istniejace
konstrukcje minimalnej stopy zwrotu oraz pokrycia nie-
doboru w przypadku braku osiggniecia minimalnej stopy
zwrotu (zob. art. 4 pkt 33 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.).
Dotychczasowe instytucje prawne minimalnej stopy zwrotu
oraz pokrycia niedoboru nie dawatly cztonkom otwartych
funduszy emerytalnych niczego realnego, tworzac jedynie
iluzje ich bezpieczenstwa ekonomicznego; krytyczng oce-
ne wspomnianych instytucji prawnych uzasadnia przede
wszystkim fakt, ze minimalna stopa zwrotu z uchylonego
art. 175 ustawy o funduszach emerytalnych byta wyliczana
bynajmniej nie w relacji do jakichkolwiek wielkosci bez-
wzglednych (np. w relacji do wzrostu produktu krajowego
brutto), ale w stosunku do stopy zwrotu osigganej przez inne
otwarte fundusze emerytalne (zgodnie z dotychczasowym
art. 175 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych minimalna
wymagana stopa zwrotu byla to stopa zwrotu nizsza o 50%
od $redniej wazonej stopy zwrotu wszystkich otwartych
funduszy w tym okresie lub o 4 punkty procentowe od tej
$redniej, w zaleznoéci od tego, ktéra z tych wielkosci byta
nizsza). Ta minimalna stopa zwrotu nie byta zatem wyli-
czana poprzez tzw. benchmark zewnetrzny (np. w relacji do
PKB), ale poprzez benchmark wewnetrzny (czyli w relacji
do zwrotu osigganego przez inne otwarte fundusze emery-
talne). Tym samym to od samych otwartych funduszy eme-

rytalnych oraz od wynikéw realizowanej przez te fundusze
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przyjete w art. 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.
w zw. z art. 40a i art. 40c ustawy o systemie ubez-
pieczen spolecznych daja ubezpieczonym rzeczy-
wista gwarancje tego, ze gromadzone przez nich

sktadki na subkoncie w ZUS beda waloryzowane
wskaznikiem waloryzacji réwnym dynamice warto-
Sci produktu krajowego brutto. Jest to dla ubezpie-
czonych realna gwarancja, nieporéwnanie silniejsza

Dotychczasowe rozwiazania ustawowe

bynajmniej nie czynily z otwartych

funduszy emerytalnych podmiotéw

zrownowazonego ryzyka, gwarantujacych

bezpieczenstwo i rentownos$¢ lokat.

polityki inwestycyjnej zalezato, jaka bedzie minimalna stopa
zwrotu, ktérej niedobdr fundusze te beda musiaty pokry-
wac na zasadach okreslonych w uchylonym art. 176 ustawy
o funduszach emerytalnych oraz ktérej pokrycie miato by¢
finalnie gwarantowane przez Skarb Panstwa (zob. uchylony
art. 180 ustawy o funduszach emerytalnych). Pod rzadami
uchylonych art. 175-180 ustawy o funduszach emerytalnych
moglto zatem dochodzié¢ do tego, ze fundusze emerytalne
osiggaty ujemna stope zwrotu, a pomimo tego dla cztonkéw
otwartych funduszy emerytalnych i tak nie aktualizowaty sie
zadne uprawnienia, o ktérych byta mowa w tych uchylonych
obecnie przepisach. Nawet zatem osigganie przez otwarte
fundusze emerytalne ujemnej stopy zwrotu nie powodo-
wato bynajmniej, ze fundusze te nie osiagaly minimalnej
stopy zwrotu, o ktérej byta mowa w uchylonym art. 175
ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych i ze powstawat
w ten sposdéb niedobdr, ktéry musiat by¢ przez te fundusze
pokrywany na zasadach okreslonych w art. 176 tej ustawy
oraz ktéry byt gwarantowany przez Skarb Panstwa. Praktyka
dziatania otwartych funduszy emerytalnych dowodnie przy
tym wykazata, ze fundusze te, zamiast konkurowacé ze soba
dazeniem do osiggania jak najwyzszej stopy zwrotu, w rzeczy-
wisto$ci wzajemnie imitowaly swoja polityke inwestycyjna,
doprowadzajac do jej wzglednego ujednolicenia. Fundusze
unikaty zatem dziatan dajacych szanse na osiggniecie wyz-
szej stopy zwrotu, ale zwiekszajacych ryzyko, ze ewentualne
niedobory bedg musiaty pokrywac z whasnych srodkéw (por.
L. Oreziak, OFE..., dz. cyt., s. 317).
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niz nadzieje na spodziewane zyski na rynku kapita-
towym. W dluzszej perspektywie czasowej na rynku
kapitalowym, obejmujacym réwniez rynek obligacji
skarbowych, nigdy nie powstanie warto$¢ wieksza
niz w realnej gospodarce.

Powyzsze argumenty pokazujg, ze — wbrew sta-
nowisku Prezydenta RP wyrazonemu w skardze do
TK - dotychczasowe rozwigzania ustawowe bynaj-
mniej nie czynity z otwartych funduszy emerytal-
nych podmiotéw zréwnowazonego ryzyka, gwaran-
tujgcych bezpieczenstwo i rentownos¢ lokat.

Natomiast dzieki rozwigzaniom prawnym za-
mieszczonym w art. 11 i art. 23 ustawy z dnia
6 grudnia 2013 r. oraz w nowym art. 39a ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych poszczegdlne
osoby ubezpieczone, dotychczas cztonkowie otwar-
tych funduszy emerytalnych, beda miaty szanse na
przeniesienie swoich aktywow oraz sktadek z ot-
wartych funduszy emerytalnych na specjalne sub-
konto w ZUS, w ramach ktérego realna warto$¢ oraz
rzeczywisty wzrost ekonomicznej wartoéci sktadek
beda chronione nieporéwnanie lepiej niz na grun-
cie dotychczasowych rozwigzan prawnych odno-
szacych sie do otwartych funduszy emerytalnych.
Dzieki przepisom ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.
cztonkowie otwartych funduszy emerytalnych mieli
w okresie do dnia 31 lipca 2014 r. mozliwo$¢ pod-
jecia swobodnej decyzji odno$nie tego, czy 1) chca



nadal pozostac¢ cztonkami otwartych funduszy eme-
rytalnych (ktdre to fundusze w swietle dotychczas
istniejacych rozwiazan prawnych nie gwarantowa-
ty swoim cztonkom bezpieczenstwa ekonomiczne-
go, nie dawaly im pewnej emerytury i powodowa-
ty koniecznoé¢ ponoszenia przez nich podwdjnego
ciezaru ekonomicznego, tzn. konieczno$¢ ptacenia
najpierw sktadki, a nastepnie zwiekszonych podat-
kéw na wykup przez Skarb Pafistwa obligacji skar-
bowych oraz na wyptate odsetek od tych obligacji),
czy tez 2) chca przenie$é swoje aktywa z otwartych
funduszy emerytalnych oraz swoje przyszte sktad-
ki na specjalne subkonto w ZUS, gdzie gromadzo-
ne przez nich $rodki bedg w sposéb realny, pewny
i przewidywalny waloryzowane przez panstwo (co
zarazem pozwala panstwu w odpowiednio mniej-
szym zakresie emitowac obligacje skarbowe i popra-
wi¢ stan finanséw publicznych). Pozwala to w re-
zultacie stwierdzié, ze nowe rozwigzania prawne
gwarantuja obywatelom ich konstytucyjne prawo do
zabezpieczenia spotecznego w sposéb o wiele bar-
dziej optymalny, niz to byto pod rzadami przepiséw
dotychczasowych. Rozwigzania przyjete w ustawie
z dnia 6 grudnia 2013 r. w ogdle wiec nie naruszajq
art. 67 ust. 1 Konstytucji RP, lecz zdecydowanie po-
lepszaja warunki realizacji przewidzianego w tym
przepisie konstytucyjnego prawa.

