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1. Przedmiot opinii

Projektowana ,ustawa o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem
systemu emerytainego” (dalej nazywana projektem) zaktada przede wszystkim ,ograniczenie
tempa przyrostu pansiwowego diugu publicznego  przez zmniejszenie  kosztow
wprowadzenia || filara kapitalowego przy jednoczesnym zachowaniu neufrainosci tego
rozwigzania dla wysoko&ci emerytur z obowiazkowe] czesci systemu emerytalnego oraz
stymulowanie wzrostu poziomu oszczednosci emerytalnych, a tym samym i calkowitych ich
stdp zastapienia. Ceie te bedg realizowane poprzez przesunigcie czeécl skiadki emerytaine]
na nowo utworzone specjaine subkonto prowadzone przez ZUS (zachowujgce integralnose ||
filaru), zmiany limitéw inwestycyjnych OFE {a na dalszym etaple takze zmiany w polityce
inwestycyjnej OFE) oraz wprowadzenie zachgt podatkowych do dodatkowego oszczgdzania
na emeryture.”.

Zgodnie z projektem od dnia 1 kwietnia 2011 r. mialoby nastapi¢ zmniejszenie sidadki
przekazywanej do OFE. Mimo tego, ma, w ocenie projektodawcéw, zosta zachowana
integralnogé drugiego filara, do ktérego w dalszym ciagu bedzie trafiaé 7,3% skiadki
emerytalnej. Srodki tam gromadzone bgdg podiegad dziedziczeniu. ' W ramach tej czesci
skiadki 2,3% bedzie przekazywane do OFE (2011 r.), za§ pozostala cze$é bedzie
zapisywana na indywidualnym subkoncie emerytalnym w ZUS. W kolejnych latach relacja
tych czgéci ma sie ksztattowaé réznie, co wynika z art. 10§ 11 projektu. Natomiast po 2016 r.
wysokoéé skiadki trafiajacej na subkonto w ZUS miateby wynosic 3,8%, natomiast do OFE -
3,5% skiadki emerytalnej.

Jest fo rozwigzanie dosé osobliwe, catkowicie niezgodne z dotychczasowymi
koncepcjami ksztattowania wielofilarowych modeléw zabezpieczenia spolecznego na
wypadek starosci, zarowno w Polsce, jak i na wlecie. Chodzi bowiem o to, 2e drugi filar
bedzie skiadat sig z subkonta utworzonego w ZUS, na ktdrym zamierza sig ewidencjonowac
czesé aktualnej skladki do OFE oraz z konta w OFE. Podobnie zresztg pomyélana zostala
wypiata emerytur kapitalowych jako suma $wiadczenia naleznego z subkonta oraz z konta w
OFE. Jest to calkowicie niepotrzebne tworzenie wrazenia, Zze charakter dotychczasowej
skiadki do OFE nie ulegnie zmianie, i nie bedzie miato to wplywu na przyszia emeryturg.
Tymczasem trzeba powledzie¢, ze w istocie bedzie to system dwufilarowy, przy czym w
ramach pierwszego filaru beda wyplacane dwa rodzaje emerytur: z funduszu emerytalnego z
FUS (tzw. emerytura ubezpieczeniowa — poniewaz $rodki na jej finansowanie beds
pochodzity, przynajmniej w zatozeniu,. ze. skladek). oraz. z .subkonta {t¢ emeryturg, mozna
bytoby nazwaé quasi zaopatrzeniows, gdyz projektodawcy zakladajg, ze $rodki na nig beda



pochodzity z budzetu panstwa — por. arf. 8 pkt. 2 projektowane ustawy). Natomiast z
drugiego filaru bedzie wyplacana emerytura kapitatowa.

W powyzszym $wietle pojawiajg sig zasadniczo dwie kwestie, ktére mogtyby byé
rozwazane z punktu widzenia zgodnosci z ustaws zasadnicza, Pierwsza dotyczy
zmnisjszenia skladki przekazywane] do OFE w zwigzku z utworzeniem subkonta w ZUS.
Druga zwigzana jest z dziedziczeniem skiadki zaewidencjonawanej na subkoncie. 83 to
skadinad kwestie najbardzlej dyskutowane w $rodkach masowego przekazu.

Niezaleznie od wskazanego wyzsj kierunku oceny, nalezy w pierwszej kolejnosci
dokonaé skrétowego przedstawienia systemu emerytainego wprowadzonego z dniem 1
stycznia 1999 r., poniewaz wobec drugiego filaru formutowano szereg zarzutéw co do
niezgodnosci z Konstytucjg w zakresie w jakim wprowadza sig przymus uczestnictwa w OFE
oraz indywidualizuje i przerzuca na ubezpieczonych ryzyko emerytaine. Przedstawlenie tego
zagadnienia ma istotne znaczenie dla oceny projektowanej zmiany, gdyz dokonuje ona
ingerenc)i w aktualnie obowigzujace regulacie prawne. Konieczne wydaje sie roéwniez
wyjaénienie szeregu kwestil zwigzanych z funkcjonowaniem nowego systemu emerytalnego,
gdyz wokot reformy narosto wiele mitéw, kidre bezrefleksyjnie powtarzane wplywajg na
spoteczng wyobraznie | oceng dziatali podejmowanych przez ustawodawce obecnie. Wydaje
sle réwniez, ze wykreowana $wiadomosé spoleczna w istotnym stopniu nieuwzglednia
faktycznych realiéw realizacji zabezpieczenia spolecznego na wypadek starosci, co sprawia,
ze stopiett spolecznych oczekiwari, jak i ewentuainego rozczarowania co do skutkéw
wprowadzonej reformy | aktualnie projektowanej zmiany moze by¢ znaczny. Mozna odniesé
wrazenie, z¢ w duzej mierze akiualny stan spolecznych oczekiwan co do systemu
emerytalnego oraz jege ocena wynika z; 1) kampanii reklamowej OFE. w okresie wejscia w
zycie reformy emerytainej, 2) czg§ciowo nieuzasadnionej krytyki ZUS w zakresie dotyczacym
funkcjonowania systemu repariycyjnego, 3) stworzenia przekonania, ze a) drugi filar,
wprawdzie kapitalowy, jest jednoczesnie prywatny, w tym sensie, ze skiadki tam
odprowadzone to swoisty wkiad emerytalny, kiérym mozna bardziej swobodnie dysponowaé
anizeli skladka w ZUS, co znajduje swoje odzwierciedlenie w lansowane], i w czesci
zrealizowanej przez ustawodawce,. koncepcii.dziedziczenia .skladek oraz b) drugi filar jest

lepszy od ,nieekonomicznego” filaru pierwszego.

2. Ocena reformy emerytalne] wprowadzonej z dniem 1 stycznia 1999 r. w zakresie
utworzenia i funkcjonowania drugiego filara emerytalnego (OFF)

2.1. Uwagi wstepne
Wprowadzona z dniem 1 stycznia 1999 r. reforma emerytaina zakladata utworzenie

drugiego filara ubezpieczen emerytainych. Przyczyny wprowadzenia tzw. modelu filarowego,



zostaly przedstawione do$é dokladnie w doktrynie.' W zasadzie na etapie przygotowan
reformy marginalizowano pozycje ministrdw ds. pracy, spraw socjalnych, zdrowia,
przedstawicieli $rodowisk naukowych z dziedziny ubezpieczen spotecznych, prawa pracy i
polityki spotecznej.? Koncepcia reformy zostala bowiem opracowana w ramach
osmioosobowej grupy roboczej w Biurze Petnomocnika Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia
Spolecznego, powolane] w dniu 1 pazdziemiké 1996 r." (dyrektorem Biura byt Michat
Rutkowski, dyrektor Banku Swiatowego w Waszyngtonie). Deklarowanym celem reformy
emerytalnej bylo stworzenie systemu emerytalnego: 1) zapewniajgcego bezpieczenstwo
socjalne wszystkim obywatelom; 2) mniej kosztownego niz dotychczasowy; 3) przejrzystego i
Zrozumiatego dla uczestnikéw, 4) podporzgdkowanego zasadzie sprawiedliwosci; 5)
obnizajgcego koszly pracy (obnizenie skiadki), 6) powigkszajacego inwestycje | wzrost
gospodarczy; 7) pozbawionego wplywu polityki.? Skutkiem bylo wprowadzenie pakietu ustaw:
1} z dnia 25 czerwca 1997 r. o wykorzystywaniu wplywSw z prywatyzacji mienia Skarbu
Paristwa na cele zwiazane z reformg ubezpieczen spotecznych?; 2) z dnia 22 sierpnia 1997
r. 0 pracowniczych programach emerytainych®; 3) z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i
funkcjonowaniu funduszy emerytalnych®; 4) z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o funduszach
przemysfowych i ich prywatyzacji w zwiazku z reforma systemu ubszpieczen spotecznych’;
5) z dnia 13 pazdziemika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych® oraz 6) z dnia 17
grudnia 1998 r. o0 emeryturach | rentach z Funduszu Ubezpieczeh Spolecznych®.

W chwili wejscia w zycie powolywanych ustaw zabrakto niestety uregulowania etapu
finainego reformy, czyli kto, w jakiej formie, na jakich zasadach oraz w jakisj wysokosci
bedzie wyplacal &wiadczenia finansowane S&rodkami zgromadzonymi na rachunku w
otwartych funduszach emerytainych (OFE). Tylko w art.-111 ustawy o FE stwierdzano, ze
wyptata Srodkéw zgromadzonych ha rachunku w otwartym funduszu emerytalnym nastepuje
przez przeniesienie tych $Srodkdéw do wskazanego przez czionka zakladu ubezpieczen
emerytalnych, w kidérym wykupit on emeryture dozywotnig, Nie zmienia tego pdZniejsza
zmiana tego przepisu, 0 czym w dalszej czgsci.

2,2, Dzialalno&é OFE, koszty ich funkcjonowania oraz wplyw na finanse publiczne
Zgodnis z art. 2 ust, 2 ustawy o FE, w je] pierwotnym brzmieniu, przedmiotem

dziatalnoéci OFE bylc gromadzenie &rodkéw pienieznych i ich lokowanie z przeznaczeniem

T W. Muszalskd, System emerytalny w koncepdji Banku Swistowego, PiZS 1999/7-8; U. Kalina-Prasznic, Otwarte fundusze
emerytalne — wezora| i dzis, (w:) Dzlesieé lat reformy emerytalne] w Polsce, Wyd. Polskie Stowarzyszenle Ubezpleczenia
Spolecznego, Materialy Konferencyjne, Kudowa Zdrdj 2009, s, 56-61

2 U. Kalina-Prasanic, Otwarte..., ap. cit, s. 58
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na wyptate czionkom funduszu po osiagnigciu wieku emerytainego. Aktualne brzmienie

powolywanego przepisu wskazuje, ze przedmiotem dziatalnoéci jest réwniez wyplata

okresowych emerytur kapitatowych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. 0

emeryturach kapitatowych’® przy czym f{rzeba wyraZnie podkresli¢, ze myine jest

wyobraZenie, jakoby éwiadczenie, jakie przyslugiwalo ze §rodkéw zgromadzonych w OFE,
faktycznie wyptacaly te podmioty. Jak na -ra_zie, -W’od.riiesiehiu do ckresowych emerytur
kapitalowych, ustawa o emeryturach kapitalowych wskazuje wyraznie, 2e prawo do
dwiadczen ustala i wyplate realizuje Zaktad Ubezpieczern Spolecznych. OFE jedynie

przekazujg srodki co miesige do ZUS, tak aby mogt on jednoczesnie wyplacic emeryture z

pierwszego, jak i drugiego filara (art. 12-23 ustawy o emeryturach kapitatowych). Natomfast

co sig tyczy wyptaty emerytury dozywotniej, o nalezy przypomnieé o zasadnie zawetowanej
przez Prezydenta RP ustawie z dnia 19 grudnia 2008 . 0 funduszach dozywotnich emerytur

kapitalowych, ktéra miata koficzy¢ reforme rozpoczeta w 1999 1.

Josli chodzi o koszty funkcjonowania drugiego filara (por. U. Kalina-Prasznic'' oraz K.

Antonéw'?), to sq one nastepujace:

1) na etapie gromadzenia (to koszly juz sg ponoszone): koszty poboru i dochodzenia
skladek na OFE: przez ZUS, optata -dystrybucyjna dla powszechnych towarzystw
emerytalnych (PTE), miesigcznie: optaty za zarzadzenie pobierane przez PTE, opfata z
tytulu wyptaty transferowsj, wynagrodzenie depozytariusza Srodkéw, koszty realizacji
nabywania lub zbywania aktywéw OFE, koszty dzialalnoéci Rzecznika Uhezpieczonych;

2) na etapie wyplacania (przy zatoZeniu, ze wypiata nastepowataby przez odrgbne zakiady
emerytaine — dalej jako ZE): optaty za zarzadzanie funduszem dozywotnich emerytur,
koszty funkcjonowania zaktadéw emerytalnych, koszty realizacji fransakcji nabywania [ub
zbywania aktywow przez planowane Fundusze Dozywotnich Emerytur Kapitatowych
(FDEK), koszty zwigzane z przechowywaniem aktywdw FDEK, obcigzenie ZE kosztami
dziatania Rzecznika Ubezpieczonych, koszty utworzenla Funduszu Gwarantowanych
Dozywotnich Emerytur Kapitatowych, opfaty uwzgledniajace rzeczywiste koszty ZUS
zwigzane z obstuga dozywotnich emerytur kapitatowych, koszty zarzadzania Funduszem
Gwarantowanych Dozywotnich Emerytur Kapitalowych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego oraz koszty mechanizméw wyréwnania finansowego.

Niezaleznie od wy?e] wskazanych kosztéw zwrécié nalezy rowniez uwage na
bezposredni udziat $rodkéw publicznych w finansowaniu reformy emerytalne] zwigzany
przede wszystkim z wprowadzeniem kapitatowego , systemu finansowania. Swiadczeh w

® Dz, \J. z 2008 1, Nr 228, poz. 1507 ze zm. - dalej nazywana ustaws o emeryturach kapitatowych

" U, Kalina-Prasznic, Otwarte..., op. clt., s. 87

12 ¢ Antonow, Koszty abstugi otwartego funduszu smerytalnego a wysokoge emerytury, Przeglad Ubezpisczen Spoleczaych
2000, nr 2



drugim filarze, co oznaczalo przejécie z systemu repartycyjnego do systemu mieszanego.
Tego typu operacja wymagata sfinansowania okresu przej$ciowego. Wynika to z ubytku
dochodu Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,® spowodowanego koniecznoscig podziatu
kosztow przejscia miedzy wchodzacych do systemu, wychodzacych i znajdujacych sie w
polowie drogi oraz wyptatg biezgcych Swiadczen . emerytalnych, kiérych Zrédiem
finansowania sa biezace wplywy ze skiadek. Najprostszym sposobem rozwigzania tego
problemu bylo podniesienie skiadki, badz zwigkszenie liczby jej ptacgcych. MoZliwe bylo
Jjeszcze zmniejszenie wysokodci Swiadczen badz ograniczenie liczby §wiadczeniobiorcow.
Ze wzgledu na deklarowang przez reformatoréw wole obniZania skiadki w drodze
wprowadzanych zmian, podwyzszenie skiadki, a tym bardziej zmniejszenie éwiadczeti nie
wchodzilo w rachube ze wzgledu na brak spotecznej-akceptacji takiej decyzji. Drugg
mozliwoscia bylo sfinansowanie okresu pizejéciowego ze Zrode! zewnetrznych
(pozasystemowych), kiérymi mogly by¢ kredyty albo, na przykiad §rodki pochodzace z
prywatyzacjl mienia panstwowego (ta koncepcja zostata zrealizowana).'* Problem polegat
Jednak na tym, ze wielko$¢ niedoboru w FUS szacowano réznie w zaleznosci od tego kto,
kiedy i dia jakich celéw przedstawiat wyniki obliczer."® W uzasadnieniu projektu ustaw
reformujgcych system z dniem 1 stycznla 1999 r. podnoszono, Ze zasadniczym celem
wprowadzania reform jest zmniejszenie wysokosci §rodkéw przekazywanych przez Skarb
Paristwa do FUS. Zatozenie fo mialo byé realizowane przez kilkanaécie lat. Spodziewano
sle bowiem, ze w przysziodci uda sig zaoszczedzié ok. 2% PKB na sfinansowanie przejécia
z systemu repartycyjnego do kapitafowego. Tymczasem nledobor w pierwszych trzech
latach funkcjonowania nowego systemu Ministerstwo Pracy i _Pol_ityln_:i Spolecznej obliczylo
na 19,5 mid z, za§ w latach 2002-2006 na kolgjne 20,3 mid 2t Z kolei wediug danych
wynikajacych z uzasadnienia analizowanego projektu wynika, Zze bezpoéredni koszt
refundacji z budzetu paiistwa ubytku sktadki emerytainej w FUS wskutek jej przekazania do
OFE wyniost ok. 162 mid 2t, przy czym wliczono réwniez konwersje zadtuzenia FUS wobec
CFE na obllgacje w latach 2003-2007 w facznej kwocie ok. 6 mid zt.