V. Zgodnosc¢ przepisow ustawy z dnia
6 grudnia 2013 r. z zasadq zaufania
do paristwa i prawa (z punktu
widzenia cztonkow otwartych funduszy
emerytalnych)

Zgodno$¢ omawianych tutaj przepiséw ustawy
z dnia 6 grudnia 2013 r. z konstytucyjna zasada za-
ufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wynika przede wszystkim stad, ze przepisy te regu-
luja zasady gromadzenia srodkéw na przyszte eme-
rytury ubezpieczonych w sposéb o wiele bardziej
pewny, stabilny, bezpieczny i przewidywalny, niz
miato to miejsce pod rzadami przepiséw dotychcza-
sowych. W tym sensie omawiane przepisy ustawo-
we w rzeczywisto$ci zwiekszaja (nie za$ naruszaja)
zaufanie do panstwa oraz do stanowionego przez
nie prawa zabezpieczenia spotecznego. Nawet gdyby
w pewnym zakresie przepisy te naruszaty chronione

ARTYKULY

przez art. 2 Konstytucji RP zaufanie obywateli, to
czynig to w petnej zgodnosci z orzecznictwem TK,
dozwalajgcym na wyjatkowe dawanie priorytetu in-
nym konstytucyjnym warto$ciom, w tym w szcze-
golnosci réwnowadze finanséw publicznych.

Jest bardzo prawdopodobne, ze zasade zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa mogty
naruszac dotychczasowe rozwigzania prawne do-
tyczace funkcjonowania otwartych funduszy eme-
rytalnych, w szczegdlnosci dlatego, ze rozwiazania
te nie dawaty cztonkom otwartych funduszy eme-
rytalnych pewnosci co do tego, na jakich zasadach
i w jakiej wysokosci otrzymaja oni swoja przyszia
emeryture. W przeciwienstwie do tych dawnych
rozwigzan ustawowych rozwigzania prawne przyje-
te w ustawie z dnia 6 grudnia 2013 r. tworzg bardzo
czytelne i pewne reguty funkcjonowania otwartych
funduszy emerytalnych, w oparciu o ktére cztonko-
wie otwartych funduszy emerytalnych moga pod-
jac optymalng decyzje co do tego, w jaki spos6b
chca gromadzi¢ swoje sktadki emerytalne i z jakiego
zrédla chea otrzymywac swojg przyszla emeryture.

O tym, ze dotychczasowe rozwigzania ustawo-
we dotyczace funkcjonowania otwartych funduszy
emerytalnych nie dawaty cztonkom tych funduszy
pewnosci co do tego, w jaki sposéb bedg lokowane
ich sktadki oraz jak wysoka bedzie ich emerytura,
swiadcza m.in. nastepujace okolicznosci.

Po pierwsze, az przez dziesie¢ pierwszych lat
funkcjonowania reformy emerytalnej, ktéra powo-
lata otwarte fundusze emerytalne do zycia (refor-
ma ta weszla w zycie w dniu 1 stycznia 1999 r.),
brak byto ustawowych regulacji prawnych dotycza-
cych takich fundamentalnych kwestii, jak: rodzaje
$wiadczen wyptacanych czltonkom otwartych fun-
duszy emerytalnych, zasady nabywania prawa do
emerytur finansowanych ze $rodkéw zgromadzo-
nych w otwartych funduszach emerytalnych, zasa-
dy i trybu przyznawania tych emerytur oraz zasa-
dy ustalania ich wysoko$ci i wyptaty. Tego rodzaju
kwestie zostaly uregulowane dopiero ustawg z dnia
21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitatowych?’.
Do czasu wejscia w zycie tej ustawy kilkanascie
milionéw oséb bedacych przymusowo cztonkami

20 Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1097.
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otwartych funduszy emerytalnych nie wiedziato
w ogdle, czy, kiedy i na jakich zasadach zostang im
przyznane i wyptacone §wiadczenia emerytalne fi-
nansowane ze $srodkéw zgromadzonych przez nich
w otwartych funduszach emerytalnych. Praktyka
dziatania otwartych funduszy emerytalnych oraz
ich organéw pokazuje, ze osoby te dgza obecnie do
zmiany odno$nych regulacji na bardziej dla siebie
korzystne, a szkodliwe dla swoich cztonkdéw (przy-
sztych emerytéw), jak o tym $wiadczg ich propo-
zycje wyptacania emerytury jedynie przez pewien
okres czasu, nie za$§ dozywotnio.

moze wielokrotnie podlegaé drastycznym spadkom
i by¢ juz w przeciagu zycia danego cztonka otwar-
tego funduszu emerytalnego nie do odrobienia?!.
Tymczasem przepisy ustawy z dnia 6 grudnia
2013 r. zmieniaja, co prawda, ustawowe zasady
polityki lokacyjnej otwartych funduszy emerytal-
nych, ale czynig to w tym celu, by cztonkowie ot-
wartych funduszy emerytalnych nie musieli dwu-
krotnie placi¢ za wzrost aktywdéw tych funduszy
(tzn. raz poprzez sktadke, a drugi raz poprzez po-
datki ptacone na wykup przez Skarb Panstwa obli-
gacji skarbowych oraz na odsetki od tych obligacji,

Nawet po wejSciu w zycie powolanej ustawy

o emeryturach kapitalowych czlonkowie

otwartych funduszy emerytalnych nie maja

absolutnie zadnej pewnosci co do tego,

jaka jest i jaka bedzie spodziewana

wysoko$¢ tej emerytury kapitatlowej.

Po drugie, nawet po wejsciu w zycie powotanej
ustawy o emeryturach kapitatlowych cztonkowie ot-
wartych funduszy emerytalnych nie majg absolutnie
zadnej pewnosci co do tego, jaka jest i jaka bedzie
spodziewana wysokos¢ tej emerytury kapitatowej.
Wynika to przede wszystkim z faktu, ze cata poli-
tyka lokacyjna (inwestycyjna) otwartych funduszy
emerytalnych obarczona jest ogromnym ryzykiem,
i to zaréwno w zakresie, w jakim aktywa tych fun-
duszy sa lokowane w obligacje skarbowe, jak tez
w zakresie, w jakim aktywa te sg lokowane w inne
instrumenty finansowe (np. w akcje). Ustawowe re-
gulacje dotyczace funkcjonowania otwartych fun-
duszy emerytalnych nie gwarantujg ich cztonom
zadnej minimalnej stopy zwrotu odniesionej do
wielko$ci (parametréw) zewnetrznych i obiektyw-
nych. Warto$¢ aktywoéw gromadzonych przez kazde-
go czlonka w otwartych funduszach emerytalnych
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nabywanych przez otwarte fundusze emerytalne),
oraz by powstrzymac dalsze zadtuzanie sie Skar-
bu Panstwa grozace w przyszto$ci niewyptacalnos-
cig emerytur. Rébwnocze$nie na podstawie nowych
rozwiazan ustawowych kazdy cztonek otwartego
funduszu emerytalnego mégt sam indywidualnie
zadecydowac (do dnia 31 lipca 2014 r.), czy biorac
pod uwage stopy zwrotu osiggane przez otwarte
fundusze emerytalne (w tym réwniez stopy zwrotu
osiggane w okresie przed uchwaleniem i wej$ciem
w zycie ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.), a takze
bioragc pod uwage nowe ustawowe zasady polityki
lokacyjnej otwartych funduszy emerytalnych oraz
zasady waloryzowania sktadek ubezpieczonych na
subkoncie w ZUS (o ktérym mowa w art. 40a i nast.
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych), chce

21 Zob. szeroko L. Oreziak, OFE..., dz. cyt., s. 318-321.



nadal pozostac czltonkiem otwartego funduszu eme-
rytalnego, czy tez woli raczej przekazywac swoje
sktadki w tym zakresie na subkonto w ZUS, gdzie
beda one waloryzowane w sposéb rzeczywisty, czy-
telny i przewidywalny, poprzez odniesienie wysoko-
$ci tej waloryzacji do wymiernego i zewnetrznego
parametru w postaci dynamiki warto$ci produktu
krajowego brutto.