Dodatkowy koszt . Skarbu. Patistwa. .wynika, z_. zadtuzania.. sig przezert w OFE,
poniewazZ te, wedlug uzasadnienia projekiu ok. 70% aktywéw alokujg w Skarbows Papiery

*3 M. Augusztinavocs, P. Johnson, Wrioski koficowe — system emerytalny | projekt reformy, (w): Systemy | reformy emerytaine,
Wielka Brytania, Szwecja, Wiochy, Wegry, Polska, Warszawa 1997, s, 250

™ na ten temat por. szerzej: J. Czekaj, Skala | formy prywatyzacyjnego wsparcia reformy emerytaino - rentowe), Rada Strategil
Spoteczno — Gospodarczef przy Radzie Ministréw, Reforma systemu emerytaino ~ rentowego, Raport nr 24, Warszawa 1897, .
55 | nast.; T. Gruszeck!, Prywatyzacja a reforma ubezpleczen, {(w): Modele reformy systemu emerytalne — rentowsgo i $ciezki
dojécla. Kolejny etap dyskusjl. IPISS, Nowe Zydle gospodarcze Klub. 500, Gospodarka | przyszios6, wydanle speciaine,
Warszawa 1886, 5. 101

% Zdaniam wiceminister Skarbu Paristwa A, Komnasiewicz koszly zmian w latach 1999-2006 miaty wynlesé 53 mid 2k Z oceny
Biura Pelnomocnika Rzadu ds. Zabezpieczenia Spolecznege wynikalo zag, 2e ogéiny koszt zmian wyniesie 53,65 mid =1, p.
Plenigdze na dawne zobowiazania, Rzetzpospolita z 15 lipca 1998 r.

*® Druk Sejmu RP Il Kadendjl nr 2267 z dn. 22 kwietnia 1997 rokw, Uzasadnienie do ustawy o organizadji i funkejonowaniu
funduszy emerytalnych, s. 6; por. {skze S. Gomutka, Mozna zaczet ju w przysziym roku, Rzeczpospolita 3 luty 1997 .

7 Wywiad z E. Lewicks, Emerytury dia miodych, Wywlad w Gazecie Wyborczel, z 4 maja 1998 T,



Warlosciowe. Oznacza to koniecznoéé ptacenia przez Skarb Panstwa odsetek w przypadku
Skarbowych Papierow Wartociowych.

Reasumujgc, frzeba stwierdzié, ze wprowadzenie H filara wigzafo sie (i nadal
wigze) z koniecznoécig poniesienia trzech rodzajéw kosztéw: 1} pokrycia niedoboru w FUS
w zwigzku z przekazaniem czeéci skiadki do OFE — miat by¢ finansowany ze érodkéw z
prywatyzacji; aktualnie finansowany jest z dotacji budzetowych; 2) funkcjonowania Il filaru
(wymienione szczegdlowo wyzej) — pokrywane s3 ze skladek czionkéw OFE; 3) odsetek z
tytutu Skarbowych Papierdw WartoSciowych — pokrywane sg z budzetu parstwa.

istotne znaczenie ma jednoczeénie zauwazenie, ze catkowity koszt reformy nie jest
jeszcze znany, poniewaz nie zostala ona jeszcze zakoficzona, a osoby, kidre zostaly
obowigzkowo objgte nowym systemem wejdg w wiek emerytalny (gdyby pozostat
niezmieniony) dopiero w 2029 r. (kobiety) | w 2034 r. (mezczyini). Mozna zatem bez
watpienia stwierdzié, na co wielokrotnie zwracano uwage, ze jest to system bardzo
kosztowny, a kraje na ktérych sie wzorowano (Argentyna, Chile) sie z niego wycofaly.®

Z kolei w doktrynie prawa ubezpieczeri spolecznych, w okresie prac nad reforma,
jak i po nlej, oceniano koncepcje przekazywania sktadki do OFE jednoznacznie negatywnie.
Prognozowano, Ze ,nowe rozwigzanie moze staé sig¢ Zrodiem zagroZenia stabilnosci
finansowe] ubezpieczenia emerytalnego (...). Jest to jednak zadtuzenie inne, niz to, ktére w
przeszioéci miakh zwiazek z zadiuzeniem skladkowym. Ma ono obecnie charakter
systemowy, wynikajacy z wykonywania ubezpieczenia przez OFE | kapitalowego pokrycia
swiadczen®."?

2.3 Prawne uksztaltowanie prawa do emerytury w drugim filarze
Niezaleznie od kontrowersji zwigzanych z ustaleniem prawdziwych celéw reformy

{(czy w istocie chodzito o reforme emerytalng czy spowodowanie impulsu wzrostowego dla
gospodarki) nie nalezy zapominaé o uksziattowanym modelu nabycla prawa do emerytury z
drugiego filara. Z punktu widzenia techniki legislacyjnsj i problemu obejmowania okreslonych
grup ubezpieczonych nowym systemem postapionc wiaSciwie bez zarzutu, poniewaz
obowiazkowo nowy system objal wytacznie osoby uredzone po 31 grudnia 1868 r., a zatem,
ktore w chwili wejécia w zycie reformy nie ukoriczyly 30 roku zycia. Perspektywa 30 iat (dla
kobiet) oraz 35 (lat dla mezczyzn) wydaje sie wystarczajaco diuga, aby odeprze¢ ewentualny
zarzut, ze ubezpieczeni zostali zaskoczeni nowymi regulacjami. Dobrowolnie do systemu
mogly natomiast przystapié¢ osoby urodzone po 31 grudnia 1848 r. a pized 1 stycznia 1969 r.
Wiytaczeni z nowego systemu zostali ubezpieczen! urodzeni przed 1 stycznia 1949 r.

8 ., Zukowski, Funkgjonowarile systeméw emerytalnych w Chile | Argentynie, (w:) Dziesigé tat reformy emerytainej w Polsce,
red. B, Wagner, J. Gajos, Polskle Stowarzyszenie Ubezplaczenla Spolecznego, Kudowa Zdrdj 2009, s. 148 nast.
12). Joficzyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakéw 2001, s. 124-125




Jesli chodzi o formufg ustalania wysokoscl Swiadczenia z drugiego filara, to nosi ona,
w przeciwienistwie do plerwszego filara, nazwe zdefiniowanej sktadki {w pierwszym fllarze
mowa jest o zdefiniowanym S$wiadczeniu). W systemie o zdefiniowanej skiadce poziom
Swiadczenia zalezy od wysokosci zgromadzonege kapitatu na indywidualnym koncie oraz
przewidywanej diugosci pobieranego swiadczenia. Wielko&¢ kapitatu zalezy aod stazu pragcy,
poziomu indywidualnych wynagrodzen, metody indeksacji oraz stopy zwrotu z kapitalu.
Zgodnie z zalozeniami zaprezentowanymi w dokumencie ,Bezpieczensiwo dzigki
réznorodnosci”, osoby zarabiajgce 50% przeciginej ptacy dopiero przy 40 letnim stazu
uzyskajg éwiadczenie w wysokosci 30% przecigtne]j placy. Z kolei zarabiajgcy na poziomie
Sredniego wynagredzenia poziom ten osiggng poe 30 latach nisustannego zafrudnienia.
Grupy o wysokich zarobkach, a wigc te kidre zarabigjgq przynajmniej 250% przecietnego
wynagrodzenia poziom ten uzyskajg po przepracowaniu 25 lat pracy.?’ Oznacza fo, ze
osiggniecle standardu 2yciowego sprzed przejScia na emeryture (zakladane 80%
wynagrodzenia) mozliwe jest dopiero przy 45-ietnim stazu pracy, o ile pracujgcy zarabia
przynajmniej srednig krajowa.

Jesli chodzi o zasade wyplaty §wiadczent emerytalnych w drugim filarze, to zgodnie z
pierwotnym brzmieniem art. 111 ustawy o FE wyplata srodkéw zgromadzonych na rachunku
w otwartym funduszu emerytalnym miala nastepowa¢ przez przeniesienie tych srodkéw do
zakiadu emerytalnego. Tymczasem, w zwiazku z wejSciem w 2ycle cytowanej wyzej ustawy
o emeryturach kapitatowych, znowelizowano art. 111 ustawy o FE stanowige, Ze wyplata
$rodkéw zgromadzonych na rachunku w otwartym funduszu nastepuje przez przeniesienie
tych Srodkow: 1) na dochody funduszu emerytainego wyodrebnionego w ramach Funduszu
Ubezpieczern Spolecznych, o ktérym mowa w przepisach o systemie ubezpleczen
spolecznych, lub 2) w zwigzku z wydaniem decyzji Zakladu Ubezpieczefi Spolecznych o
ustaleniu prawa do okresowej emerytury kapitalowej lub dozywotniej emerytury kapitafowej i
ich wysokosci.

Swiadczen: 1) okresowa emerytura kapitalowa i 2) dozywotnia emerytura kapitatowa. | tak,
wysokosé okresowe] emerylury kapitafowe] stanowl iloraz podanej przez otwarty fundusz
emerytainy kwoty Srodkow zgromadzonych na rachunku czionka otwartege funduszu
emerytainego i sSredniego dalszego frwania Zycia {art. 24 usiawy o emeryturach
kapitalowych). Natomiast wysokosé dozywotniej emerytury kapitalowej stanowi zaokraglony
w goére do peinych ziotych iloczyn, zawartej- w-ofercie -do2ywotniej- emerytury kapitatowej,
obowigzujacej w dniu zloZzenia wniosku o ustalenie prawa do dozywotniej emerytury
kapitatowej, mlesigcznej stawki doZzywotniej emerytury kapitalowej, whasciwe] dla wieku

* 2. Czepulls - Rutkowska, Systemy emesytalne a poziom zabezpieczenia materislnego emerylow, Warszawa 2000, s. 121,
na podstawie wyliczefi dokonanych w dokumencie ,Bezpleczeristwa dzigki réznorednosci®, Autorka stawia teze, e uprawniona
jest zalozenle, 12 stopa zwrotu bedzie wyzsza, Tym samym wysoko$é emerytury powinna réwniez wzrosnat.
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emeryta, oraz wskaznika wyliczonego jako wysokos¢ sktadki podzielonsj przez tysige (art. 27
ustawy o emeryturach kapltatowych). Poniewaz docelowy model wyplaty dozywotnich
emerytur kapitatowych nie zostal jeszcze okreSlony, trudno na podstawie powolywansj
regulacji stwierdza¢, jak moze ksztaltowaé sle Jego wysoko$é. Wspélne jednak dia obu
rodzajéw emerytur (kapitatowej okresowej i kapitalowej dozywotniej) jest uzaleznienie
wysokoSci przyszlego $wiadczenia od kwoty Srodkéw zgromadzonych na rachunku czionka
otwartego funduszu emerytalnego, ktéra moze byé wyzsza, nizsza badZ réwna nominainej
kwocie skiadek przekazanych przez ZUS do OFE z powodu niewiadomej stopy zwrotu
inwestycji ze skladek. W ten sposdb doszto do indywidualizacji ryzyka emerytalnego, a skutki
ewentualne] straty na inwestyciach, w granicach przewidzianych w ustawie o FE,

przerzucono na ubezpisczonych.

2.4 Zgodnoéé z Konstytucjg regulacji dotyczacych funkcjonowania drugiego filara
emerytalnego
Jesli chodzi o problematyke zgodnosci systemu..emerytalnego z Konstytucia, w

szczegoinoéci w zakresie Il filara, to trzeba stwierdzi¢ zasadniczy brak orzeczen Trybunahu
Konstytucyjnego.?' Niemniej bardzo Istotne rozwazania zostaly zawarte w wyroku TK z dnia
22 crerwca 1999 r.2, w uzasadnieniu ktérego Trybunat zajg} stanowisko, co do zakresu
swobody ustawodawcy zwyklego w zakresie ksziaitowania systemu emerytalnego. Trybunat
uznal, Zze art. 67 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP gwarantuje obywatelom prawo do
zabezpieczenia spolecznego. w -razie .niezdolnosci do- pracy-ze- wzgledu na chorobe lub
inwalidztwo oraz po osiggnigciu wieku emerytalnego. Zgodnie z art. 67 ust. i zd 2
Konstylucji RP prawodawca konstytucyjny pozostawia okre$lenie zakresu | form
zabezpleczenia spolecznego ustawie zwykie]. Regulacja konstytucyjna akcentuje w ten
sposob jeszcze wyrazniej szerokg swobode dziatania pozostawiong parlamentowi w zakresie
urzeczywistniania prawa do zabezpieczenia spotecznego. Do ustawodawcy nalezy wybor
rozwigzaf, ktére uwaza za optymalne z punktu widzenia pofrzeb obywateli oraz wymogow
rozwoju gospodarczego kraju. Swoboda wyboru nie jest jednak nieograniczona. Okreslajac
zakres prawa do zabezpieczenia spolecznego, ustawa nie moze naruszy¢ istoty danego
prawa, kidra okresla jego tozsamoéé. Ustawodawca nie dysponuje zatem peing swobodsa,
ani przy ustalaniu kregu osob uprawnionych do nabycia $wiadczef emerytalno-rentowych,
ani przy ustalaniu tresci | wysokoécl $wiadczeh. Okreélajgc sposéb ustalania wysokosci
$wiadczen, ustawa musi zagwarantowaé osobom uprawnionym $wiadczenia odpowiadajace
minimum zyciowemu, tak aby umozliwié im zaspokojenie podstawowych potrzeb.
Jednoczesnie Trybunat uznat, ze ustawodawca posiada catkowitg swobode w ksztattowaniu

# . Plawucka, Ubezpleczenie emerytaine w orzecznictwie Trybunaty Konstytueyjnego, (w:) Dziesigé..., op. ¢it., s. 104
2 K 5099, OTK 1989/5/100 ‘
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tresci porzadku prawnego pod warunkiem, ze nie narusza Konstytucjl. Ocena celowo$el |
trafnosci rozstrzygnieé parlamentu wykracza poza zakres kompetencji sadownictwa
konstytucyjnego. Do Trybunalu Konstytucyjnego nalezy zatem wylgcznie kontrola
zaskarzonych akiéw normatywnych z punktu widzenia ich zgodnosci z aktami normatywnymi
wyzszego rzedu,

MoZna zatem uznaé, Zze Trybunat dosé ,liberalnie® podchodzit do oceny
dopuszczalnosci zmian w systemie emerytalnym. Niemniej w doktrynie prawa ubszpieczen
spotecznych podnoszono szereg zarzutéw odnoszgcych sle do niekonstytucyjnoéct
przynajmniej niektorych regulacji wyznaczajacych nowe elementy konstrukcyjne drugiego
filara,?