ARTYKULY

przestanek dziatania organéw panstwowych oraz na
podstawie konsekwencji prawnych, jakie jego dzia-
tania moga pociagna¢ za sobg. Dopiero bowiem od
dnia wej$cia w zycie ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.
kazdy czlonek otwartego funduszu emerytalnego
miat stworzona rzeczywista mozliwos¢ wyboru i za-
decydowania, czy chce nadal pozosta¢ cztonkiem
otwartego funduszu emerytalnego, czy tez chce

Nalezy stwierdzi¢, Zze omawiane tutaj nowe

rozwiazania ustawowe wecale nie pogarszaja,

lecz zdecydowanie poprawiaja sytuacje

czlonkow otwartych funduszy emerytalnych.

Nalezy przypomnie¢, ze TK wielokrotnie wska-
zywal w swoim orzecznictwie, ze zasada zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa opie-
ra sie na wymaganiu pewnoSci prawa, a wiec na
takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore
umozliwiajg jednostce decydowanie o swoim poste-
powaniu na podstawie pelnej znajomosci przestanek
dzialania organéw panstwowych oraz konsekwen-
cji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagna¢ za
soba??. Tymczasem az do dnia wej$cia w zycie usta-
wy z dnia 6 grudnia 2013 r. czlonkowie otwartych
funduszy emerytalnych nie mieli mozliwosci decy-
dowania o swoim postepowaniu w oparciu o przy-
jete przez ustawodawce rozwiazania ustawowe oraz
na podstawie przewidywanych konsekwencji tych
ustawowych rozwigzan dla swojej indywidualnej
sytuacji (byta o tym mowa wyzej). Dopiero od dnia
wejscia w zycie ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.
kazdy cztonek otwartego funduszu emerytalnego
mogt zadecydowac o swoim postepowaniu — tak jak
wymaga tego TK — na podstawie pelnej znajomosci

22 Zob. np. wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU
2000, nr 5, poz. 138; wyrok TK z dnia 25 kwietnia 2001 r.,
K 13/01, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 81; wyrok TK z dnia
20 stycznia 2010 r., Kp 6/09, OTK ZU 2010, nr 1A, poz. 3.

przekazywad swoja sktadke na subkonto w ZUS,
kierujac sie przy podejmowaniu tej decyzji m.in.
nastepujacymi czynnikami: wysoko$cig stop zwro-
tu osigganych przez otwarte fundusze emerytalne
(w tym w szczegdlnoéci w okresie przed uchwale-
niem i wej$ciem w zycie ustawy z dnia 6 grudnia
2013 r.), nowymi ustawowymi zasadami polityki
lokacyjnej otwartych funduszy emerytalnych oraz
zasadami waloryzowania sktadek ubezpieczonych
na subkoncie w ZUS. Przed wejéciem w zycie prze-
piséw ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. czlonek ot-
wartego funduszu emerytalnego nie miat zadnych
mozliwosci wycofania sie z niego, choé¢ przystapit
don dobrowolnie, nawet jezeli dotychczasowe sto-
py zwrotu lub dotychczasowe zasady polityki loka-
cyjnej otwartych funduszy emerytalnych byty dla
niego niezadowalajace.

Przyjmujac, Ze w dziedzinie zabezpieczenia spo-
lecznego zasada zaufania do panstwa i stanowione-
g0 przez nie prawa oznacza zakaz tworzenia przez
ustawodawce rozwigzan prawnych zmieniajacych
zasady ustalania i przyznawania $wiadczen na nie-
korzys¢ ubezpieczonego?®, nalezy stwierdzié, ze

23 Por. K. Slebzak, Ochrona emerytalnych praw nabytych, War-

szawa 2009, passim.
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omawiane tutaj nowe rozwigzania ustawowe wcale
nie pogarszaja, lecz zdecydowanie poprawiaja sy-
tuacje cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych
w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego. W szcze-
gblnosci raz jeszcze nalezaloby przypomnieé, ze
pozorne korzysci, jakie dawata tym cztonkom moz-
liwo$¢ inwestowania przez otwarte fundusze eme-
rytalne powierzonych im aktywéw w obligacje skar-
bowe, byty w rzeczywisto$ci uzyskiwane na koszt
samych cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych
i na koszt catego spoteczenstwa, na koszt wszystkich
(obecnych i przysztych) podatnikéw.

Nalezy wreszcie przypomnie¢, ze w swoim orzecz-
nictwie TK dozwala nawet na takie zmiany ustawo-
dawecze, ktére naruszaja pewno$c¢ i bezpieczenstwo
prawne jednostek i sg dla nich niekorzystne, o ile
zmiany te sg uzasadnione koniecznoscia zachowa-
nia réwnowagi budzetowej lub réwnowagi finanséw
publicznych. W razie zagrozenia wspomnianej réw-
nowagi ustawodawca moze nawet zmniejszy¢ jed-
nostkom pewne $wiadczenia lub je odebrac¢?*. Roz-
wigzania zawarte w ustawie z dnia 6 grudnia 2013 r.
sg w oczywisty spos6b uzasadnione konieczno$cig
zachowania réwnowagi finanséw publicznych, co
juz samo w sobie jest silnym argumentem na rzecz
ich konstytucyjnosci. Réwnoczeénie nalezy jednak
pamietaé, ze odwolywanie sie w tym kontekécie do
warto$ci w postaci réwnowagi finanséw publicznych
nie jest potrzebne, jako ze w przypadku omawianych
rozwigzan ustawowych w ogdéle nie mamy do czy-
nienia ze zmniejszeniem lub z odebraniem jednost-
kom jakichkolwiek §wiadczen. Przeciwnie, art. 11
ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. oraz art. 39a ustawy
o systemie ubezpieczen spolecznych w zw. z art. 40a
i 40c ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
(w brzmieniu ustalonym w ustawie z dnia 6 grud-
nia 2013 r.) daja dotychczasowym cztonkom otwar-
tych funduszy emerytalnych prawo do uzyskiwania
pewnej i gwarantowanej waloryzacji ich sktadek,
w przeciwienstwie do catkowitej niepewnosci, jaka
towarzyszyta w przesztosci i nadal bedzie towarzy-
szyta polityce lokacyjnej otwartych funduszy eme-
rytalnych. Skoro za$ rozwigzania ustawowe przyjete

24 Zob. np. wyrok TK z dnia 20 stycznia 2010 r., Kp 6/09, OTK
ZU 2010, nr 1A, poz. 3.
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w ustawie z dnia 6 grudnia 2013 r. sg dla cztonkéw
otwartych funduszy emerytalnych znacznie korzyst-
niejsze niz dotychczasowe regulacje w tym zakresie,
nie sposdb jest twierdzié, by przepisy ustanawiajace
te rozwigzania naruszaly zasade zaufania do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa.