W pierwsze] kolejnosci wskazad trzeba na zarzut niezgodnoéci drugiego filara z art.
67 ust. 1 ustawy zasadniczej przez brek realizacji podstawowych funkcji zabezpieczenia
spotecznego. Zarzut ten byl formulowany m.in. przez K. Antonéwa®* oraz K. Siebzaka.” Ich
zdaniem konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spolecznego determinowane jest przez
funkcje jakie ma ono do spetnienia (funkcja ekonomiczna, .spoleczna, motywacyjna). Wynika
o réwniez z roli jaka ma do speinienia sama Konstytucja. Takie rozumienie prawa do
zabezpleczenia spolecznego znacznie wykracza poza proponowane ramy wyznaczane
europejskimi standardami socjalnymi®®. Chodzi tutaj przede wszystkim o Konwencje nr 102
Miedzynarodowej Organizacji Pracy z 1952 roku, ktéra wyznacza minimalne standardy, jakie
powinny spetniaé systemy zabezpieczenia spotecznego w krajach, ktére konwencje te
ratyfikowaty (0 czym w dalszej czeéci). Nalezy pamietaé, ze podstawowym zadaniem OFE
jest dostarczanie $rodkéw utrzymania dla oséb, ktdre wyszly ze sfery pracy. Tymczasem pod
wzglgdem ekonomicznym nie ma mowy o jakiejkolwiek pewnoéci otrzymywania swiadczen,
system oparty jest bowiem na niepewnych pod wzgledem finansowym stabilizatorach rynku.
Wskazuje na to réwnisz formuta ustalania $wiadczenia z OFE, Pod wzglgdem spotecznym
system nie wplywa pozytywnle na poczucie bezpieczefistwa jego uczestnikéw.
Wprowadzone zmiany przyczyniaja sig¢ do materiainego i kulturalnego poziomu zycia w
watpliwym stopniu. Nie ma 2adnej pewno$ci, ze w przypadku nastapisnia ryzyka starosci,
uczestnik systemu bedzie mogt prowadzic dalsze 2ycie nienaruszajace godnoéci cziowieka,

3 T. Zielifiskl, Nowe emerytury — samoubezpieczenie na staraéé, (w:) Konstrukcje prawa emerytainego, red. T. Bificzycka-
Majewska, Krakdw 2004, s. 15 i nast.; J. Joriczyk, Nowe prawo emerytalne, PIP z 1999 1. Nr 7, s. 35; U. Kalina-Prasznic, Uwagi
o reformowaniu systemu emerytalnego, PIZS z 1997 r. Nr 8, fef autorki: Uwag] na temat reformy ubezpleczeri spotacznych,
PIZS z 199 r. Nr 1; W. Plotrowski, Niekitre aspekty pravne reformowdnla systemu emerytalnego, RPEIS 1999 r. Nr 1; K.
Kotasiriski, Konstytucyjne prawa do zabazpleczenia spolecznego a nowy system ubezplaczer spolecznych, PIP z 1809 1. Nr 5
* K. Antonéw, Otwarta fundusze emerytaine w systemle zabezpieczenia emerytalnego w Polsca, PIZS z 1839 r. Nr 11, s. 13
tenze: Prawo do emerytury, Krakéw 2003, g. 47

% K. Slebzak, System emerytalny pracownikdw Jako forma zabezpieczenia spotecznego, Poznan 2003, maszynopls, 5. 203 |
nast.

* por. K. Kolaslfiski: Konstytucyjne..., op. cit, 5. 19, Autor fen uwaza bowiem, #& podstawowym celem uslawodawsiwe
polskiego powinno byé dostosowanie regulacil emerytur i rent z OFE do wymogdw konwencll MOP. Przyjecia standardow MOP
oznaczatoby ustalenle z géry okreSlonego Swiadczenia (procentowo do zarobkéw). Jest to niemoiliwe ponlewaz istotg
dzlalalno$el OFE Jest Inwestowanie &rodkow z przeznaczeniem Ich na wyplate. Ponlewaz stopa zwrolu inwestycfi jest
niewiadoma, nie bedzie mozna przyjac w tym zakresle standardéw wyznaczanych w Korwencfi nr 102 MOP,
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Jako jednostki i czlonka okreslonej spolecznoscl. Przeciwnie do koncepdcji reformatorow
system nie motywuje do spolecznie oczekiwanych postaw (deklarowania dochodu,
oszczedzania) poniewaz brak jest przes_ig_nek jego stabilnosci. Wynika to z pozbawienia
systemu w drugim filarze cechy solidarnogci | indywidualizacji ryzyka emerytalnego
(obszemie na ten temat w opracowaniu wskazanych autorow). W tym éwietle za
niekonstytucyjny uznawano réwniez przymus uczestnictwa w drugim filarze, wobec
przerzucenia na ubezpieczonych (czlonkéw OFE) ryzyka dziatalnogcl inwestycyjnej OFE.

Wobec przyjetych regulacji formutowano takze zarzut niezgodnosci z zasadg
sprawiedliwosci spotecznej (art. 20 Konstytugjl). K.. Antondéw stwierdzaf, Ze konstrukcja
systemu emerytalnego daje pierwszefistwo liberalnej dokirynle polegania na sobie samym,
czyli promule Idee indywidualnej, a nie spolecznej przezornosci. Ostabienie idel solidamosc
spolecznej zostato dokonane w imie realizacji celéw gospodarczych (rozwdj rynku
kapitatowego) i finansowych (staty doplyw &rodkéw pienigznych na pokrywanie deficytu
budzetowego). Jednoczeénie zastosowanie w polskich warunkach spoleczno-gospodarczych
(niskie place, wysokie bezrobocie, utrwalona - tendencja do skracania stazu pracy)
indywidualistycznego podejécia do rozwigzywania probleméw emerytainych (drugi filar), z
polozeniem silnego nacisku na zasade proporcjonalnoéci éwiadczerh w przyszioscl przyczyni
sie do ostabienia bezpisczenstwa socjalnego na staroéé i poglgbi dochodowe rozwarstwienie
Swiadczeniobiorcow. Nieliczenie sie z tymi okolicznosciami i ich skutkami wzbudza powazne
watpliwo$ci z punktu widzenia rozdzielczej funkcjl ubezpieczer spotecznych rozumianej jako
wzajemne wspomaganie réznych grup spolecznych w celu dgzenia do realizacji dobra
wspélnego wszystkich obywateli (solidaryzm spoleczny), a tym samym godzi w ideg
sprawledliwosci dystrybutywnej.*’

Kolejny zarzut dotyczyt niezgodnosci obowigzku odprowadzania skladki do OFE z art.
64 ust. 1 Konstytucji. Twierdzono bowiem, Zze drugi filar jest to system przymusowego
oszczedzania na staro$é. Zatrudnionym, ktérzy podiegajg obligatoryjnsj przynaleznoéci do
OFE potraca sie czesé ich wynagrodzenia za prace i odprowadza do wybranego funduszu.
Taka konstrukcja narusza prawo swobodnego dysponowania legalnie nabytym zarobkiem,
co jest sprzeczne z istotg wiasnoéci.? Kwestia ta byta rowniez przedmiotem rozstrzygnigcia
przez SN, kitéry stwierdzit, ze wynikajacy z art. 22 ust. 3 w zwigzku z art. 111 ust. 1 ustawy
systemowej obowigzek odprowadzania czgécl skladki na ubezpleczenie emerytalne
pochodzace] ze skiadki ubezpieczonego do wybranego otwartego.funduszu emerytainego

o K. Antondw, Prawo do emerytury, Krakdw 2003, s, 65
% Tak: W. Piotrowskl, Niekitre..., op. ¢it; W. Muszalskl, Finansowanie i organizacja ubezpleczenla spolecznego (istotne

motywy i cele reformy emerytaing]), (w2} U. Jackowiak (red.), Wybrane zagadnienia prawa pracy | ubezpleczen spolecznych,
Gdariskie Studia Prawnicze, 2000, t. Vi, s. 129
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nie jest niezgodny z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP.? Do wyroku sporzadzone zostaty dwie
glosy aprobujace. ¥

Podsumowujac te czesé rozwazar mozna zatem sformulowaé generalny wniosek, ze
wdrozona w 1999 r. reforma emerytalna w zakresie dotyczacym drugiego filara byla
krytykowana z punktu widzenia zgodnosci ze wskazywanymi wyzej normami Konstytucji,
poniewaz jest to kapitatowe zabezpieczenie na staro$¢, w ktérym wobec osob nim objetych
nie jest realizowane prawo do zabezpieczenia spolecznego w rozumieniu art. 67 ust. 1
Konstytucji RP.%! Teza o niezgodnosci z Konstytucja przedstawionej reformy nie zostata jak
dotychczas podwazona w jakimkolwiek opracowaniu naukowym. Mimo to w Trybunale
Konstytucyjnym nie zostat zlozony wniosek o stwierdzenie sprzecznoéci przepisow ustawy o
FE z ustawa zasadnicza. W zwigzku z tym przepisy te korzystajg z domniemania zgodnosci
z Konstytucja, i jako takie muszg byC stosowane dopdki nie zostang zakwestionowane przez

Trybunal.

3. Ocena zgodnosci z Konstytucja zmniejszenia skladki do OFE | utworzenia subkonta
w ZUS '
Projektodawcy nie ukrywaja, Ze podstawowym celem ,jest taka modyfikacja obecnych

rozwigzan, ktére zmniejszylyby patrzeby pozyczkowe Skarbu Pafistwa, przy zatozeniu jak
najmnisjszej ingerencji w obecny model systemu emerytalhego (...). Obnizanie potrzeb
pozyczkowych jest wazne dla podtrzymania stabilnodci i wiarygodnoéci sytuacji fiskalnej.
Jest to kluczowe zadanie w kontekécie zwigkszania mozliwosci wydatkéw rozwojowych,
koniecznych dia podjecia wyzwan modernizacyjnych kraju.®? Kwestia ta uregulowana
zostata w art. 4 pkt 1, art. 10 projektu ustawy. Podstawowa kontrowersja zwigzana z
proponowang regulacja polega na tym, ze skladka przekazywana do OFE ma poczatkowo
uiec obnizeniu do 2,3%, po czym stopniowo poczawszy od 1 stycznia 2013 r. bedzie
podwyzszana osiggajgc poziom 3,5% od 1 stycznia 2017 r. Docelowo zatem skiadka
zostanie obnizona o 3,8%. Takie jest bowiem projektowane brzmienie-art. 22 ust. 3 ustawy
systemowe]. Jest to dowéd na to, e projektowana zmiana abstrahuje od kwestii docelowego
modelu systemu emerytalnego oraz éwiadczen przyszlych emerytéw, kiorzy od 2014 r.
zaczna nabywaé prawo do dozywotnie] emerytury kapitalowej. Mozna wyrazi¢ zasadng
watpliwoéé, czy chodzi o reforme, a precyzyjnicj mowiac, niewielkgq zmiang systemu
emerytalnego konieczng z punktu widzenia kszialtowania docelowego modelu systemu
emerytalnego, ktéry wszedt w zycie z dnlem 1 stycznia 1999 r., czy tez o realizacje celow
wylgcznie fiskalnych, co samo w sobie nie zasluguje na negatywng oceng, lecz wymaga

= wyrak Z dnia 4 czerwca 2008 1., || UK 12/08, OSNP 2008/21-22/291

3 Antondw K., OSP 2009/6/62; R, Pacud, OSP 2010/10/102

* T, Zielifiski, Nowe emerytury — samoubezpieczenia na staros¢, (w:) Konstruleje..., s. 15 i nast; J. Joriczyk, Nowe prawo
emerytalne, PiP z 1999 r, Nr 7, s. 365; U. Kalina-Prasznic, Uwagi..., op. cit, te] autorkl: Uwagl..., op. cit.; W. Piotrowski,
Nlektdre..., op. cit.; K. Kolasifiski, Konstytucyjne..., op.cit.

2 ¢, 3 uzasadnienla projekiu
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refleksji, czy cele te powinny byé urzeczywistniane akurat w ten sposéb. Jednoczesnie
pojawia sie pytanie o to, jak projektodawcy oceniajg funkcjonowanie OFE. Z jednej strony
zmniejszenie skiadki wskazywaloby, Zze ocena ta wypada negatywnie, z drugiej natomiast jej
podwyzszanie w okresie od 2013-2016 dowodziloby wniosku przeciwnego.

Rowniez reforma finanséw publicznych jest pozorna. Skutki zmniejszenla sktadki, a
co za tym idzie dotacji z budZetu bgda odczuwalne tylko w poczatkowym okresie
obowigzywania projektowanej zmiany. Z proponowanych regulacji wynika bowiem wprost, ze
z dotacji finansowane beda: 1) $wiadczenia kapitatowe, o kidrych mowa w projektowanym
art. 40j ust. 2 ustawy o systemie (art. 4 pkt 5 projektowane] ustawy) oraz 2) emerytura
kapitalowa w ¢zesci pochodzacej ze $rodkéw zaswidencjonowanych na subkoncie (art. 8 pkt
2 projektowanej ustawy wprowadzajacy ust. 4 do art. 7 ustawy o emeryturach kapitatowych).
Oznacza to, 2 wprawdzie w najblizszych latach obcigzenie budzetu zostanie zmnigjszone,
lecz w przysziosci, gdy dojdzie do wyplat obu $wiadczer ten rodzaj obcigZenia ponownie
wystapl. Projektowana zmiana nie rozwigzuje zatem docelowo ani problemu zadtuzenia
pansiwa, ani zabezpieczenia spotecznego na wypadek dozycia wieku emerytalnego.

3.1 Odprowadzanie skiladki do OFE jako ksztaltowanie ekspektatywy na emeryture
dozywotnig
. W pierwszej koleinosci konieczne Jest ustalenie, jak nalezy prawnie kwalifikowaé okres

odprowadzania skiadki- do OFE..oraz -jaki .charakter . maja .- $rodki--tam zgromadzone.
Przedmiotowe ustalenie pozwala na oceng- projektowanej zmiany z punkiu widzenia
ewsntualnej ingerencji w akfualnie ksztattowane uprawnienia. Ze wzgledu na to, Zze ochrona
emerytalnych praw nabytych stuzy ograniczaniu dziatai ustawodawcy zwykiego przed
zmianami stanu prawnego, ktére mogtoby ingerowaé w tresé indywidualnych uprawnien,
przedmiotowy zakres ochrony obejmuje prawa podmiotowe, czyli zlozone sytuacje prawne
wyznaczane jakiemus podmiotowi przez obowigzujace normy ze wzgledu na uznane przez
prawodawce spotecznie uzasadnione interesy tego podmiotu®, W interesujacym nas
przypadku przyjmuje ono postat¢ uprawnienia, ktérego istota sprowadza sig do wyznaczenia
obowigzku pewnego zachowania na rzecz okre$lonego podmiotu, ktéry moze domagac sig
od podmiotu zobowigzanego jego realizacji*’. Konstrukcja prawa do emerytury przyjeta w
ustawach konkretyzuja_cych konstytucyjny model prawa do .zabezpleczema spolecznego ma
cechy charakterystyczne da prawa podmlot’owe'g]a“"mmm o

Jesli chodzi o drugi filar, to cecha kategoriaing obu $wiadczeri kapitatowych jest
uzaleznienie wysoko$ci éwiadczenia od skiadek odprowadzanych do OFE. Wywoluje to ten
skutek, ze z chwila osiagnigcia wieku emerytalnego nabywa sig prawo do emerytury. Z

8 7 Wronkowska, Z. Zlembliiski, Zarys teoril prawa, Poznar 2001, s. 109
#1bidern, s. 103 . e iaaleb ekt b M Zaacfiaf L ey TS
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punktu widzenia analizy zmian prawa istotne jest, aby przedmiotowe uprawnienie
rozpatrywaé przez pryzmat struktury zrekonstruowanej na jego podstawie normy prawne).
Zmiana prawa emerytalnego dokonujgca modyfikacji zakresu zastosowania prowadzi
bowiem do zmiany prawne] kwalifikacji skutkdw zdarzer przeszlych, istotnych z punkiu
widzenia nabytego prawa. Z kolei zmiana zakresu normowania ma wyrazny wplyw na
moziiwoéé realizacji nabytego prawa w dotychczasowy sposéb. Ochrona przyjetego modelu
prawa do emerytury w drugim filarze jest zatem z jedne] strony ochrong okreslonej prawnej
kwalifikacji zdarzen, jakie wystapity w ubezpieczeniowej historil zainteresowanego, z drugie]
za§ gwarancjg mozliwosci realizacji okreélonego prawa w sposob oraz w formie, jaka byfa
okreslona w chwili nabycia.