VI. Zgodno$¢ przepisow ustawy z dnia
6 grudnia 2013 r. z konstytucyjnymi
warunkami dopuszczalnos$ci
ograniczania wolnosci dziatalnosci
gospodarczej

Srodki pochodzace ze sktadek ubezpieczonych
przekazywanych otwartym funduszom emerytal-
nym, gromadzone na rachunkach cztonkéw tych
funduszy oraz w okre$lony sposéb lokowane czy
tez inwestowane, sg Srodkami publicznymi i dla-
tego tez panstwo ma peitne konstytucyjne prawo
do tego, by regulowaé zasady gospodarowania
tymi $rodkami w interesie publicznym. W zakre-
sie, w jakim $rodkami publicznymi gospodaru-
ja podmioty, ktérym przystuguje konstytucyjnie
gwarantowana wolno$¢ dziatalnoéci gospodarczej
(jak to ma miejsce w przypadku otwartych fundu-
szy emerytalnych), ustalanie lub zmienianie przez
panstwo zasad gospodarowania srodkami publicz-
nymi powierzanymi lub odmawianymi wspomnia-
nym podmiotom w ogdle nie moze by¢ uznane za
naruszenie tej ostatnio wymienionej konstytucyjnej
wolnoéci. Srodki publiczne z samej juz swojej istoty
stuzg i majg stuzy¢ interesowi publicznemu (dobru
wspdlnemu) i w tym sensie gospodarowanie nimi
nie miesci si¢ w zakresie gwarantowanej konstytu-
cyjnie wolnosci dzialalno$ci gospodarcze;j.

Twierdzenie, w my$l ktérego sktadki ubezpieczo-
nych na ubezpieczenie emerytalne przekazywane
otwartym funduszom emerytalnymi, gromadzone
nastepie na rachunkach cztonkéw tych funduszy,
stanowig cze$¢ (element) Srodkéw publicznych, na-
lezy rozumie¢ w ten sposob, ze chodzi tutaj o sze-
roko rozumiane srodki publiczne w znaczeniu kon-
stytucyjnym. Mowiac za$ konkretniej, chodzi tutaj
o ,$rodki finansowe na cele publiczne” w rozumie-
niu art. 216 ust. 1 Konstytucji RP (ten ostatni prze-
pis jest zamieszczony w rozdziale X Konstytucji RP
zatytutowanym ,Finanse publiczne”). Srodki ze



sktadek ubezpieczonych przekazywane otwartym
funduszom emerytalnym i gromadzone na rachun-
kach cztonkdéw tych funduszy sa srodkami publicz-
nymi (tzn. sg $rodkami finansowymi na cele pub-
liczne) w znaczeniu prawnokonstytucyjnym, bez
wzgledu na to, czy w mys$l aktualnie przyjetej przez
ustawodawce definicji ustawowej $rodki te sg $rod-
kami publicznymi w rozumieniu obowigzujacego
w danym momencie ustawodawstwa zwyklego re-
gulujacego problematyke finanséw publicznych?.

Mozna przyjaé, ze na gruncie przepiséw Kon-
stytucji RP okreslone $rodki wtedy uzyskujg status
srodkéw publicznych (w rozumieniu art. 216 ust. 1
Konstytucji RP), gdy po pierwsze, zgodnie z miaro-
dajnymi dla nich przepisami maja one stuzy¢ kon-
kretnym celom publicznym znajdujagcym uzasadnie-
nie w przepisach Konstytucji RP oraz, po drugie, gdy
wiadze nad tymi srodkami zachowujg podmioty (or-
gany) wtadzy publicznej, dziatajace w sposéb jedno-
stronny i wladczy?®. Na gruncie obu wspomnianych
powyzej i implikowanych konstytucyjnie kryteriéw
nie ulega najmniejszej watpliwosci, Ze srodki po-
chodzace ze sktadek ubezpieczonych, przekazywa-
ne przez ZUS otwartym funduszom emerytalnym
i gromadzone na rachunkach cztonkéw otwartych
funduszy emerytalnych, sa $rodkami publicznymi
w znaczeniu prawnokonstytucyjnym.

I tak, pozostajac na gruncie pierwszego ze wspo-
mnianych wyzej kryteridw, nalezy zauwazy¢, ze
omawiane tutaj sktadki oraz gromadzone w opar-

25 Zob. ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 885 z pézn. zm.

26 Nalezy przy tym pamieta¢, ze kazda kwalifikacja okreslonych
przepiséw, stosunkéw lub rzeczy, w tym réwniez srodkéw
finansowych, jako majacych charakter publiczny lub prywat-
ny nie ma bynajmniej charakteru obiektywnego, lecz opiera
sie na kryteriach subiektywnie dobranych przez tego, kto
dokonuje takiej kwalifikacji, kierujac sie przy tym okreslo-
nymi subiektywnymi warto$ciami i przekonaniami; w tym
sensie kwalifikacja okreslonych $rodkéw jako srodkéw pub-
licznych, nawet jezeli jest oparta na konkretnych kryteriach
konstytucyjnych, zawsze bedzie tylko wartoéciujacym zato-
zeniem, a nie opisem obiektywnej rzeczywisto$ci, dajacym
sie empirycznie zweryfikowaé w kategoriach prawdy badz
falszu — zob. szeroko J. Nowacki, Prawo publiczne — prawo

prywatne, Katowice 1992, passim.
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ciu o nie srodki stuzg bez watpienia celowi pub-
licznemu, jakim jest wywiazanie sie przez panstwo
z konstytucyjnego obowiazku gwarantowania oby-
watelom $§wiadczen w ramach zabezpieczenia spo-
lecznego w sytuacji osiggniecia wieku emerytalne-
go; ten konstytucyjny obowiazek panstwa wynika
z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP. Omawiane tutaj srod-
ki po to sg od ubezpieczonych pobierane, a nastep-
nie gromadzone na ich rachunkach w otwartych
funduszach emerytalnych (a takze w okreslony spo-
s6b inwestowane), aby panstwo mogto sie w ten spo-
s6b wywigzac sie ze swojego implikowanego tres-
cig art. 67 ust. 1 Konstytucji RP obowigzku i aby
kazdy ubezpieczony bedacy cztonkiem otwartego
funduszu emerytalnego mogt otrzymywaé w przy-
szlosci swojgq emeryture. W tym sensie omawiane
tutaj Srodki stuza w swoim zalozeniu realizacji kon-
stytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego
(przystugujacego wszystkim obywatelom) i tworza
w swoim caloksztalcie zasob majatkowy, ktéry ma
zapewnia¢ ekonomiczne mozliwosci urzeczywist-
niania tego prawa. Z tego punktu widzenia srodkéw
gromadzonych na rachunkach cztonkéw otwartych
funduszy emerytalnych w zaden sposéb nie da sie
poréwnacé ze srodkami gromadzonymi na rachun-
kach cztonkéw prywatnych instytucji finansowych,
ktérym ich klienci dobrowolnie powierzajg $rodki
w celach inwestycyjnych, kierujgc sie swoimi pry-
watnymi i indywidualnymi interesami. W przeci-
wienstwie do tego $rodki gromadzone na rachun-
kach cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych
stuza jednoznacznie celom publicznym, wynikaja-
cym z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP.