Wynika z tego potrzeba ochrony uprawnien, o kiérych moina méwi¢ w okresie
poprzedzajacym nabycie konkretnego uprawnienia. Sg one konsekwencjg diugofalowego
charakteru tej formy przezornoéci. Okres poprzedzajgcy moment nabycia prawa ma bowiem
dla zainteresowanych zasadnicze znaczenie, gdyz podejmujg oni dziatania zmierzajgce do
zapewnienia sobie $wiadczenia w przyszioscl. Prawo do emerytury kapitatowej, w zakresie,
w jakim dotyczy przesianek nabycia, dowodzi, ze ich speinienie (poza kryterium wieku) nie
polega na jednorazowym podjeciu okre$lonej czynnoéci konwengjonalnej, z ktorg ustawa
wigze pewien prawny skutek, ale w zasadzie od trwania okreslonego stanu faktycznego i
prawnego (odprowadzenie skladki). Nabywanie prawa jest zatem procesem diugotrwatym |
Zlozonym, kiére nie stanowi jednorazowego zdarzenia kreujacego sytuacje prawng
okre$lonego podmiotu®®,

Wprawdzie w doktrynie problematyce okresu poprzedzajgcego nabycie prawa do
emerytury po$wigcono wiele uwagi, lecz istnieje brak spéjnej koncepcji jego ujmowania.
Kwestia prawnej kwalifikacfi okresu poprzedzajacego nabycie prawa do emerytury oraz
powstajacych w tym czasie ewentualnych uprawnien w OFE podjeta zostata przez R.
Pacuda®, K. Antonowa®, R. Babiriskg®, D. Dzienisiuk® oraz zdawkeowo przez J. Joficzyka,
kiéry przedmiotowe oczekiwania nazywa roszczeniami in statu nascendi.® Natomiast ogdlne
rozwazania na temat ekspektatyw jako przedmiotu konstytucyjnej kontroli zawarte zostaty w
opracowaniu M. Jackowskiego.*'

Na szczegoing uwage (ze wzgledu na obszerno§¢é opracowania, jak | zaprezentowana
koncepcjg) zaslugujg rozwazania przeprowadzone, przez R. Pacuda, kidry dochodzi do
wniosku, ze w aktualnie obowigzujgcym systemie emerytainym moze byé mowa o trzech

® n_Babifiska, Wzruszalno$é prawomocnych decyz]l renfowych, Warszawa 2007, s. 14

% R. Pacud, Oczskiwanie prawne na emeryturg dozywolnla, Bydgoszcz-Katowice 2006, s. 85

¥ K Antondw, Prewo..., 8. 73

* . Babifiska, Waruszalno$é.. ., op.cit, s. 16-20

* 1, pzienisiuk, Ekspekiatywy praw emenytalno-rentowych w orzeczniciwie Trybunatu Konstytucyjnego, PIZS z 2004 r., Nr 8, =.
2 | nast; por. rdwnlez rozwazania autorki w zakresle dotyczacym postrzegania okresu oczekiwania w prawie wspdinotowym,
Zabezpleczenle spoleczne w Unill Eurcpejskie], Difin Warszaws 2004

“ ;. Johezyk, Prawo..., op. ¢it., 5. 86

“ §. Jackowski, Ekspektatywa Jako przedmiot odhrony Konstylucyinel, FIP 22007 1. Nr 11, . 831 nast
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rodzajach ekspektatyw emerytainych. Autor uzywa réznych okreslety w celu zdefiniowania
pojecia ekspektatywy. Jego zdaniem chodzi o: 1),zrealizowane sktadniki stanu faktyczno-
prawnego, z ktérymi ustawa laczy nabycie prawa do $wiadczenia emerytainego
(ubezpleczeniowego), a ktbre ksziattufe wysokos¢ przysziego swiadczenia™?, 2) .prawo
tymczasowe, kiérego przedmiot tworzy prawnie chroniony interes ubezpleczonych
oczekujacych nabycia prawa do $wiadczenia™® oraz 3) .z poczatku tylko oczekiwanie
faktyczne, a z czasem — jeZeli (ekspektafywa — wirgt aut) zostanie maksymalnie
uksztattowana i stusznie nabyta ~ oczekiwanie prawne”.* Autor dochodzi do wniosku, ze w
systemie emerytatnym o zdefiniowanym $wiadczeniu ekspektatywa emerytaina ma charakter
terminowo - warunkowy {prawo mozna nabyé z uplywem okreéionego wieku, a takze po
spelnieniu warunkéw ubezpieczenia), zupelnej (ubezpleczeni z géry znaja wielkos¢
przyszlego $wiadczenia) | wzglednie chronionej (moZliwa jest zmiana przez ustawodawce).®
Z kolei w systemie emerytalnym o zdefiniowanej skiadce jest bezwzglednie chroniona oraz
niezupelna (wysokoéé ulega cigglemu definiowaniu w miare optacania sktadek).* Co sie
tyczy za$é ekspektatywy dozywotniej (I} filar) to chodzi o ogét praw ubezpieczonego
posiadanych w celu uzyskania i zabezpleczenla wysokoscl przyszlego S$wiadczenia
emerytalnego. Jest to zatem ,prawnie zabezpieczone oczekiwanie na nabycie wierzytelnosci
(emerytury dozywotniej), ktdre nie Jest jeszcze wierzytelnodcia, ani wierzytelnoscia
mniejszego rodzaju lub mniejszego stopnia, a je] znaczenie wyczerpuje sig w tym, ze
zabezpiecza i przygotowuje nabycie albo przyrost prawa. Jest to wigc oczekiwanie prawne

(korzysta z ochrony za pomoca uprawnier tymczasowych, ktérych wykonanie stuzy ochronie
nd7

nabyiych pozycji prawnych).

Wobec przedstawionej koncepdji zgtoszono w dokirynie szereg watpliwosci.® Z punktu
widzenia dzialalnoscl ustawodawcy kazda ochrona okreslonego stanu prawnego (i
faktycznego) ma charakter wzgledny, mimo 2e prawa, aby. speinla¢ pozadane cele powinno
byé stabilne. Istnienie prawa podmictowego nie wyklucza ingerencji w to prawo, jesli
przemawlajg za tym inne powody, co zresztg mialo misjsce w ustawodawczej przeszioscl.
Trudno sie zgodzié, ze w przypadku tzw. systemu zdefiniowanego swiadczenia, wysokos¢
swiadczenia jest "z géry" znana. Ze wzoru obliczania prawa do emerytury (art. 53 ustawy
emerytalne]) wynika bowiem, Zze wielko§¢ emerytury zalezy od wysokos$ci kwoly bazowej,
wysokoscl  wynagrodzenia - (wplywajacego--na--obliczenie - wskaznika podstawy wymiaru
$wiadczenia) oraz diugo$ci zatrudnienla. Skiadniki te nie sg od poczatku znane. Stad podziat
na ekspektatywe zupeta i niezupeing réwniez nie przekonuje. Mozna sig takze zastanawia¢,

* R, Pacud, Oczekiwanle..., op. cit., s. 89

3 \bidem, 5. 87

* |bidem, 5. 89

* ibidem, s. 92

“ ibldem

“ |bidem, s. 94-95.

4 i, Slebzak, Ochrona emerytainych praw nabytych, Warszawa 2009, s. 64 i nast.
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czy przyjecie, ze w systemie zdefiniowansj sktadki (Il filar) ekspektatywa jest bezwzglednie
chroniona oznacza, iz nie ma mozliwosci zmiany prawnej kwalifikacjl okresu odprowadzania
skladek i ich swidencjonowania. Wydaje si¢, ze o takie] gwarancji nie moze byé mowy -
biorac pod uwage dynamikg stosunkéw spolecznych regulowanych przepisami tej galezi
prawa. Podobnie zastanawia propozycja zakwalifikowania ekspekiatywy w systemie
zdefiniowanej sktadki jako prawa podmiotowego (skoro jest ona bezwzglednie chroniona, jak
wskazuje autor) ze wzgledu na niewiadomg ostatecznej wysokosci emerytalinego
$wiadczenia.

Jest bezsporne, ze ksztaltowanie sie emerytalnej ekspektatywy zwigzane jest z faktem
podlsgania ubezpieczeniu emerytalnemu i odprowadzaniu skiadki, jak rowniez uzaleznienia
wysoko$cl emerytury od tych zdarzen®. Powiazanie wysoko$ci wiadczenia ze wskazanymi
zdarzeniami (w szczegdinosci z iloscig odprowadzonych skiadek) oparte jest jednak na
przyjeciu swoistej fikcji, nieznajdujacej oparcia w rzeczywistym mechanizmie finansowania
swiadczerh emerytainych. Wprawdzie ubezpieczonym (przysztym §wiadczeniobiorcom) daje
sie do zrozumienia - co z punktu widzenia ich motywacji w zakresie wiasnej przezornoscl o
zabezpieczenie na wypadek osiggnigcia wieku emerytalnego jest ze wszech miar stuszne -
ze wysoko$§¢ $wiadczenia zaleZzet bedzie od ich szeroko rozumianej zawodowe] aktywnoéci,
lecz niezaleznie od sposobu finansowania $wiadczen emerytalnych (metoda kapitatowa czy
repartycyjna) uzalezniona jest ona w.istocie od. srodkéw, jakie beda do dyspozycji w.chwili
realizacji emerytalnych uprawnieri. Zrédiem finansowania sa bowiem érodki uzyskiwane z
przychodu, z tym, ze w danym okresie pochodzg one, w przypadku metody kapitatowsj - z
obcigzen na kapitale, a w przypadku metody repartycyjnej - z obcigzerh na przychodzie
podlegajacym obowigzkowi sktadkowemu®™. Paradoksalnie wigc, na finansowa zdolnosé
realizacji okreslonej wysokosci §wiadczenr emerytalnych {w kontekscie systemowym) nie ma
wplywu okres zewodowej aktywnoéci-poszczeg6lnych Swiadczeniobiorcow w przesziosci.
Nie zmienia to faktu, ze uwzglednianie sktadkowe] historii nabywajacego podmiotowe prawo
do emerytury jest jednym z wazniejszych czynnikdw determinujacych dbatosé o
zabezpieczenie na wypadek osiggniecia okreslonego wieku. W tym kontekscie wyraZzne sa
dwie plaszczyzny badan nad zmianami prawa ingerujacymi w prawa w trakcie nabywania:
indywidualna i systemowa. O ile w przypadku aspekiu indywidualnego problem powigzania
$wiadczenia z ubezpieczeniowa historig zainteresowanego odgrywa kluczows role, o tyle w
kontekscie systemowym przestaje mie¢ znaczenie.

* R, Pacud, Oczekiwanis..., op. cit, 5. 89-80; K. Antonbw, Prawo..., op. cit,, 5. 69 (autor ten plsze, ze rola aczekiwai jest tym
donioéle]sza, im dhuky okres nabywarnila prawa podmiotowago), Cz Jackowiak, Oczekiwania | ekspektatywy w ubezpleczentach
spolecznych, (w:} Koncepcie i problemy ubezpleczenia spolecznego, Materiaty IV Kolokwium Ubezpleczeri Spolecznych,
Wroclaw 2007, s. 37-38

¥ k. starzec, Jak finansowaé emerytury, (w:) Modele raformy Models reformy systemu emerytalno remtowege i $clezki dojécla.
Kolejny etap dyskusjl. Instylut Pracy | Spraw Sodjalnych, Nowe Zycle gospodarcze Klub 500, Gospodarka i przysziosé,
wydanie specjalne, Warszawa 1896, s. 95
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Z powyzszych rozwazafi wynika, e projektowana zmiana wysokosci skiadki w
plaszczysnie systemowej nie wplywa na zdolnoéé finansowania przyszlych éwiadczen
emerytalnych. Ma ona znaczenie jedynie z punktu widzenia indywidualne] formuty ustalania
prawa do emerytury, co nakazuje uwzgledniaé podstawows w ubezpieczeniach spotecznych
zasade sprawiedliwosci rozdzielczej — kazdemu wedlug pracy.

Z punktu widzenia oczekiwania na nabycia prawa, problem zmiany wysokosci sktadki do
OFE i ewentualnej konstytucyjnej ochrony dotyczy uwzglgdniania w przysziosci skutkéw
prawnych zwigzanych z odprowadzeniem skiadki do OFE w momencie, gdy czionek OFE
nabedzie w przyszioci prawo do emerytury kapitalowej. Z punktu widzenia swobody
ustawodawcy w zakresie dotyczacym zmniejszenia skiadki do OFE chodzi zatem o to, czy
nabywajagcemu prawo w przysztosci pod rzadami ustawy, ktra woéwczas bedzie
obowigzywala powinno przystugiwaé uprawnienie do uwzglednienia prawne] kwalifikacji
skutkéw podlegania w przesziosci ubezpisczeniu emerytalnemu, majacej wplyw na prawo do
emerytury, w oparciu o przepisy obowigzujace nie w chwili nabycia prawa, ale w momengcie
wystapienia owych skutkéw, a zatem odprowadzania sktadki do OFE w aktualnie
obowigzujacej wysokosci.

Nalezy zatem stwierdzié, 2e w okresie poprzedzajacym prawo do emerytury
(odprowadzania sktadki do OFE) powstaje oczekiwanie na uwzglednienie - przy ustalaniu w
przyszioici prawa do emerytury kapitatowej - skutkéw prawnych zachowali podejmowanych
przez ubezpieczonego (ekspektatywa), o ile w momencie ich wystapienia mialy one wplyw
na ksztalt przedmiotowego uprawnienia.

Jest to stwisrdzenie o tyle istotne, ze kwestionuje wylacznie prywatnoprawny charakter
sktadki odprowadzanej do OFE, jak i zgromadzonych tam &rodkow (por. na ten temat
rozwazania dotyczace ochrony skiadki w kontekécie konstytucyjnego prawa wiasnoscl |
dziedziczenia), czego skutkiem jest rowniez brak mozliwosci swobodnego i
nieograniczonego korzystania przez czionkow OFE ze swoich aktywéw. Oznacza to, Ze nie
jest zasadne méwienie w drugim filarze o Istnieniu ,jakiegos® wiladu oszczednosciowego,
czy zgromadzonego kapitalu, poniewaz charakterystyczng cechg systemow przezornosci na
wypadek zajécia okreslonych zdarzer losowych jest konlecznosé redystrybucji srodkow na
rzecz 0s6b, u ktérych okreslone ryzyko sig ziscilo.

3.2 Rozwiazanic problemu intertemporalnege w kontekécie proponowanej zmiany
zmniejszenia skladki do OFE
W przypadku projektowanej zmiany dochodzi do Ingerencji w aktualnie obowigzujacy

porzadek prawny. Jednoczeénie ustawodawca rozwigzuje problem intertemporalny. Taka
syluacja wymaga zastosowania poprawnych technik legislacyjnych mogacych byé
przedmiotem oceny i umozliwiajacych -zaréwno -rozwigzywanie zagadnien zwigzanych ze
zmiang reZiméw prawnych, jak i wypracowania decyzji sprawiedliwych w stosunku do

18




wszystkich podmiotéw, ktére dotykane sg zmiang,.prawa, poniewaz uwikiane sg one w
stosunki i sytuacje prawne powstate na podstawie zmienianych norm®'. Najistoiniejsze jest
wowczas ustalenie, jakle normy prawne nalezy stosowaé do stosunkéw prawnych, stanow
rzeczy, do nastepstw zdarzen, jezeli powstaly one w okresie obowiazywania uchylonego
prawa | trwaja nadal®. Jest to wiec zagadnienie oddzialywania prawa nowego na stany
rzeczy, stosunki prawne czy zdarzenia prawne powstate pod rzadami prawa dawnego.
Problem sprowadza sle w takim przypadku do ustalenia czy, kiedy i pod jakimi warunkami
legislator moze (powinien) postugiwac sie zasadg bezposredniego dziatania ustawy nowej, a
kiedy moze (powinien) zdecydowaé o dalszym dziataniu ustawy dawne %, Co do zasady
rozstrzygniecle problemu Intertemporalnege moze polegaé na: 1) przediuzeniu
obowigzywania dawnego prawa ("do czasu wygasniecia stosunkow prawnych zawigzanych
w czasie obowigzywania zmienianego prawa lub do czasu ustania nastepstw tych zdarzen,
ktére powstaly w czasie obowigzywania zmienianego prawa i trwajg nadal, bedg miaty
zastosowanie przepisy prawne, Kidre obowiqzywa#y w czasie powstania cwych stosunkdéw
lub zdarzer*®); 2) ustanowieniu przepiséw przejsciowych ("przez jakié czas pozostawia sig
w mocy dwie odmienne reguiacje: do stosunkéw | zdarzeri powstatych od chwili wejscia w
Zzycie nowych przepiséw stosuje sie nowe przepisy, a do trwajacych stosunkéw i do
trwajacych nastepstw zdarzeni powstatych przed wejsciem w Zycie nowego prawa stosuje sig
przepisy dawne albo przez jaki§ czas bedg w normowanej dziedzinie spraw obowigzywac
przepisy odmienns od postanowieri dawnego i nowego prawa"®); 3) bezposredniemu
dzialaniu nowego prawa ("od chwili wejscia w Zycie nowych norm prawnych nalezy je
stosowaé do wszelkich stosunkéw prawnych, zdarzen czy stanow rzeczy danego rodzaju,
zaréwno tych, kiére powstang, jak i tych, ktére powstaly wczesniej, przed wejéciem w zycie
nowych przepisow, ale .irwaja..w.czasie.dokonywania zmiany. prawa"®);. 4) wstecznym
dzialaniu prawa (normy prawne "nakazujg kwallfikowaé wediug nowych norm czyny, stany
rzeczy lub zdarzenia, ktére mialy miejsce i zakonczyty sig w przesziosci, przed wejsciem w
2ycie nowego prawa, albo nakazujg kwalifikowaé wadtug nowych norm nastgpstwa owych
czyndw, standw rzeczy lub zdarzefi, kidre to nastepstwa wystgpity jeszcze przed
wprowadzeniem w zycie nowych norm™'),

Analizujac przepisy projektowanej ustawy w zakresie dotyczacym ingersncji w drugi filar,
nalezy dojsé do wniosku, Zze ustawodawca zamierza postuzyé sle technikg bezposredniego

5 s, Wmnlﬁowska. Zmiany.prawa. Egadn!anla poprawngge legislacyjnie | nisucigiiivego dokonywaria zmian w systemie
prawnym {w:) Tworzenie prawa w demokratycznym paristwie prawnym, red. H. Suchocka, s. 153; patrz rdwnie2 powotana tam
literatura

& thidem
8 E, tetowska, Polityczne aspekty prawa Intertemporalnego (w:) Pafistwo, Prawo | Obywatel. Zbiér studiéw dla uczczenia 60-

lecia urodzin | 40-lecla pracy naukowsj prof. Adama Lopatid, Wiodaw-Warszawa-Krakdw-Gdarsk-L6dZ 1989, 5. 354
& &, Wrankowska, Zmiany..., op. cit.,, s. 154

% |bidem, . 155

¥ lnldem, s. 156

 |oidem, 5. 157
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dziafania nowego prawa. Wynika to wprost z art. 13 projektowanej ustawy. Oznacza to, Ze
skladka, ktéra zostata wptacona do OFE w okresie od 1 stycznia 1999 r. do planowanego
wejscia w zycie projekiowane] ustawy pozostaje nienaruszona. Ustawodawca nie ingeruje
réwniez w skutki prawne tak odprowadzonej sktadki. Jednoczesnie od daty wejécia w Zycie
maja obowigzywaé nowe regulacje dotyczace wysokosci odprowadzanej skiadki do OFE. W
kontekécie wplywu zmiany na emerytalng ekspektatywe uksztaltowang w okresie od 1
stycznia 1999 r. do czasu wejécia w Zycie projektowans] ustawy, ustawodawca nie ingeruje
wiec w juz uksztatowane uprawnienie. Innymi stowy mamy do czynienia z dotychczasowym
dziataniem prawa dawnego (skutki prawne odprowadzania sktadki w okresie od 1 stycznia
1998 r. do wejscia w 2ycie projektowanej ustawy sg uwzglednione i tutaj nie dokonuje sig
zadnej ingerencii), oraz z bezpo$rednim dziataniem prawa nowego (zmienia sig pro futuro
wysokosé przekazywanej skiadki do OFE). Podstawowy problem dotyczy jednak fakiu, Ze
zmiana ta dotyczy kategorii tzw. sprawy niezakoriczonej, to znaczy, ze ustawodawca
dokonuje ingerencji w ekspekiatywe, kidre] ksztattowanie sig rozpoczgto @ w chwili
planowanej zmiany przepisow jeszcze trwa. Podajgc za T. Pietrzykowskim w takim
przypadku dziatanie prawa mozna podzielié wedlug przynaleznoéci przepiséw do: 1)
przepiséw prospektywnych, wigzacych skutki prawne jedynie z faktami przysztymi (facta
futura), fj. zachodzgcymi po ich wejéciu.w 2ycie;-2) przepisow retroaktywnych, wigzacych
skutki prawne z faktami (Jub réwniez z faktaml) zasztymi przed ich wejéciem w 2ycie oraz 3)
przepiséw refrospektywnych, wigzacych skutki prawne z faktami (lub réwniez z faktami),
trwajacymi w chwili zyskania przez te przepisy mocy obowigzujacej, a zatem z fakimi faktami
rozciaglymi w czasie, kiérych realizacja rozpoczgta sie, lecz jeszcze nie zakoniczyla pod
rzadami przepiséw poprzednio obowigzujacych.”® Tym samym projekfowane regulacie w
kontekécie ich oddzialywania na emerytalng ekspekiatywe mozna zakwalifikowaé do
kategorii przepisow retrospektywnych.

Dopuszczalnoéé stosowania tego typu przepiséw, generalnie rzecz ujmujac, nie nasuwa
wafpliwosci co do zgodnoici z Konstytucja, co potwierdza réwniez orzecznictwo TK
odnoszace sie¢ do okreslenia swobody ustawodawcy w zakresie dziataht ingerujgcych w
emerytalne ekspektatywy, chyba Ze przedmiotowe unormowania prowadzg do naruszenia
innych praw, zasad czy wartosci konstytucyjnych (o czym w dalszej czesci).

3.3. Dotychczasowe stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego wobec swobody
ustawodawcy w zakresie zmian prawa ingerujacych w emerytalne ekspektatywy

Co sle tyczy dopuszczalnosci zmian prawa emerytalnego, to stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy uznaé.za |ednolite..Ocena zmian.analizowana jest przede wszystkim

% T, Plefrzykowski, Wsteczne dzlalanie prawa, Krakow 2004, s. 123
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w kontekscie art. 67 ust. 1 Konstytucji. W wyroku z dnia 6 iutego 2002 r.®® Trybunat podzielit
pogiad wyrazony w dokirynie, Ze Konstytucja nie przesadza o formach realizacji prawa do
zabezpieczenia spolecznego, stwierdzajac, ze "z art. 67 ust. 1 Konstytucji nie da sig wiec
wyprowadzi¢ konstytucyjnego prawa do jakiejkolwiek konkretnej postaci $wiadczenia na
rzecz emerytéw." Szczegdlowe unormowanie form i zakresu zabezpieczenia spolecznego
nalezy bowiem do ustawy zwyklej. Natozony na ustawodawce obowiazek urzeczywistnienia
wyrazonych w Konstytucji gwarancji socialnych w drodze stosownych regulacii
normatywnych nie oznacza obowiazku maksymalnej rozbudowy systemu $wiadczef.
Urzeczywistnienie to musi sig dokonaé w taki sposéb, "aby z jedne] strony uwzgledniato
istniejace potrzeby, z drugiej mozliwosci ich zaspokojenia™.®! Ustawodawca ma zatem w
wypadku realizacji prawa wyrazonego w art. 67 ust. 1 Konstyltucji szeroki margines swobody.

Granice swobody ustawodawcy wyznacza jednak zakaz naruszania istoty prawa do
zabezpieczenia spotecznego, ktéry Trybunat definiowat jako obowigzek zagwarantowania
minimum poziomu $wiadczer oscbom, ktdre osiagnely wiek emerytainy i zaprzestaly w
zwigzku z tym aktywnosci zawodowej.*> Przez minimum $wiadezefi TK rozumie jednakze
swiadczenia w wysokoScl umoziiwiajgcej uprawnionym zaspokojenie nie tylko ich
podstawowych potrzeb. Trybunat podkreélat zarazem, ze o jako$cl danego systemu
zabezpieczenia spolecznego $wiadczy przede wszystkim wysokoéé éredniego éwiadczenia
emerytalnego, uwzgledniajgcege wysokosé $rednich przychodéw pracowniczych, a takze
zagwarantowanie mechanizméw zapewniajgcych utrzymanie ekonomicznej reainosci wyplat
emerytur w diugiej, kilkupokoleniowsej perspektywie czasowe].® Bez wzgledu na
intensywnos¢ oddziatywania czynnikéw, ktére moga hamowaé dazenie do zaspokojenia
uzasadnionych potrzeb socjalnych, ustawowa realizacja konstytucyjnego prawa do
zabezpieczenia socjalnego nie moze nigdy uplasowaé sie ponizej minimum wyznaczonego
przez istote danego prawa.®

W ocenie Trybunatu przedstawiona powyzej konstytucyjna definicja istoty prawa do
zabezpieczenia spotecznego jest zgodna z wyktadnig art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o
ochronie praw cziowieka | podstawowych wolnoéci przyjmowana przez Europejski Trybunat
Praw Cziowieka w Strasburgu.®® . ..

585K 11/01, OTK-A 2002/1/2
& qar, takte wyroki TK = 27 stycznla 2003 r., SK 27/02, OTK-A 2003/1/2; 7 wrze$nla 2004, SK 30/03, OTK-A 2004/8/82; 20

listopada 2006 r., SK 86/08, OTK-A 20068/ 0!152 1 kwietnia 2008 r., SK 96/06, OTK-A 2008/3/40

wyrokl z 8 maja 2000 r., SK 22/99, OTK 2000/4/107; 3 lipca 20086 r., SK 56/05, OTK-A 20068/7/77

por wyrok z 7 lutego 2008 r., 5K 45/04, OTK-A 2006/2/15 , = .,

% zob. § 11 Ogdinego komentarza z 4 lutego 2008 r. Kombtetu praw gosmdamych sporecznych I kulturalnych ONZ do art. 9
Paldu praw gospodarczych, spolecznyeh | kulturainych uznafscego “prawo kazdego do zabezpieczenia spolecznego, wiaczajac
wto ubezpieczenia spoleczns™ (E/C.12/GC/19).

wyrok z 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/89, OTK ZU 2000/4/107

% nor, wyrok z 28 kwietnia 2009 r. w sprawie Rasmussen przeciwko Polsce, skarga nr 38B86/05, § 75
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Co sig fyczy ochrony emerytalnych ekspekiatyw, to zardwno w doktrynie, jak i w
orzecznictwie TK® jednoznacznie stwierdza si¢, ze prawa w ftrakcie nabywania powinny
podlegaé ochronie, przy czym rézna jest jej intensywno§6. W orzeczeniu z dnia 11 lutego
1992 r.¥ Trybunat stwierdzit, ze ich ochrona ,wynika z same] natury systemu ubezpieczen
spofecznych opartego na zatozeniu: w zamian za skiadki — wkiad pracy tworzy sie gwarancja
przyszlych stopniowo narastajgcych praw”. W-pézniejszym orzecznictwie przyjgto jédnak
koniecznogéé ochrony ekspektatyw uksztattowanych maksymalnie, to jest takich kiére
spelniajg ,zasadniczo wszystkie przestanki ustawowego nabycia prawa pod rzgdami danej
ustawy”.® Podobne stanowisko zostalo podirzymane na gruncie ustawy zasadniczej z 1897
r.¥ Koncepcja ochrony jedynie ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych wywolata w
dokirynie dyskusje. W acenie K. Antonéwa Trybunat w istocie udzielif ochrony w peini
uksztattowanym prawom podmiotowym, a nie oczekiwaniom. Jego zdaniem takie spojrzenie
na problematyke emerytalng nie uwzglednia ztozonego charakteru prawnych oczekiwari.™
Stanowisko to zostalo skrytykowans przez R. Pacuda’, ktéry stwierdzit, ze poglad K.
Anton6wa idzie ,zbyt daleko”, poniewaz w systemie zdefiniowanego swiadczenia nie mozna
absolutnie chronié wszystkich ekspektatyw ubezpieczeniowych, nie tylko ze wzgledow
ekonomicznych, ale i prawnych (wysokos¢ Swiadczenla nie pozostaje w Scislym zwigzku z
wysokoscig optacanych skiadek). Zdaniem tego Autora Trybunat Konstytucyjny nie wskazat,
w jakim momencie dochodzi do maksymalnego uksztaftowania prawa. Wydaje sie, ze
spostrzezenie takie jest Jednak nieuzasadnione, gdyz w orzecznictwie jednoznacznie
przesgdzono, ze maksymalne uksztattowanie ekspektatwy nastepuje z chwila speinienia
,zasadniczo wszystkich przestanek” nabycia prawa. Wprawdzie nle wiadomo, co Trybunat
miat na mysli uzywajac stowa ,zasadniczo’, lecz spetnienie. wszystkich przestanek prowadz,
o czym jednoznacznie przesadza wyraznie art. 100 ust. 1 ustawy emerytalnej, do nabycia
prawa.

Mimo prezentowanych wafpliwosci mozna powiedziet, ze w ocenie Trybunalu tym
wigksza potrzeba ochrony ekspektatywy, im bardzie] jest ona uksztaltowana. Zasadniczo
jednak Trybunat udziela ochrony ekspektatywom w petni uksztattowanym. Z kolei naruszenie
ekspektatywy jest dopuszczalne pod warunkiem, - 2e - nie narusza istoty prawa do
zabezplieczenia spotecznego. 7> Oznaczatoby fo, ze tak diugo, jak zmiana wysokosci skladki

® Analizg orzecznictwa w tym zakresle przeprowadzita D. Delenisiuk, Ekspekiatywy..., op. cit.,, 8. 2 i nast.

K 14191, OTK 1982, cz. II, s. 128;

® orzeczenie z 3 grudnia 1988 r., K 25/05, OTK 1996, cz. I, s. 376

™ dila praykiadu wyrok TK z dnia 23 Jistopada 1998 r., SK 7/88, OTK 1898/7/114; z dnia 28 kwlsinia 1999 r. K 3/88, OTK
1999/4/73; z dnla 13 marca 2000 r., K 1/99, OTK 2000/2/32; z dnia 27 lutego 2002 r., K 47/01, OTK-A 2002/1/5; wyrok z 23
listopada 1998 r,, sygn. SK 7/88, OTK 1998/7/114

K Antonéw, Prawo..., op. ¢lt., 8. 72; podobne stanowisko zajelz R. Bablfiska, ktéra stwierdzila, e skoro ekspektatywa okresla
slg pozycie prawna ubszpleczonych, stwarzzjqea gwarancie nabycia prawa wediug cbowigzujacege rezimu warunkdw, to
wszelkie rozrdznienie etapéw ksztaltowania ekspektatywy nle znajduje racjonalhego uzasadnienla, por. Wzruszainosé..., op.
ct, 5. 18

" R, Pacud, Oczeldwanie..., op. cit., 6, 64 i nast.

2 wyrok z dnia 22 czerwca 1899 r., K 5/99, OTK 1999/5/100
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przekazywane] do OFE nie prowadzi do naruszenia istoty prawa, tak dlugo nie mozna
dziataniom ustawodawcy postawié zarzutu niekonstytucyjnosci.

3.4. Problem uznania zmniejszenia skladki do OFE jako niekorzystnej zmiany stanu
prawnego
Podstawowym kryterium ,uruchamiajgcym” badanie okreslonego aktu prawnege z

Konstytucjg, w szczegdinosci gdy dochodzi do zmiany obowiazujgcego stanu prawnego jest
wstgpne ustalenie, ze planowana zmiana jest dla okre$lonej grupy podmiotéw niekorzystna.
Zmiany korzystniejsze nie wywolujg bowiem watpliwosci co do ich zgodnoéci z Konstytucjg i
sa dopuszczalne. W pierwszej kolejnosci nalezatoby zatem ustalié, ze zmniejszenie skiadki
do OFE moze stanowié niekorzystng ingerencje w dotychczasowy stan prawny, ksztaftujacy
ekspektatywe oséb objetych drugim filarem.

Ocena wskazanej kwesti powinna byé dokonywana w kontekécie wplywu
odprowadzania sktadki | jej wysokosci na ksztattowanie przysztego $wiadczenia. Kluczowe
Znaczenie ma zatem aktualnie obowigzujaca formuta ustalania $wiadczen emerytainych z
druglego filara oraz reguiacje odnoszace sle do tego, jaka wysokosé skiadek
zaewidencjonowanych na koncie ma obowigzek przekaza¢ OFE w celu wyplaty emerytury.