Z kolei na gruncie drugiego ze wspomnianych
wyzej kryteriéw nalezy zauwazy¢, ze srodki pobie-
rane od ubezpieczonych oraz gromadzone nastepnie
na ich rachunkach w otwartych funduszach emery-
talnych sg przedmiotem wladczego oddzialywania
podmiotéw (organéw) wiadzy publicznej i nie sg by-
najmniej transferowane w ramach horyzontalnych
relacji pomiedzy podmiotami prawa prywatnego,
korzystajacych w tym zakresie z prywatnoprawnej
autonomii. W tym wzgledzie trzeba przede wszyst-
kim pamieta¢, ze zasady obliczania, pobierania,
transferowania, gromadzenia i lokowania omawia-
nych tutaj sktadek sg okreslone w ustawie, stano-
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wigcej akt prawny przyjety i sankcjonowany przez
organy wiladzy publicznej. Méwiac konkretniej, za-
sady te sa okre$lone w ustawie o systemie ubezpie-
czen spotecznych oraz w ustawie o funduszach eme-
rytalnych, ktdre nalezy uznac za ustawy, o ktérych
jest mowa w art. 216 ust. 1 Konstytucji RP, czyli za
ustawy, ktére okreélaja sposéb gromadzenia i wy-
datkowania §rodkéw finansowych na cele publicz-
ne. Wymienione ustawy nie tylko $cisle determinu-
ja zasady obliczania, pobierania, transferowania,
gromadzenia i lokowania sktadek ubezpieczonych,
ale daja tez podmiotom wtadzy publicznej (czy tez
podmiotom dziatajgcym w charakterze wtadzy pub-
licznej, a konkretnie organom ZUS) kompetencje
do jednostronnego, autorytatywnego i zabezpie-
czonego potencjalng mozliwoscig uzycia przymu-
su okreélania sytuacji prawnej innych podmiotéw
w zwiazku z omawianymi tutaj procesami majacymi
za przedmiot sktadki ubezpieczonych. W tym wzgle-
dzie organy wtadzy publicznej (tj. organy ZUS) zo-
staly wyposazone przez wlasciwe ustawy w kom-
petencje do wtadczego determinowania sytuacji
prawnej innych podmiotéw, a konkretnie samych
ubezpieczonych oraz otwartych funduszy emery-
talnych, zwigzanej ze sktadkami na ubezpieczenie
spoteczne. W szczegdlnosci to do organdéw wiadzy
publicznej (w tym wypadku organéw ZUS) nalezy
wiadcze decydowanie o takich kwestiach, jak: po-
bieranie i administracyjne egzekwowanie sktadek
od ubezpieczonych, w tym sktadek przekazywa-
nych otwartym funduszom emerytalnym; przeka-
zywanie stosownej czesci tych sktadek otwartym
funduszom emerytalnym; wymaganie od otwartych
funduszy emerytalnych zwrotu catoéci lub czesci
tych sktadek (zob. art. 100a ustawy o funduszach
emerytalnych); a takze wymaganie od otwartych
funduszy emerytalnych przekazania srodkéw zgro-
madzonych na rachunku cztonka otwartego fun-
duszu emerytalnego na fundusz emerytalny FUS
(zarzadzany przez ZUS) lub na dochody budzetu
panstwa (zob. art. 100c, art. 100d oraz art. 111a
ustawy o funduszach emerytalnych). W tym sensie
mozna powiedzieé, ze $rodki ze sktadek ubezpie-
czonych gromadzone na rachunkach cztonkéw ot-
wartych funduszy emerytalnych nie przestaja nigdy
podlega¢ wladztwu wtasciwych organdéw panstwa
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isg powierzane otwartym funduszom emerytalnym
jedynie w czasowe zarzadzanie. Poniewaz caly czas
podlegaja one wtadztwu wlasciwych organéw pan-
stwa oraz sa przeznaczane na cele publiczne, w pel-
ni uzasadniona jest ich kwalifikacja jako $srodkow,
ktore w Swietle przepiséw rozdz. X Konstytucji RP
s $rodkami publicznymi.

Powyzszej kwalifikacji w zadnym wypadku
nie negujg takie regulacje prawne, ktére dotycza
w szczegolnosci przechodzenia okreslonych praw
do tych srodkéw na rzecz spadkobiercéw czlonka
otwartego funduszu emerytalnego (zob. art. 131-
132 ustawy o funduszach emerytalnych). Tego ro-
dzaju regulacje prawne — majace zresztg bardzo
ograniczony zakres zastosowania — w niczym bo-
wiem nie zmieniaja tej ogoélnej reguty, w mys$l kto-
rej omawiane tutaj $rodki caly czas pozostajg we
wladztwie wtasciwych organéw witadzy publicznej,
bez wzgledu na to, kto bedzie beneficjentem $§wiad-
czeh wyplacanych z tychze srodkéw, tj. czy bedzie
nim czlonek otwartego funduszu emerytalnego, czy
tez, w okreslonym zakresie, jego spadkobierca. Jest
zreszta catkowitym nieporozumieniem twierdzenie,
ze po $mierci cztonka otwartego funduszu emery-
talnego mamy do czynienia z dziedziczeniem przez
spadkobiercow srodkow stanowiacych przed $mier-
cig spadkodawcy jego prywatng wtasno$¢?.

Nalezy przy tym mocno podkresli¢, ze kwalifi-
kacja srodkéw pochodzacych ze sktadek ubezpie-
czonych i gromadzonych na rachunkach cztonkéw
otwartych funduszy emerytalnych jako §rodkéw
publicznych zostata juz parokrotnie potwierdzona
w orzecznictwie sgdowym, w tym w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego (SN)?® oraz TK?.

Przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. badz
reguluja zasady gospodarowania przez otwarte
fundusze emerytalne $rodkami publicznymi, tzn.

27 Tak stusznie K. Antondéw, Sytuacja prawna sktadek zaewiden-
cjonowanych na subkoncie w ZUS w razie rogwodu lub $mierci
ubezpieczonego albo $mierci emeryta, ,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 2011, nr 5, s. 2.

28 Wyrok SN z dnia 4 czerwca 2008 r., UK 12/08, OSNP 2009,
nr 21-22, poz. 291.

29 Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2008 r., P 16/07, OTK ZU 2008,
nr 10A, poz. 183.



srodkami publicznymi powierzanymi otwartym
funduszom emerytalnym (art. 141 ust. 2 ustawy
o funduszach emerytalnych w brzmieniu ustalo-
nym w ustawie z dnia 6 grudnia 2013 r.; art. 23
i art. 35 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.), badz
tez reguluja zasady powierzania lub odmawiania
powierzania otwartym funduszom emerytalnym
srodkéw publicznych (art. 39a ustawy o systemie
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przekonuje orzecznictwo TK — ustawodawca, powo-
tujac sie na konkretne konstytucyjne cele i wartosci,
ma konstytucyjne prawo do tego, by ograniczaé pra-
wo wiasno$ci (i inne prawa majatkowe) przystuguja-
ce konstytucyjnie samodzielnym jednostkom samo-
rzadu terytorialnego do sktadnikéw ich mienia (jako
do mienia publicznego), to tym bardziej tego rodzaju
prawo zachowuje ustawodawca w stosunku do mie-

Kwalifikacja srodkéw pochodzacych ze skladek

ubezpieczonych i gromadzonych na rachunkach

czlonkow otwartych funduszy emerytalnych jako

srodkow publicznych zostala juz parokrotnie

potwierdzona w orzecznictwie sadowym.

ubezpieczen spolecznych w brzmieniu ustalonym
w ustawie z dnia 6 grudnia 2013 r.; art. 11 i art. 24
ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.). Natomiast oma-
wiane przepisy ustawowe w ogdle nie dotycza i nie
normujg zasad gospodarowania przez otwarte fun-
dusze emerytalne ich wlasnymi §rodkami.