Przede wszystkim nalezy powt6rzyé, 2e reforma emerytalna nie zostata dokoriczona |
nie jest jeszcze uregulowana kwestia, kio, i na jakich zasadach bedzie wyplacat dozywotnis
emerytury kapitatowe. Niemnie] warunkiem koniecznym wyptaty emerytury kapitatowej na
podstawie ustawy o emeryturach kapitafowych jest zgromadzenie okreslonej wysokosci
Srodkdw. | tak, w przypadku emerytury okresowsj, kwota $rodkdéw zgromadzonych na
rachunku czlonka otwartego funduszu emerylainego, ustalona na ostaini dziei miesigca
poprzedzajacego mieslac, od ktérego zostanie przyznana emerytura, jest réwna lub wyzsza
od dwudziestokrotnosci kwoty dodatku pielegnacyjnego (art. 8 pkt 2 ustawy emerytainej).
Natomiast w przypadku dozywotniej emeryiury kapitatowej kwota hipotetyczne] emerytury
kapitatowe] musl byé réwna lub wy2sza niz 50 % kwoty dodatku pielegnacyjnego (art. 10 ust.
2 ustawy emerytainsj). Co sie tyczy natomiast wysokosci §wiadczer, to. wysokos¢ okresowej
emerytury kapitalowsj stanowi ‘iloraz podanej przez otwarty fundusz emerytainy kwoty
srodkéw zgromadzonych na rachunku cztonka otwartego funduszi emerytainego na dzies, o
ktérym mowa w art. 8 pkt 2 ustawy o emeryturach kapitatowych, i éredniego dalszego
trwania Zycia, o kidrym mowa w art. 26 ustawy emerytalnej (art. 24 ustawy o emerylurach
kapitalowych). Z kolei wysoko$é dozywotniej emerylury kapitalows] stanowi zaokraglony w
gore do peinych zitotych -iloczyn,-zawartej w..ofercie-dozywotnie]-emerytury kapitatowej,
obowigzujace] w dniu Zlozenia wniosku o ustalenie prawa do dozywotniej emerytury
kapitatowej, miesigcznej stawki dozywotniej emerytury kapitalowe], wilaéciwsj dla wisku
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emeryta, oraz wskaZnika wyliczonego jako wysokosc sktadki podzielonej przez tysiac (art. 27
ustawy o emeryturach kapitatowych).

Niezaleznie od kontrowersji zwiqzanych z brakiem regulacji dotyczacych dozywotnich
emerytur kapitalowych, mozna w uproszczeniu przyjat, ze Swiadczenie emerytaine w drugim
filarze zalezy od fakiu odprowadzania skiadk! do. OFE. Projektowana zmiana zakiada, ze
czesé tej sktadki bedzie ewidencjonowana na subkoncie w ZUS. Natomiast do OFE bedzie
wplywata skladka obnizona. Powstaje zatem pytanie, czy utworzenie subkonta
rekompensuje ubezpieczonym projektowane zmnigjszenie skiadki do ZUS.

Jesli chodzi o skiadke przekazywana do OFE, to tworzy ona aktywa podlegajace
lokowaniu na zasadach okreélonych w rozdziale 15 ustawy o FE. Okreslone tam reguly
inwestowania wskazuja, Zze ryzyke ewentualnej straty na inwestycji ponosza czionkowie
OFE. OczywiScie mechanizm gwarancyjny uregulowany w rozdziale 18 ustawy o FE
sprawia, e nie chodzl tu o kazda strate. Niemnie] mozna powiedzieé, ze osoba, kidra
odprowadzata skladke do OFE nie wie, az do chwili osiggnigcia wieku emerytainego, ile
srodkdw zostanie jest przekazane w celu wyplaty emerytury kapitatowe|. Jest to zreszig
cechg charakterystyczng systemu o zdefiniowanej skiadce. Wynika z tego, Ze ilo§é Srodkdw
bedacych do dyspozycji czlonka OFE w chwili osiagnigcia przez niego wieku emerytalnego
moze by¢ mniejsza, wigksza lub réwna nominalnej wartosci odprowadzanej sktadki. Trudno
réwniez szacowaé, jaka bedzie ich realna wartosé. Oczywiscie moze byé tak, Zze wartoé
érodkéw pozostawionych do dyspozycji bedzie znacznie wieksza. Na tej podstawie mozna
sformutowaé wniosek, e wyptata emerytury jest uzaleZzniona w drugim filarze w duzej mierze
od stanu gospodarki w chwili realizacji éwiadczenia, Poza tym .osoby, kiére nominainie
odprowadzily taka samg ilos¢ sktadek do OFE, bedg pobieraly rézne emerytury, poniewaz
beds odchodzié na emeryture w réznym czasie {réznie bedzie ustalana wartos¢ aktywow).
Nasuwa to watpliwosci co do zgodno$ci z zasadg réwnosci wobec prawa i zasadg
sprawiedliwosci spolecznej. Podobnie rzecz si¢ moze przedstawia¢ w okresie realizacii
$wiadczen, gdyby warto§¢ aktywdw, od ktorych uzaleznia sie¢ wyplate emerytury, miata
podlegaé inwestowaniu. Wydaje sie, ze jest to. skadinad. jedna. z .przyczyn nisdokoriczenia
reformy.

Kwestia aktualnych gwarancji wyplaty swiadczeth z OFE zostala szczegdlowo
przeanalizowana przez R. Pacuda, ktéry przedstawit zaréwno prywatno-, jak i
publicznoprawne Instrumenty ochrony ekspektatywy w drugim filarze.™ Lektura rozwazari
prowadzi do wniosku, ze omawiane instrumenty chronig emerytaing ekspektywe jedynie w
sposéb posredni. Brak bowiem unermowan, ktdre przewidywa%yiay ochrone zmierzajgca do
zabezpieczenia wyptaty sumy zgromadzonych przez lata skfadek, uwzgledniajac ich reaing
wartosé w chwili ich odprowadzania do OFE. Ochrona ekspekiatywy w drugim filarze ma

™ R. Pacud, Oczekiwanie prawng..., op.ct.
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zatem charakter wzgledny, zalezny od ekonomicznej koniunktury oraz finansowych wynikéw
kapitatowej dzialalnosci OFE. Jest to konsekwencjg niemozliwosci okreslenia stopy zwrotu
inwestowanych srodkéw ze wzgledu na niewiadomg koniunktury gospodarczej w okresach
diugofalowych (metoda kapitatowa). Oznacza to, ze wysokos$é konkretnego $wiadczenia nie
moze byé okreslona wylgcznie w oparciu o skltadkowy wkiad zainteresowanego, gdyz wynika
ona réwnie ze stopy zwrotu z inwestycji zainwestowanych skladek.

Co clie tyczy natomiast skiadki ewidencjonowanej na subkoncie, o projekt zaklada, ze
bedzie ona waloryzowana (projektowany art. 40c ustawy o systemig), przy czym ma byé to
waloryzacja w oparciu o wskaznik réwny Srednioroczne} dynamice warto§ci produkiu
krajowego brutto w cenach bie2gqcych za okres ostatnich § lat poprzedzajacych termin
waloryzecji {projektowany art. 40 ust. 4 ustawy o systemie). Poniewaz dynamika warto$ci
PKB moze by¢ réwniez ujemna, mozna byloby odnies¢ wrazenie, ze ryzyko zwigzane z
ewidencjonowaniem skfadkl na subkoncie w ZUS jest podobne. Tymczasem ustawodawca w
projektowanym art. 40c ust. 1 ustawy o systemie przesadzit, ze w wyniku przeprowadzonej
waloryzacji stan konta nie moze ulec obnizeniu. Oznacza to, ze ubezpieczonemu, kiéremu
ewidencjonuje sie skladki na_subkoncie, gwarantuje sie w_ chwili osiagnigcia wieku
emerytainego | ustalania kapitatowe] emerytury okresowe] albo dozywotniej przynajmniej
nominalng  warto§¢  zaewidencjonowanych skladek, przy czym 2z duzym
prawdopodobiefistwem nalezy przyjaé, biorac pod uwage przyjetq metodg waloryzaciji, Ze
bedzie to kwota wyzsza, poniewaz uwzglednia sig wzrosty PKB w tym okresie i jest malo
prawdopodobne, Ze przez caly ien czas PKB hedzle ujemny.

Ogczywiscie inne jest Zrodio finansowania emerytury-kapitatowej pochodzacej z OFE | ze
Srodkéw zaewidencjonowanych na subkoncie. O lle w przypadku OFE pochodzi ona z
inwestycji na kapitale, o tyle w przypadku subkonta z dotacji budzetu parnstwa. Wynika to
wprost z projektowanego art. 7 ust. 4 pkt 2 ustawy o emeryturach kapitatowych (art. 8 pkt 2
projektowanej ustawy).

Niemniej z punktu widzenia oceny, czy zmnigjszenie skiadki ingeruje w uprawnisnia,
ktére mogtyby zostaé nabyte, gdyby nie wprowadzono projektowanej zmiany, wydaje sig, ze
przyjete rozwigzanie jest korzystniejsze, przede wszystkim ze wzgledu na wprowadzenis
gwarancji wyptaty przynajmnie] nominalnej] warto§ci wplaconych skladek zwigkszonych o
wskaznik waloryzacji. Oczywiscie w sytuacji, gdyby sie ckazalo, ze stopa zwrotu z inwestycji
kapitatowych bytaby wigksza niz proponowany mechanizm waloryzacfl odnoszacy sie do
PKB, to $wiadczenie ustalane na podstawie Srodkéw w OFE. Oceny korzystnosci nie mozna
jednak sprowadzaé wylacznie do potencjalne), | opartej aktrainie na rachunku
prawdopodobieristwa mozliwosci uzyskania wyzszych swiadczen, gdyby skladka nie zostala
obnizona i to pod warunkiem, ze Srednia stopa zwrotu z inwestycji w OFE bylaby wyzsza niz
przyjety wskaznik waloryzacji §rodkdw na subkoncie w ZUS, Skianiam sie ku stanowisku, Zze
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jest to rozwigzanie dla ubezpieczonych korzystniejsze, gdyz nie indywidualizuje ryzyka
emerytainego i nie przerzuca na ubezpieczonych ryzyka wahat konlunktury gospodarczej. W
zamian gwarantuje, w chwili obecnej, wiadomy poziom $wiadczeri. Nie jest to jednoznaczne
z negatywng oceng dzlatalnogci OFE, gdyz podmioty te funkcjonujg na zasadach, kiore nie
korespondujg z ideg zabezpieczenia sp'conl’erczﬁego.‘ Podstawowy problem zwiazany jest z
przymusem uczestniciwa OFE przy jednoczesnej indywidualizacji ryzyka emerytalnego i
przerzuceniu ryzyka straty z inwestycji, w granicach okreslonych w ustawie o FE, na
przysziych emerytow.

Reasumujac, nie wydaje sig, ze proponowane rozwigzanie mozna uznat¢ za
niekorzystng ingerencie w obowigzujacy .stan prawny okreélajacy zasady ksztattowania
emerytainej ekspektatywy. Wiasciwie na tym sformulowaniu moina byioby poprzestaé
dalszej analizy, lecz biorac pod uwage, 2ze kwestia ta moze byt postrzegana rowniez
odmiennie, przyjmijmy dla dalszych rozwazar, ze jest to jednak rozwigzanie mniej korzystne,
co pozwoll ocenié projektowang regulacie z punkiu widzenla zgodnosci z okreslonymi

wzorcami konstytucyjnej kontroli.

3.5. Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego co do mozliwoéci oceny celowosci |
trafnosci dziatarh podejmowanych przez ustawodawce

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny stwierdzat wielokrotnie, e
ocena celowosci | frafnosci rozstrzygnieé parlamentu wykracza poza zakres kompetencii
sadownictwa konstytucyjnego, poniewaz sad konstytucyjny jest sgdem prawa, a nie faktow.™
Nie jest on upowazniony do kontrolowania ustawodawczych poczynar, opartych na wiedzy
dotyczacej kwestii finansowych zwigzanych z szeroko rozumiang sferg wydatkéw
publicznych. W wyroku z dnia 20 listopada 2001 r.™ stwierdzono, powolujgc sie na
dotychczasowe orzecznictwo, Ze “ustawodawca jesi uprawniony do stanowienia prawa
odpowiadajgcego zalozonym celom politycznym i gospodarczym, zas wiadztwo to nabiera
szczegbinego znaczenia w okresie przemian ustrojowych.”. Za wybér wiagciwych celéw
parlament ponosi zatem odpowiedzialnos¢ przed swoim elektoratem. Zapewnienie
réwnowagi budzetowej jest warto&cig konstytucyjna, gdyz od niej zalezy zdolno$é paristwa
do dziatania i rozwiazywania jego rénorodnych intereséw.”’ Swoboda wladzy
ustawodawczej jest wprawdzie ograniczona zasadami i przepisami konstytucyjnymi oraz
obowigzkiem poszanowania chronionych przez te zasady i przepisy wartoscl, lecz w
wypadkach watpliwych domniemanie powinro-przemawiaé-na rzecz zgodnosci rozstrzygnieé
ustawowych z konstytucja, za$ obalenie tego domniemania wymaga bezspormnego wykazania

™) Zakrzewska, Spbr o konstytucje, Warszawa 1283, 5. 81
™SI 15/01, OTK 2001/8/252

™ wyrok TK z dnia 7 grudnia 1993 r,, K 7/83, OTK 1083/2/42

7 orzaczenie z dnia 30 listopada 1993 r., K 18/92, OTK 1993/2/41
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sprzeczno$ci zachodzacej miedzy ustaws i konstytucja™ Z kolel w wyroku z dnia 4 grudnia
2000 r.”®, Trybunat Konstytucyjny odnoszac sie do zagadnienia realizacji konstytucyjnego
prawa do zabezpieczenia spotecznego okresionego w art. 67 ust. 1 Konstytuciji (w kontekécie
art. 2 ustawy o FUS) podkreslit, Ze “paristwo ma obowigzek podejmowania dziatar, ktére
zapewnig odpowiednie Srodki finansowe niezbedne dla realizacji konstytucyjnych praw
socjalnych, ale musi przy tym uwzgledniaé sytuacje gospodarczg | konieczno$é zapewnienia
warunkow rozwoju gospodarczego®. Zwigkszanie lub ograniczanie wydatkéw z tym
zwigzanych musi mie¢ na uwadze konieczno$é zapewnienia roéwnowagi finansow
publicznych. Rownowaga finanséw publicznych stanowi warto&é chroniong konstytucyjnie.
Paiistwo ma zatem obowigzek podejmowania dzlatan, ktére zepewnig odpowiednie érodki
finansows niezbegdne dla realizacji konstytucyjnych praw socjalnych, ale musi przy tym
uwzgledniaé sytuacje gospodarczg i koniecznoéé zapewnienia warunkéw rozwoju
gospodarczego. Przyjeto zatem, Ze Trybunat ,na tle spraw zabezpieczenia spolecznego nie
bada trafnoéci badz celowosci rozstrzygnigé parlamentu | zawsze przyjmuje wstepne
zatozenie, 2e parlament dzielat racjonalnie | zgodnie z Konstytucja”.* Granice mozliwoéci
zaspokajania tych potrzeb wyznaczane sz przez inne, podlegajace ochronie, wartosci
konstylucyjne. Dlatego tez decyzje podejmowane w tym zakresie przez ustawodawce tylko w
waskim zakresie moga podiegaé konstytucyjnej kentroli !

Jesli chodzi o zmniejszenie skiadki do OFE, to wiasciwe jest postawienie pytania, jak
przedmiotowa propozycja wplywa na realizacje prawa do zabezpieczenia spolecznego po
oslggnigciu wieku emerytalnego. Jest to bowiem swoisty srodek, ktory ma zrealizowaé, z
punkiu wiedzenia tego prawa konstytucyjnego, okreslony cel. Mozliwoéci realizacji tego celu,
biorac pod uwage programowy charakter prawa do zabezpieczenia spotecznego, wymaga
posiadania okreslone] wiedzy empirycznej, kidra zreszts zostata zaprezentowana w
uzasadnieniu projektu. W tym kontekécie mozna byloby zatem stwierdzié, ze Trybunat
Konstytucyiny moze nle by¢ skionny do badania zgodnosci zmniejszenia skiadki do OFE z
ustawg zasadniczg, poniewaz .stanowitoby. to.ocene. Srodka, jaki. ustawodawca zamlerza
wprowadzi¢, aby zrealizowa¢ cel, jakim jest zabezpieczenie spoleczne po osiagnieciu wieku
emerytalnego.

Takie podejScie bytoby jednak nieuzasadnione, mimo ze niewgtpliwle kontrola dziatart
ustawodawcy w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego w zakresie, w jakim dotyczy ona
kwestii finansowych spowodowana jest fakiem, e stosowanie norm, majacych z natury
charakter programowy, jest ,delikatne: i ziozone™® W- dotychczasowych rozwazaniach

™ orzeczenie z dnia 24 maja 1994 r., K 1/84, OTK 1994/1/10

7 wyrok z dnla 4 grudnia 2000 r., K 9/00, OTK ZU 2000/8/204

0 wyrok z 12 wrzesnia 2000 r., sygn. K 1/00, OTK ZU 2000/6/185

* wyrok z dnla 13 grudnia 2004 1., K 20/04, OTK-A 2004/11/115

& T, Gizbert-Studnicki, A, Grabowskl, Narmy programowe w konstytucii (w:) Charakter [ struktura norm konstytudli, red. J.
Trzeitiskl, Warszawa 1997 r,, 8. 110
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metodologia ustalania ,normatywnej” treéci (wiazgcego charakteru) norm programowych
przeprowadzana byta z reguly wylacznie w oparciu o przepisy ustawy zasadniczej. Dlatego
tez formulowano wiele argumentéw przeciwko wiazacemu charakterowi norm
programowych. Twierdzono bowiem, ze; 1) wypowledzi wskazujgce cele sg formulowane w
sposéb tak ogéinikowy, ze nie mozna z nich wyprowadza¢ zadnych blize] okreslonych
wskazbéwek postepowania, 2) co do zasady nie jest mozliwe peine zrealizowanie celow
przez nie wskazywanych, 3) cele czgsto ze sobg koliduja, @ wiec zachowania zmierzajgce do
realizacji jednych z nich utrudniajg badz uniemoziiwiaja realizacje drugich, 4) trudno wskazac
sankcje zwiazana z nieprzestrzeganiem tego rodzaju wypowiedzi.®

Formutowane przez Trybunat tezy w zakresie braku-kompetencji kontrolnych, jak
réwniez przedstawione zarzuty trudno uznaé za uzasadnione, tym bardziej, ze wywiedziony
z prawa do zabezpieczenia spotecznego nakaz optymalizacyjny® przesadza o konlecznosci
cceny przez Trybunat otaczajacej rzeczywistoéci spotecznej. Uchylenie sie od tego
obowiazku wyklucza mozliwoéé zakwalifikowania okreslonago érodka jake optymalnego, co
jest giéwnym przedmiotem oceny ustawodawczej dziatalnodci (wigcej na temat wyboru
érodka optymalnego w cze$ci dotyczacej zabezpleczenia spotecznego).

Natomiast w literaturze przedmiotu podkresla sig, ze kwalifikacja okreslonej normy
jako programowe] nie wyklucza peinienia przez nig kryterium konstytucyjnogci.®
Podstawowy problem sprowadza sie jednak do zakresu dopuszczalnosci oceny otaczajace|
rzeczywistoscl na podstawie wiasnej wiedzy empirycznej. W ocenie T. Gizbert-Studnickiego |
A. Grabowskiego nalezaloby w ograniczonym zakresie umozliwi¢, przy badaniu zgodnosci z
konstytucia okreslonego aktu prawnego, takq ocene, jednakze pod warunkiem, ze sad
konstytucyjny korzystatby z eksperlyz, ktdre przeprowadzil ustawodawca w procesie
legislacji.®® W kontekécie zabezpleczenia po osiggnieciu wieku emerytalnego, chodziloby
wiec o przedstawienie uwarunkowart mozliwoséci realizacji $wiadczen pienigznych z punkiu
widzenia uwarunkowan ekonomicznych. Bez watpienia sad konstytucyjny tej wiedzy nie
posiada, stad tez powinien méc odwotaé sie. do specjalistycznej wiedzy, ktéra nie powinna
sie ograniczaé wylacznie, tak jak sugeruja T. Gizbert-Studnicki i A. Grabowski® do
ekspertyz, z jakich korzystat ustawodawca.

Reasumujac, zasadne wydaje sig zatem badanie pod katem zgodnosci z Konstytucjg
zmnisjszenia skiadki do OFE jako wyboru &rodka optymalnego. Niezaleznie od tego zasadna
jest ocena projektowanej zmiany w kontekscie zgodnosci z: 1) zasadq ochrony praw w
trakcie nabywania, 2) zasads zaufania do paristwa i stanowionego-prawa, 3) zasada pacta

5 Farzuty zostaly przedstawiowne za T. Gizbert-Studnickim i A. Grabowskim, Nomy..., [bidem, s. 107
™ nor. K. Slebzak, Ochrona..., op. cit., 9. 240 i nast.

% Ibidem

% {bidem

* T, Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy..., op. ¢t s. 110

28



sunt servanda, 3) prawem do ochrony wiasnosc! [ innych praw majatkowych oraz 4) prawem
do zabezpieczenia spofecznego po osiagnieciu wieku emerytalnego.

3.6 Zmniejszenie skiadki do OFE a naruszenie zasady ochrony praw w trakcie
nabywania (ekspektatywy)
Problematyka zmniejszenia skiadki do OFE moze byé postrzegana przez pryzmat

konieczno&ci ochrony praw w trakcle nabywania jako elementu ochrony praw nabytych,
wyinterpretowywanego z zasady pafistwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Orzecznictwo
Trybunalu nalezy, w tym zakresie, uznaé za jednolite. Zostalo ono do&é obszemie
zreferowane w wyroku z dnia 22 czerwca 1999 r.*, co wymaga skrétowego zaprezentowania
w tym miejscu opinii. W ocenie Trybunalu ochrona praw nabyiych nie oznacza
nienaruszalno§ci tych praw. Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru absolutnego i
nie wyklucza stanowienia regulacji mniej korzystnych dla jednostki. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie podkresial, 2e odstapienie od zasady ochrony praw nabytych jest dopuszczalne
w szczegbinych okolicznosciach, gdy przemawila za tym inna zasada prawnokonstytucyjna.
Precyzujgc pojecie "szczegdlnych okolicznosci”, uzasadniajgcych odejécie od ochrony praw
nabytych Trybunat Konstylucyiny stwierdzif, ze chodzi tuta] o "sytuacie nadzwyczaj
wyjatkowe, gdy ze wzgleddw obiektywnych zachodzi potrzeba dania pierwszenstwa
okreslonej wartosci chronionej badZ znajdujacej oparcie w przepisach Konstytugji (...).
Wyijatkowosé sytuacjl nakazuje dokonanie oceny pod tym wzgledem w kazdej z osobna
sytuacii, jako ze trudno jest tu o wypracowanie ogdlniejszej, uniwersainej reguty”.® ingerujac
w prawa nabyte, prawodawca powinlen umozliwié_zainteresowanym. dostosowanie_sig do
nowej sytuacji, w szczegdlnosci poprzez wprowadzenie odpowiedniego vacatio legis.
Uogdlniajac i precyzujge dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace
ochrony praw nabytych nalezy stwierdzié, ze ocena dopuszczalnosci ograniczeri fych praw
wymaga rozwazenia:

1) czy wprowadzone ograniczenia znajdujg podstawe w innych normach, zasadach Jub
wartoéciach konstytucyjnych,--- ~~ ~~ -~ rbrmcmen e

2) czy nie istnieje mozliwos¢ realizacji danej normy, zasady Iub wartosci konstytucyjnej
bez naruszenla praw nabytych,

3) czy wartoSclom konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza prawa
nabyte, mozna w danej, konkretnej sytuacji przyznaé pierwszefistwo przed
wartoéciami znajdujacymi u podstaw zasady ochrony praw nabytych, a takze

4) czy prawodawca podjat niezbedne dziatania majgce na celu zapewnienie jednostce
warunkéw do przystosowania sle do nowej regulacii.

® K 5/08, OTK 1999/5/100
™ orzeczenie z 20 stycznia 1892 r., sygn. aki K. 15/91, OTK w1992, cz. |, 5. 163

29



Natomiast przy okazji badania konstytucyjnosci przepisow 2z =zakresu prawa
emerytalnego®, w orzecznictwie TK siwierdzono, 1z na poziomie najbardziej ogéinym
"zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw
podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujacym w
obrocie prawnym"®. Jej stosowanie podlega nastepujacym ograniczeniom:

1) moze ona stuzyé wylacznie do ochrony praw podmiotowych lub maksymalnie
uksztattowanych ekspektatyw tych praw, tzn. pod warunkiem, Ze speinione zostaly
wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia prawa pod rzadami danej ustawy
bez wzgledu na péiniejsze zmiany prawne; w sferze praw emerytalnych sg to
zwiaszcza przestanki ' uplywu wymaganego przez  prawo  okresu
skiadkowego/nieskiadkowego, stazu pracy lub oslagnigcia wieku emerytalnego. Na
marginesie nalezy zwréci¢ uwage, Ze pogiady Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie
ochrony wylacznie maksymalnie uksztattowanych ekspektatyw praw do emerytur w
obnizonym wieku emerytalnym byly przywolywane (aprobujgco} przez sady
powszechne;* PR :

2) w sferze praw emerytalnych i rentowych ochronie mogg podlega¢ zaréwno prawa
nabyte wskutek skonkretyzowanych decyzji przyznajgcych $wiadczenia, jak i prawa
nabyte in abstracto zgodnie z ustawa przed zgloszeniem wniosku o-ich przyznanie
(zasada ta nie jest wiec uzalezniona od wszczgcia postgpowania majacego na celu
aktualizacje uprawnienia);

3) ochronie konstytucyjnej-- podlegaja- fyiko. prawa: nabyte "stusznie" (co wyklucza
stosowanie analizowanej zasady nie tylko w wypadku praw nabytych conira legem
czy prater legem, lecz takze uzyskanych z naruszeniem zasady sprawiedliwosci
spolecznej albo w sposéb niedopuszczalny w demokratycznym paristwle prawnym);

4) nie ma ona charakteru absolutnego - zakazane jest wylgcznie arbitraine i
nieproporcjonalne ograniczanie praw nabytych, mogg one natomiast byé uszczuplane
"w szczegblnych okolicznosciach” nie tylko z uwagi na wartosci konstytucyjne, ale i
pewne okolicznoéci gospodarczo-spoleczne; w sferze praw emerytalnych Trybunat
Konstytucyjny wymieniat wéréd nich najczesciej: réwnowage finansowg panstwa,
kryzys gospodarczy i niekorzystna trendy demograficzne.

PowyZsze stwierdzenia mozna uzupeini¢ postulatem doktryny, aby ograniczanie praw

nabytych uznawaé za zgodne z Konstytucia pod warunkiem wprowadzenia rozwigzan

% por, zwhaszeza wyrokd z: 22 czerwea 1999 1., sygn. K 5/20 | 4 stycznia 2000 r., sygn. K 18/689 oraz powolane w nich
orzeczenia przedkonstylucyjne; por. takée M. Jackowsld, Ochrona praw nabytych w polskim systemis konstytucy]nym,
Warszawa 2008 oraz tenze Ekspokiatywa jako przedmilot ochrony konstytucyine], "Paristwo | Prawo” z, 11/2007, s. 93-101; K.
Slebzak, Ochrona..., op. ¢it.; R. Pacud, Qczekiwanle,.., op. oit; K. Antondw, Prawo, ..op. cit., s. 66-73

¥t ywyrokl TK: z dnla 22 czerwea 1999 r., K 5/29, OTK 1999/5/100; 2 dnia 4 stycznla 2000 r., K 18/98, OTK 20001111

2 sor. np. wyrok Sadu Najwyzszego z 22 lutego 2008 r., | UK 228/07, OSNF 2008/11-12/149 czy wyrok Sadu Apelacyjnego w
Gdafisku 2z 15 pasdziemtka 2008 &1, sygn. akt Il AUa  221/08, tezy opublikowane na:
http:/iwww.gdansk.sa.gov.plindex. php?mod=articles8ik 1-268k2=208k3=35&id=44
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rekompensujgcych te ograniczenia, zwlaszcza wiedy, gdy jest to konieczne z powodu
potrzeby wyeliminowania norm prawnych wadliwych systemowo [ub aksjologicznie.

W dotychczasowych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny stwierdzat m.in., ze nie
narusza zasady ochrony praw nabytych wygaszanie praw do emerytury kolejowej na
podstawie kryterium daty urodzenia® oraz wydtuzenie okresu zatrudnienia w szczegélnych
warunkach lub w szczegblnym charakierze, wymaganego dia uzyskania emerytury w
obnizonym wieku emerytainym.? Nie jest z ta zasadg natomiast zgodne ograniczanie prawa
do wczesniejszej emerytury pracownikéw opiekujacych sig dzieémi wymagajacymi statej
opieki w zaleznoéci od daty urodzenia uprawnionego.”

Odnoszac powyzsze rozwazanla do ceny obnizenia skladki do OFE nalezaloby
stwierdzi¢, ze przeciwko uznaniu naruszenia projektowanej zmiany z zasada ochrony praw w
frakcie nabywania przemawlajg nastepujace argumenty:

1) w przypadku oséb objetych obowigzkowo drugim filarem ekspektatywy znajduja sie
dopiero w poczatkowej fazie ksztaitowania, zatem frudno uznaé, ze sg to
ekspektatywy maksymalnle uksziattowane;.-,.

2) ustawodawca nie dokonuje ingerencji w ekspektatywe juz ukszta%towana, a Zmienia
zasady jej ksztattowania na przysziosé;

3) ustawodawca  przewidujac  utworzenie subkonta  wprowadza regulacie
rekompensujgce zmiang dotychczasowych zasad ksztattowania ekspektatywy;

4) zmiana ta znajduje uzasadnienle w innej wartosci konstytucyinej jakg sg finanse
publiczne; dalsze dotacje do systemu emerytalnego na coraz wyzszym poziomie
nakazuja podjecie okreSlonych dziatahh (inng kwestia jest to, czy wylacznie
Zmniejszenie skladki przyczynia sie do rozwiazania problemu zabezpieczenia
spolecznego po osiggnigciu wieku emerytalnego).

Niezaleznie od tego nalezy rowniez stwierdzi€, ze ocena dopuszczalnosci wyjatkéw od
zasady ochrony praw nabytych wymaga zatem rozwazenia, na ile oczekiwanie jednostki, ze
prawa uznane przez parstwo bedg realizowans jest usprawiedliwione. Zasada ochrony praw
nabytych chroni wylacznie oczekiwania usprawiedliwione | racjonalne. Usprawiedliwione
oczekiwania realizacji praw nabytych powstajg w szczegdinosci w przypadku przyznania
$wiadczen emerytalnych decyzja wrasciwych organdw i wigzg sie one ze szczegblnym
charakterem stosunku ubezpieczeniowego. Odmienny charakter majg natomiast sytuacje
prawne osdb, ktére nie speiniajg wszystkich przeslanek nabycia prawa do emerytury. W tym
przypadku brak jest rownie silnych argumentdéw przemawiajacych za zapewnieniem
stabilnodcl prawa.

¥ R. Pacud, op.clt, 5. 65; W, Szubert, Prawo emeryiaine przed Trybunalem Konstytueyinym, “Przeglad Sadowy" z 1992 1, Nr 2,

5 14
wyrok z dnla 22 czerwca 1999 1., K 5/09, OTK 1899/5/100
wyrok z10lipca 2008 r.,, K 33!06 OTK-A 2008/6/106
¥8 z dnla 4 stycznia 2000 1., K 1809, OTK 2006/1/1
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Jesli chodzi zatem o kwestie, czy ubezpleczeni moge oczekiwaé, ze zasady
ksztaltowania emerytainej ekspektatywy zostang niezmienione, to nalezy przede wszystkim
powibrzyé, ze reforma nie zostata zakoriczona. Od samego poczatku, z punktu widzenia
obowigzujacego prawa, ostateczny ksztalt wyplaly swiadczerh z OFE nie byt znany (co
innego natomiast, jak bylta ksztattowana i nadal jest, spoleczna $wiadomo$é w zakresie
dotyczacym mozliwoci uzyskiwania okreslonych éwiadczen z drugiego filara). W éwietle
niewiadomego modelu docelowege nabywanla prawa do emerytury dozywotniej wydaje sig,
?e oczekiwanie takie trudno uznaé za uzasadnione. Biorgc natomiast pod uwage
orzecznictwo Trybunalu, w ktérym mowi sig, Ze istniejg dziedziny zycla i sytuacje, w kidrych
jednostka musi liczyé sie z tym, Ze zmiana warunkéw spoltecznych lub gospodarczych moze
wymagaé zmian regulacji prawnych, nalezatoby przyjaé, ze do takich sytuacji dochodzi w
przypadku, gdy system finansowy palistwa, jak réwniez gdy sytuacja demograficzna, badz
inne czynniki wymagajg podjecia takich dziatar (szerzej na ten temat przy realizacji zasady
zabezpieczenia spolecznego). Jezeli zatem skutki wynikajace z wprowadzonej reformy w
1999 r. stajq sie coraz bardziej dotkliwe z punktu widzenia finanséw publicznych, a
wprowadzenie innych rozwigzal, ktére bylyby mniej ucigzliwe dla obywateli nie jest, z
réznych powodbw, mozliwe, to nalezaloby przyjaé, ze ustawodawca jest uprawniony do
Zmiany obowigzujgcego prawa.