W swoim dotychczasowym orzecznictwie TK
uznawal, ze panstwo ma petne prawo do tego, by
relatywnie swobodnie regulowaé zasady gospoda-
rowania sktadnikami wlasnosci publicznej, do kté-
rych naleza tez $rodki publiczne. W szczegdlnosci,
w odniesieniu do regulacji ustawowych ingerujacych
w prawo wlasnosci przystugujace jednostkom samo-
rzadu terytorialnego, TK stwierdzal, ze ustawodaw-
ca ma prawo modyfikowa¢ uprawnienia wtasciciel-
skie jednostek samorzadu terytorialnego w interesie
publicznym, poniewaz same te uprawnienia jako ta-
kie sg uwarunkowane interesem publicznym i stu-
za realizacji zadan publicznych®. Skoro zatem — jak

30 Orzeczenie TK z dnia 27 wrzeénia 1994 r., W 10/93, OTK
1994, cz. 2, poz. 46; orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 r.,
K 27/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz. 50; orzeczenie TK z dnia
17 pazdziernika 1995 r., K 10/95, OTK ZU 1995, cz. 2, poz. 30;

nia, ktdre takze (podobnie jak mienie jednostek sa-
morzadu terytorialnego) jest rodzajem mienia pub-
licznego, ale ktére jednoczesnie nie jest wlasnoscig
zadnych odrebnych od Skarbu Panstwa oséb praw-
nych (argument w postaci wnioskowania z wiek-
szego na mniejsze). W szczegolnosci, ustawodawca
powotujac sie na konkretne cele i wartosci konstytu-
cyjne, w tym zwlaszcza powotujgc sie na chroniong
przez orzecznictwo TK réwnowage finanséw pub-
licznych, ma pelne prawo do tego, by okresla¢ zasa-
dy gospodarowania tg cze$cig mienia publicznego,
ktéra stanowia $rodki publiczne (w tym ,,$rodki fi-
nansowe na cele publiczne” w rozumieniu art. 216
ust. 1 Konstytucji RP), wlaczajac w to srodki pocho-
dzace ze sktadek ubezpieczonych i gromadzone na
rachunkach cztonkéw otwartych funduszy emery-
talnych. Byloby czyms$ zupetnie logicznie niezrozu-
miatym i konstytucyjnie niesp6jnym, gdyby z jednej
strony przyznac ustawodawcy prawo do ingerowania

wyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2010 r., P 34/08, OTK ZU
2010, nr 8A, poz. 84; zob. tez S. Jarosz-Zukowska, Konsty-
tucyjna zasada ochrony wtasnosci, Krakéw 2003, s. 137 in.,

a takze wskazane tam dalsze orzecznictwo oraz literatura.
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w interesie publicznym w sktadniki mienia publicz-
nego przystugujacego w sensie cywilnoprawnym od-
rebnym i samodzielnym wzgledem Skarbu Panstwa
jednostkom samorzadu terytorialnego, i gdyby z dru-
giej strony odmoéwié¢ temuz ustawodawcy prawa do
ingerowania w interesie publicznym (tj. w interesie

publicznych oraz dozwalajg ubezpieczonym, w tym
zaréwno bedacym, jak i niebedacym cztonkami ot-
wartych funduszy emerytalnych, na decydowanie
o nieprzekazywaniu tychze $rodkéw publicznych do
otwartych funduszy emerytalnych®. Gdyby uznaé,
Ze te ostatnio wspomniane przepisy ustawowe sg

W swoim dotychczasowym orzecznictwie

TK uznawal, ze panstwo ma peine

prawo do tego, by relatywnie swobodnie

regulowa¢ zasady gospodarowania

skltadnikami wlasnosci publicznej,

do ktdrych naleza tez Srodki publiczne.

zachowania réwnowagi finanséw publicznych oraz
w interesie optymalnego gwarantowania obywate-
lom prawa do zabezpieczenia spotecznego) w zasady
gospodarowania tymi Srodkami publicznymi, kté-
re bynajmniej nie naleza w sensie cywilnoprawnym
(w sensie wlasno$ciowym) do odrebnych od Skarbu
Panstwa oséb prawnych, lecz ktére sg srodkami je-
dynie czasowo powierzanymi otwartym funduszom
emerytalnym do zarzadzania w interesie publicznym
(tzn. w celu zagwarantowania obywatelom ich kon-
stytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego
wynikajacego z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP).
Warto zauwazy¢, ze przepisy ustawy z dnia
6 grudnia 2013 r. nie tylko regulujg zasady go-
spodarowania $rodkami publicznymi juz powie-
rzonymi otwartym funduszom emerytalnym do
czasowego nimi zarzadzania (w konkretnym celu
publicznym)?, ale reguluja réwniez dopuszczalno$é
odmowy dalszego przekazywania otwartym fun-
duszom emerytalnym wchodzacych w gre srodkéw

31Zob. art. 141 ust. 2 ustawy o funduszach emerytalnych
w brzmieniu ustalonym w ustawie z dnia 6 grudnia 2013 r.;

art. 23 i art. 35 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.

48 FORUM PRAWNICZE 2015

sprzeczne z art. 2 i art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP, wowczas w konsekwencji oznaczatoby
to, ze w oparciu o powotane przepisy Konstytucji
RP otwartym funduszom emerytalnym przystuguje
prawnie skuteczne roszczenie do panstwa, aby ono
w sposo6b trwaty, permanentny i nigdy nieodwoty-
walny przekazywato im $rodki publiczne (do samo-
dzielnego gospodarowania nimi). Takiego rozumo-
wania nie sposob jest jednak podzielié, zwtaszcza
jezeli demokratycznie legitymowany ustawodawca
doszedt do przekonania, ze w interesie bardziej op-
tymalnego urzeczywistniania prawa obywateli do
zabezpieczenia spolecznego oraz w interesie zacho-
wania rownowagi finanséw publicznych (niezbednej
dla wywiazywania si¢ przez panstwo m.in. z obo-
wigzku gwarantowania wyptaty emerytur) koniecz-
ne jest odmienne niz dotychczas uregulowanie za-
sad gospodarowania tymi §rodkami publicznymi,
ktére pochodza ze sktadek ubezpieczonych.

32 Zob. art. 39a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
w brzmieniu ustalonym w ustawie z dnia 6 grudnia 2013 r.;

art. 11 i art. 24 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.



VII. Zgodnosé przepisow ustawy z dnia
6 grudnia 2013 r. z konstytucyjnq
wolnosciq pozyskiwania

i rozpowszechniania informacji

(art. 54 ust. 1 w zw. g art. 31 ust. 3
Konstytucji RP)

Czasowe zakazy reklamy zawarte w przepisach
ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. naruszajg co praw-
da konstytucyjna wolno$¢ pozyskiwania i rozpo-
wszechniania informacji (art. 54 ust. 1 Konstytu-
cji RP), ale — zdaniem autora niniejszego artykutu
i wbrew temu, co orzekl w tym wzgledzie TK w wy-
roku z dnia 4 listopada 2015 r. — czynig to w petnej
zgodnosci z konstytucyjnymi warunkami dopusz-
czalnoéci ograniczen tej wolnosci. Ograniczanie
wolnos$ci pozyskiwania i rozpowszechniania in-
formacji jest dopuszczalne, jezeli jest ustanawia-
ne w ustawie, bedac konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $§rodowiska, zdro-
wia i moralnoéci publicznej, albo wolnosci i praw
innych osob oraz gdy nie narusza istoty tej wolnosci
(art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Czasowe zakazy reklamy otwartych funduszy
emerytalnych zawarte w art. 197a ustawy o fun-
duszach emerytalnych (w brzmieniu ustalonym
w ustawie z dnia 6 grudnia 2013 r.) oraz w art. 36
ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. znajdujg swoje pel-
ne usprawiedliwienie w stosownych konstytucyj-
nych wartoéciach, a konkretnie w konstytucyjnym
prawie innych oséb do zabezpieczenia spotecznego
(w rozumieniu art. 54 ust. 1 w zw. art. 31 ust. 3 oraz
w zw. z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP). Przynaleznos¢
milionéw obywateli do otwartych funduszy eme-
rytalnych jest grozna i szkodliwa dla bezpieczen-
stwa oraz stabilnosci catego systemu emerytalnego,
w tym dla tego filaru tego systemu, jaki stanowig
emerytury wyptacane przez otwarte fundusze eme-
rytalne. Z pewnoscig jednak przynalezno$¢ milio-
néw os6b do otwartych funduszy emerytalnych jest
korzystna dla samych tych funduszy oraz ich orga-
néw (chociazby z uwagi na pobierane optaty z ty-
tutu zarzadzania sktadka oraz optaty od wartosci
aktywdw — te pobrane optaty nigdy juz nie wrdcg do
sytemu emerytalnego i zostaty dla niego bezpowrot-
nie utracone), ale jest niebezpieczna dla cztonkéw
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tych funduszy. Cztonkowie ci, w wariancie optymi-
stycznym, by¢ moze nawet otrzymaja w przysztosci
swojg kapitalowa emeryture, ale jej wysokos¢ be-
dzie wynosita — jak pokazuje obecna praktyka — oko-
lo kilkudziesieciu ztotych (PLN) miesiecznie na jed-
nego emeryta, a przy tym odbedzie sie to kosztem
bezpieczenstwa emerytur wyptacanych tym osobom
przez ZUS (tzn. emerytury wyptacane tym osobom
przez ZUS beda musialy by¢ odpowiednio nizsze).
Czasowe zakazy reklamy otwartych funduszy
emerytalnych zawarte w art. 197a ustawy o fun-
duszach emerytalnych (w brzmieniu ustalonym
w ustawie z dnia 6 grudnia 2013 r.) oraz w art. 36
ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. s3 w pelni propor-
cjonalne wzgledem konstytucyjnego prawa innych
0s6b do zabezpieczenia spotecznego, a takze wzgle-
dem waznego interesu publicznego w rozumieniu
art. 22 Konstytucji RP, jakim jest rownowaga finan-
sow publicznych (gdyby ocenia¢ zgodnoé¢ tychze
zakazow reklamy z art. 22 Konstytucji RP). Wspo-
mniane zakazy sg przede wszystkim wobec tych
celéw konieczne. Za konieczno$cia omawianych
zakazdéw reklamy przemawiajg przede wszystkim
rujnujace nastepstwa, jakie skuteczna reklama ot-
wartych funduszy emerytalnych mogtaby przynies¢
dla réwnowagi finanséw publicznych oraz — w kon-
sekwencji — dla poziomu ochrony konstytucyjnego
prawa obywateli do zabezpieczenia spotecznego.
Mianowicie, reklama prowadzona przez otwarte
fundusze emerytalne jest bardzo efektowna me-
toda wplywu na decyzje oséb ubezpieczonych.
Skuteczno$¢ tej reklamy, prezentujacej idylliczny
obraz przysztego emeryta spedzajacego dzieki ot-
wartym funduszom emerytalnym jesie swojego
zycia w krajach tropikalnych pod palmami, obja-
wita sie w pelni chociazby poprzez to, ze az 60%
ubezpieczonych urodzonych w latach 1949-1968,
ktdérzy mieli w przesztosci mozliwos¢ wyboru, czy
cheg by¢ cztonkami otwartych funduszy emerytal-
nych, czy tez nie, zdecydowata sie — wtasnie pod
wplywem tej masywnej kampanii reklamowej — na
przystapienie do otwartych funduszy emerytalnych.
Mozna wiec byto zaktadad, ze dozwolenie otwartym
funduszom emerytalnym na nieskrepowane prowa-
dzenie kampanii reklamowej w okresie od 1 lutego
do 31 lipca 2014 r. spowodowatoby, ze na dalsze
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odprowadzanie czesci swojej sktadki emerytalnej
do otwartych funduszy emerytalnych mogtoby sie
zdecydowaé ok. 80% ubezpieczonych, a nie — jak
zaktadano w okresie prac nad ustawg z dnia 6 grud-
nia 2013 r. — ok. 50% ubezpieczonych. To za$ z kolei

realizacji prawa obywateli do zabezpieczenia spo-
tecznego (art. 67 ust. 1 Konstytucji RP).

Dla kwalifikacji zakazéw reklamy zawartych
w art. 197a ustawy o funduszach emerytalnych
(w brzmieniu ustalonym w ustawie z dnia 6 grud-

Zakazy reklamy nie oznaczaja bynajmniej

prawnej niedopuszczalnosci prowadzenia —

takze przez otwarte fundusze emerytalne —

kampanii informacyjnych.

wywarloby dewastujace skutki dla stanu finanséw
publicznych oraz w konsekwencji dla bezpieczen-
stwa emerytur wyptacanych przez ZUS. Te dewa-
stujgce dla finanséw publicznych skutki dopuszcze-
nia reklamy otwartych funduszy emerytalnych (lub
tez, patrzac na to z innej strony, dewastujace skut-
ki zniesienia zakazu reklamy otwartych funduszy
emerytalnych) zostaly zobrazowane stosownymi
wyliczeniami przedstawionymi przez polski rzad®:.

Biorgc pod uwage duza skuteczno$¢ dotychcza-
sowej reklamy otwartych funduszy emerytalnych,
prezentujacych te fundusze jako jedyna realng gwa-
rancje bezpiecznej i wysokiej emerytury na staros¢,
mozna zakltadad, ze reklama ta wplynelaby na decy-
zje co najmniej ok. 30% ubezpieczonych, powodujac
wielomiliardowe straty dla finanséw publicznych
oraz realne zagrozenie dla bezpieczenstwa wy-
placanych przez ZUS emerytur. W takim uktadzie
wprowadzenie zakazu reklamy otwartych funduszy
emerytalnych jawi sie jako konieczny (niezbedny)
instrument przeciwdzialania tym wszystkim wspo-
mnianym wyzej szkodliwym skutkom, ktére ozna-
czalyby utrate réwnowagi finanséw publicznych
oraz w konsekwencji znaczaco ostabiatyby stopien

33 Zob. stanowisko Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia
4 kwietnia 2014 r., DUS/-071/8/EW/CG/RM/14, s. 7-9 oraz
stanowisko Ministra Finanséw z dnia 27 marca 2014 r., FN-
6/063/47-2/NJA/2014/RD-29542, s. 11-13.
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nia 2013 r.) oraz w art. 36 ustawy z dnia 6 grud-
nia 2013 r. jako zakazéw rzeczywiscie koniecznych
(i niewykraczajacych poza to, co niezbedne) istot-
nym argumentem jest tez fakt, ze zakazy te maja
charakter czasowy (temporalny) i aktualizuja sie
jedynie w $cisle okreslonych okresach. Mianowicie
zakazy te obowigzywaly w okresie od dnia 1 lute-
go 2014 r. do dnia 31 lipca 2014 r. (art. 36 ustawy
z dnia 6 grudnia 2013 r.) oraz beda obowiazywaly
poczawszy od roku 2016 co cztery lata w okresie
od dnia 1 kwietnia do dnia 31 lipca danego roku
(art. 197a ust. 1 ustawy o funduszach emerytalnych
w zw. z art. 39a ust. 1 ustawy o systemie ubezpie-
czen spotecznych). W pozostatych okresach czasu
reklama otwartych funduszy emerytalnych nie jest
zakazana i moze by¢ swobodnie prowadzona.
Nalezy przy tym podkreéli¢, ze zakazy reklamy
nie oznaczajg bynajmniej prawnej niedopuszczal-
nosci prowadzenia — takze przez otwarte fundusze
emerytalne — kampanii informacyjnych prezentu-
jacych rzetelne dane na temat otwartych funduszy
emerytalnych oraz na temat skutkéw obecnej refor-
my emerytalnej. W szczegdlnosci omawiane zakazy
reklamy nie wykluczajg prawnej dopuszczalnosci
przekazywania przez otwarte fundusze emerytalne
swoim cztonkom obiektywnych informacji obrazu-
jacych wyniki finansowe tych funduszy oraz osia-
gana przez nie stope zwrotu od powierzonych im
aktywdw. Otwarte fundusze emerytalne moga prze-



kazywac swoim czlonkom oraz mogg zamieszczaé
na swoich stronach internetowych m.in. takie in-
formacje, jak: stopy zwrotu osiggane przez otwarte
fundusze emerytalne w przeszlosci, wysokos¢ optat
pobieranych przez otwarte fundusze emerytalne,
opisy ryzyka inwestycyjnego zwigzanego z czton-
kostwem w otwartym funduszu emerytalnym, in-
formacje o $rodkach znajdujacych sie na rachunku
czlonka, informacje o terminach wptat sktadek i wy-
ptat transferowych, informacje o wynikach dziatal-
noéci lokacyjnej funduszu, a takze o zasadach poli-
tyki inwestycyjnej i celu inwestycyjnym funduszu,
wraz ze wskaznikami, do ktérych sa poréwnywa-
ne osiggane przez fundusz stopy zwrotu (art. 197a
ust. 2 w zw. z art. 191 ust. 1 i 1a ustawy o fundu-
szach emerytalnych). W rezultacie konstytucyjne
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osiggna osoby ubezpieczone dzieki cztonkostwu
w otwartych funduszach emerytalnych®4. Podkresla
sie tez, ze nachalna propaganda prowadzona przez
otwarte fundusze emerytalne prowadzi w istocie
do oszukiwania obywateli®. Jak w tym kontekscie
konkluduje prof. Leokadia Oreziak, ,,[m]echanizm
umys$lnego wprowadzania w btad spoteczenstwa zo-
stal skutecznie wykorzystany nie tylko pod koniec
lat 90. przy wprowadzaniu reformy emerytalnej,
ale jest takze konsekwentnie stosowany od tamtego
czasu przez obroncéw OFE (...). Chodzi o to, by lu-
dzie nie byli w stanie pozna¢, na czym naprawde po-
legata prywatyzacja i aby nie tylko nie sprzeciwiali
sie jej, ale byli nawet gotowi jej broni¢”?¢. Mozna
mie¢ przy tym bardzo powazne watpliwosci co do
tego, czy jest to sprawiedliwe spotecznie i etycznie

TK postapil bardzo trafnie, uznajac zdecydowana

wiekszos¢ przepisow ustawy z dnia 6 grudnia

2013 r. za zgodne z Konstytucja RP.

prawo obywateli do pozyskiwania informacji, nie-
zbednych im do podjecia racjonalnej decyzji o przy-
naleznosci lub o nieprzynaleznoéci do otwartych
funduszy emerytalnych, jest na gruncie nowych roz-
wigzan ustawowych chronione w sposéb dostatecz-
ny i wystarczajacy.

Oceniajac proporcjonalno$é zakazéw reklamy
zawartych w art. 197a ustawy o funduszach eme-
rytalnych oraz w art. 36 ustawy z dnia 6 grudnia
2013 r. nie sposéb tez nie wspomnie¢ o dotychcza-
sowych niezwykle negatywnych doswiadczeniach
zwigzanych z kampaniami reklamowymi prowadzo-
nymi przez otwarte fundusze emerytalne. Kampa-
nie reklamowe prowadzone przez otwarte fundu-
sze emerytalne byly bardzo agresywne i catkowicie
podwazaty — nawet jezeli nie rozmyS$lnie — wiare
obywateli w pafnistwowy (ZUS-owski) system zabez-
pieczenia spolecznego. Zamiast poglebionej i rzetel-
nej debaty pojawiaty sie wypowiedzi 0séb ,,niemaja-
cych watpliwoéci” co do ogromnych korzysci, jakie

uczciwe, by na zmasowane i niezwykle kosztowne
kampanie reklamowe prowadzone przez otwarte
fundusze emerytalne byly poswiecane dziesigtki
czy tez wrecz setki milionéw zlotych pochodzace
ze sktadek samych ubezpieczonych, i to w sytua-
¢ji, gdy emerytury wyptacane dzieki srodkom gro-
madzonym przez te fundusze maja tak symboliczng
wysokos¢¥.

34U. Kalina-Prasznic, Spoteczne zabezpieczenie emerytalne
pracownikéw — miedzy prawem a rynkiem, Warszawa 2012,
s. 143.

35 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 50. posiedzenia Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 27 wrzesnia 2013 r. (wysta-
pienie posta Jerzego Zyzynskiego w debacie nad informacja
rzadowa), Warszawa 2013, s. 349, http://orka2.sejm.gov.pl/
Stenolnter7.nsf/0/1EA2AC7A297C89E7C1257BF6003E8B16
/%24File/50_c_ksiazka.pdf (dostep 24.11.2015).

36L. Oreziak, OFE..., dz. cyt., s. 221.

37 Zob. tez rozwazania TK, ktéry potwierdzit w przesztosci

zgodno$¢ z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP ustawowych zakazéw
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VIII. Konkluzgja

Zadanie, przed jakim stanat TK — tzn. ocena zgod-
noéci z Konstytucja RP przepiséw ustawy z dnia
6 grudnia 2013 r. — bylo z pewno$cig nietatwe i bez
trudu mozna sie bylo spodziewaé, ze kazdy wyrok
TK w tej sprawie spotka sie z aprobata jednych $ro-
dowisk i ze sprzeciwem innych. W przekonaniu au-
tora niniejszego artykutu TK postapit bardzo traf-
nie, uznajgc zdecydowang wiekszos¢ przepisow
ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. za zgodne z Konsty-
tucjg RP. Jak starano sie wykazaé, omawiane tutaj
przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. sg zgodne
z Konstytucja RP — przede wszystkim dlatego, ze
daja one prymat dobru wspélnemu wszystkich oby-
wateli nad partykularnymi interesami niektérych
uczestnikdw rynku kapitatowego i podtrzymuja za-
sade odpowiedzialnosci panstwa za ksztatt systemu

reklamy napojéw alkoholowych, i to zakazéw bardzo rygo-
rystycznych i permanentnych: wyrok TK z dnia 28 stycznia

2003 1., K2/02, OTK ZU 2003, nr 1A, poz. 4.
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emerytalnego w interesie obecnych i przysztych po-
kolen Polakéw.

Niniejszy artykul napisany zostat po wydaniu
przez TK wyroku z dnia 4 listopada 2015 r., ale
jeszcze przed opublikowaniem pisemnego uza-
sadnienia tego wyroku. Wyraza on poglady au-
tora i jest proba wykazania, ze przepisy ustawy
z dnia 6 grudnia 2013 r. - wbrew podnoszonym
w tym wzgledzie przez niektdére osoby i §rodo-
wiska watpliwo$ciom - sg zgodne z przepisami
Konstytucji RP

Tekst powstal na podstawie opracowania spo-
rzadzonego przez autora dla Marszatka Sejmu
na potrzeby postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym.