W powyzszy spos6b nalezatoby réwniez oceni¢ projektowanag zmiang odnoszacs sig
do zmniejszenia sktadki do OFE z punktu widzenia ochrony praw w trakcie nabywania.
Oznaczaloby fo, Zze zmniejszenie skiadki do OFE, potgczone z utworzeniem subkonta w
ZUS, nie moze byé traktowane jako naruszajgce zasadg ochrony praw w trakcie nabywania.

3.7 Zmniejszenie sktadki do OFE a naruszenie zasady zaufania do paristwa i
stanowionego przezenh prawa
Wsréd regut ograniczajgcych. . swobode .ustawodawcy . w.: zakresie. zmiany - prawa

wskazuje sie réwniez na te, ktére chronia wartos¢ okreélang jako zaufanie obywatela do
panstwa i tworzonego przez nie prawa. Bezpleczenstwo prawne uznawane jest bowiem za
jedng z podstawowych wartosci panstwa prawnsgo (art. 2 Konstytucji RP). W takim
przypadku chodzi 0 szczegélny rodzaj wolno$ci, a mianowicie wolnosci od nieoczekiwanych
ingerencji pafistwa w zakresie zmian prawodawstwa w sposdb zaskakujacy obywateli, jak i
sposobu stosowania prawa.” Celem jest uwzglednienie tzw. wewnetrznsj moralnosci prawa,
polegajacej na tym, aby stosunki migdzy parfistwem i obywatslem charakteryzowaly sig
lojalno$cia.®® Bezpieczenstwo prawne jest zatem trwalym elementem koncepcfi paristwa
prawnego. Inng kwestig jest natomiast ustalenie, czy tak rozumiane reguly efosu prawa

o 7. Ziemblfiskl, Wartosci konstytucyjne, Warszawa 1993, s. 63
# jbidem
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obowigzuja. S. Wronkowska stwierdza, ze w ich przypadku mamy do czynienie z sytuacja
swoista, co przejawia si@ w tym, Ze podstawg obowigzywania przedmiotowych regut jest
izasadnienie aksjologiczne, splecione ze ,slabg” wersjg uzasadnienia tetycznego — ,stabg’
poniewaz nakaz respektowania regut etosu wywodzony jest z przepisu, ktéry do tych regut,
jako komponenta doktryny parnstwa prawnego odsyla”.® Autorka wskazuje jednoczeénie, ze
w pozytywistycznej koncepcji teorii prawa uzasadnienie aksjologiczne nie moze byé
samodzielng podstawg uznania jej za prawnie wigzgcg. W tym kontekscie odwoluje sie ona
do koncepcji modyfikujgeych, w ktérych przyjmuje sie, Ze razgce naruszenie pewnych
wartoéci uzasadnia odméwienie normie prawnej charakteru prawnie wigzacego.'®
Zasada zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez nie prawa {zwana tak2e
zasadg lojalno$ci panstwa wzgledem obywateli; dalej: zasada zaufania) byla wielokrotnie
wykorzystywana jako niesamodzielny wzorzec kontroli w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Syntetyczne podsumowanie najwazniejszych ustalen w tej sprawie zostalo
zawarte w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08 (por.
takze liczne powotane w nim orzeczenia | literature). Stwierdzono w nim m.in.: "Istote zasady
lojalnosci paristwa wzgledem obywateli da sig przedstawi¢ jako zakaz zastawiania przez
przepisy prawne pulapek, formulowania abietnic bez pokrycia, badz naglego wycofywania
sle przez panstwo ze =ziozonych obietnic lub ustalonych regut postgpowania; jako
niedopuszczalnosé kreowania organom panstwowym mozliwosci naduzywania swojej pozycji
wobec obywatela .(...)...W. dotychczasowym.. orzecznictwie.. Trybunatu . Konstytucyjnego
odnalez¢ mozna szereg bardziej szczegbtowych dyrektyw i ocen, skierowanych do
prawodawcy, bedgcych konsekwencjami respekiowania powyzszej zasady, w szczegolinosci
nastepujacych:
1) zasada pewno$cl prawa podwazana jest szczegblnie przez nigjasno$é i niespdjnosé
regulacji (...);
2) zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa powinna byé tym silniej respektowana,
im diuzsza jest w danej sferze Zycia perspektywa czasowa podejmowanych dziatan
(.0
3) niedopuszczalne jest, aby najpierw namawiaé obywateli do pewnego rozwigzania, a
nastepnie traktowaé osoby, ktére «daly sie na to nabraé», gorzej niz osoby, kibre
zignorowaly zachety ustawodawey (...);
4) prawodawca narusza warto$ci, znajdujace sie u podstaw omawianej zasady, «wtedy,
gdy jego rozstrzygnigcie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych
okolicznosciach nle mogia go przewldzieé, szczegbinie zas wtedy, gdy przy jego

5. Wronkowska, Charakter prawny klauzuli demckratycznego parstwa pravmego (art. 2 Konstyhuc)i Rzeczypospolite] Polsklej)
Sg:) Zasada demokratycznego patistwa prawnego w Kanstytucji RP, red. S. Wronkowska, Warszawa 2006, s. 117-118
ibidem, 8. 117
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podejmowaniu prawodawca mdgt przypuszczaé, ze gdyby Jednostka przewidywafa

zmiang prawa, bytaby inacze] zadecydowata o swoich sprawachy (...);

5) «przyjmowane przez ustawodawée An'ow;ve .urlu')'rm'c.)\-uania nie moga zaskakiwaé ich
adresatow, ktorzy powinni mieé czas na dostosowanie sie do zmienionych regulacii |
spokojne podjecie decyzji co do dalszego postgpowania» (...);

6) «prawodawca, wprowadzajac zmiany w systemie prawnym - powinien (...) preferowac
rozwigzania najmniej uciazliwe dla jednostki i ustanawia¢ regulacje, kiore ulatwig
adresatom dostosowanie sig do nowsj sytuacji»".

Mimo ze niektére z powyzszych tez zostaly wyrazone w kontekscie badania przepisow z
innych sfer niz prawa emerytalne, zachowujg one petna aktuaino$¢ w zakresie zmian w
systemie emerytalnym. Uzupemhiajaco nalezy jednak zauwaZyé, 2e zasada zaufania
stosunkowo rzadko byta wykorzystywana w sprawach z obszaru ubezpieczeni spotecznych.

Omawiane]j zasadzie nie nadaje si¢ charakteru absolutnego. TK dopuszcza mozliwosé

dokonywania zmian stanu prawnego na niekorzyéé obywatela, zwlaszcza wéwczas, .gdy
przemawia za tym inna zasada prawnokonstytucyjna albo gdy ze wzgledéw obiektywnych
zachodzi pofrzeba dania pierwszeristwa okreslonej wartodci uznanej lub chronionej
konstytucyjnie™.""! Warto$cig taka, kiéra usprawiedliwiata ograniczenie praw gérnikéw do
wynagrodzenia byta na przykiad rownowaga budzetowa. ' Trybunat Konstytucyjny uwaza,
26 panstwo ma obowigzek podejmowania dziafan, ktbre zapewnig odpowiednie $rodki
finansowe niezbedne dla realizacji konstytucyjnych praw socjalnych, ale musi przy tym
uwzgledniaé sytuacje gospodarcza | konieczno$¢ zapewnienia warunkdw rozwoju
gospodarczego™®, a nawet dostosowaé zakres realizacji praw socjainych do warunkdw
ekonomicznych.™™ Trybunat wskazat zatem w uzasadnieniu wyrcku z 12 wrzesnia 2000 r.'%,
e na tle spraw zabezpieczenta spolecznego nie bada trafnoéci badZ celowosci rozstrzygniet
parlamentu | zawsze przyjmuje wsigpne zaloZenie, ze parlament dziatat racjonalnie i zgodnie
z Konstytucja.

W kontekscle powyzszych rozwazah mozna sformulowaé nastepujace argumenty
przeciwko uznaniu, 2e projektowane zmnisjszenie skiadki do OFE, potaczone z utworzeniem
subkonta w ZUS, jest niezgodne z zasadg zaufania do paristwa i stanowionego prawa:

1) reforma emerytalna wprowadzona w 1999 r. nie zostalta dokoriczona; po 11 latach jej
funkcjonowania konleczna.jest zatem jej.ocena. i.refleksja.nad modelem docelowym
(inna natomiast kwestie jak kwestig reformy przedstawiano w $rodkach masowego

przekazu);

™ wyrok TK z dnia 13 marca 2000 r., K 1/09, OTK 2000/2/250.
192 yarok T z dnia 7 grudnia 1999 ., K /09, OTK 1899/7/840
163 wyrok 2 dnla 20 listopada 2001 r., SK 15/01, OTK 2001/8/252
104 wyrok z 22 paZdziemika 2001 r., SK 16/01, OTK 2001/7/214
% K'1/00, OTK 2000/6/185
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2) ustanowione prawo w 1999 r. nie nosito cech stabilnosci, w zwigzku z
niedokoriczeniem reformy trudno jest zatem oczekiwaé, ze przyjete rozwigzania nie
bedg podlegaly modyfikacji, skoro ustawodawca w tamtym czasie nie zdecydowat o
docelowym modelu systemu emerytalnego;

3) racjonalnie dzialajaca jednostka powinna braé pod uwage, Ze zmiany
obowigzujacego prawa beda konieczne w celu okreslenia docelowego modelu
systemu emerytalnego;

4) projektowana regulacja nie zaskakule adresatéw, poniewaz wprowadza rozwigzania
rekompensujace (subkonto w ZUS),

5) za wprowadzeniem zmiany przemawigjg wysokie k'oszty funkcjonowania systemu i
stan finanséw publicznych (konieczno&¢ zachowania réwnowagi budzetowej).

Reasumujac nie jest zasadne uznanle, ze doszio do naruszenia zasady zaufania do

panstwa i stanowionego prawa.

3.8 Zmnisjszenle skladki do OFE a naruszenle zasady pacta sunt servanda
Problem zmniejszenia sktadki do OFE mozna byioby réwniez probowaé postrzegac

przez pryzmat zasady pacta sunt servanda, a zatem swoistej umowy spolecznej. Jej rola |
znaczenie jest rézne w zaleznosci od galgzi prawa, w obrgbie ktérej jest ona dyskutowana.
Na cywilistycznej koncepcji 6bowigzywarila zasady pacta sunt sefvands opierajq sie réwniez
rozwazania podejmowane w innych galeziach prawa, takich jak na przykiad prawo
administracyjne'®, prawo pracy'™ czy prawo karne.”™ Warto réwniez zwrécié uwage na
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyinego'®, Sadu Naejwyzszego'™, Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka'' czy Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwoscl.”? W zasadzie mozna
sformutowaé generalny i doéé ogdiny wniosek, Zze w zdecydowane] wigkszosci przypadkow
zasada pacta sunt servanda byla rozwazana w kontekécie szeroko rozumianych stosunkéw
zobowigzaniowych, niezaleznie od 2r6dia ich pochodzenia. Z punktu widzenia Zrédet jej

% Z. Cleslik, Umowa administracylna w paristwie prawa, Krakow 2004, s. 68-69, Autor stwierdza, ze brak wyraznej podstawy
pravwne] w systemie prawa nle przesqdze Jeszcze o braku mozliwoécl wiazanle sie przez organy wyposazone we wiadziwo
publiczne umowaml administracyjnyml. W, talim, przypadky formy, dzialania nalezy oprzeé:na zasadach ogélnych takich jak
Pacla sunt servanda.

% Por. np. monografig M. Lewandowicz-Michnikowskisj, Klauzula konkurencyjna w Kodeksle pracy, Krakéw 2004, s. 154
% w, Wrdbel, Zmiana nomatywna | zasady intertemporalne w prawle kamym, Krakow 2003 .
% wyrok z dnia 11 lutego 1992 r., K 14/81, OTK 1092/1/7; z dnia 17 grudnia 1997 ., K 22/96, OTK 1087/5-6/1; z dnia 15
wrzesnia 1998 r,, K 10/08, OTK 1898/5/64; z dnla 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK 2001/4/82; z dnia 27 kwietnia 2005 r., P 1/05,
OTK-A 2005/4/42; z dnla 5 paZdziemika 2005 r,, SK 38/05, OTK-A 2005/9/09

" Np. wyrok z dnia 25 stycznia 2007 r., | PK 207/2006, Monttor Prawa Pracy z 2007/10/537; z dnia 11 kwletnla 2006 r., | PK
171/2008, OSNP 2007/7-8/94; wyrok z dnia 5 paZdziemika 2006 r., IV CSK 157/2006, OSNGC 2007/7-81 14; uchwate z dnia 24
czerwca 2004 r., I CZP 2372004, OSNC z 2005/7-8/120; wyrok z dnla 10 kwietnia 2003 r., lIt CKN 1320/2000, OSNC z 2004/7-
8M12; z dnia 28 marea 2003 r., Il CKN 1338/2000, Lex Nr 78826; wyrok z dnia 27 listopada 2001 r., Il CKN 446/1939, Lex Nr
52343

"™ Np. wyrok z dnia 30 czerwca 2006 r., 45036/1998, Lex.Nr 164344; z dnia 10 grudnia 2007 r., 69696/2001, Lex Nr 327333

¥ wyrok z dnia 16 czerwca 1998 r., C-162/1998, ECR z 1998 r., Nr 7, H03655; por. wyrok Sadu Pierwsze] Instanc]i z dnla 18
ipca 1686 1., T 202/1996, ECR z 1988 1., Nr 7-8, [1-02829; z dnia 25 maja 2004 r., T 154/2001, ECR z 2004 r., Nr 5-6, [1-01493
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obowiazywania, w orzecznictwie sadéw polskich najczgéciej wskazywano na regulagje ustaw
zwykdych.

Zasada ta byla réwniez dyskutowana w kontekScie regulacji ustrojowych w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego w kontekScie zmian prawa emerytainego. Dla
przyktadu w orzeczeniu z dnia 4 grudnia 1990 r. TK stwierdzil, ze zasada pacta sunt
servanda moze byé wydedukowana® z ogdlne| zasady pafistwa prawnego.'’® Podobnie w
wyroku z dnia 17 grudnia 1997 r. wyrazit poglad, ze w praktyce stosowania prawa i doktrynie
zasada pacta sunt servanda trakiowana jest jako jedna z podstawowych zasad wyrazajacych
istote tadu publicznego w pafistwie | bezpieczeristwa obrotu prawnego.™™

Przedmiotowa zasada byfa rowniez powolywana w kontekécie konstytucyjnej ochrony
éwiadczer emerytaino-rentowych. | tak w orzeczeniu z dnia 11 lutego 1992 r. Trybunat uznai,
ze _zasada zaufania jest wiodaca podstawa, stosunku ubezpleczeniowego, oplera sig on
bowiem na konstrukcji prawnej zaufania i na przeéwladczeniu ubezpieczonego, ze po
spetnieniu okreslonych warunkéw (pracy, skladki) i po uplywie okreslonego czasu
(oslagnigcia wymaganego wieku) fub =zaistnleniu innego ryzyka ubezpieczeniowego
(inwalidztwa) ubezpieczony otrzyma okreflone $wiadczenia — przy czym tym wigksze im
zasadniczo wigkszy wysltek pracy — upraszczajac wezmie na siebie. Stad system
ubezpieczeniowy przybiera forme swoistej umowy spolecznej, rzadzacej sig zasadg pacta
sunt servanda.”""® Koncepcja wyinterpretowywania zasady-ochrony praw nabytych z umowy
spotecznej wywodzone] z zasady pafistwa prawnego znalazia swoje odbicie w doktrynie."t®
Wydaje sig, ze najwigkszy wplyw na ksztattowanie sig orzecznictwa, jak i dokiryny po 1991 r.
wywarlo stanowisko T. Zielinskiego, kidry uznajac znaczenie umowy spoleczne] stwierdzi,
ze jednym z podstawowych wymagan pafistwa prawnego jest przestrzeganie zasady pacta
sunt servanda.'” Jego zdaniem oznacza to, Ze prawa stanowione, moca. kontrakiu
tozsamego z wolg powszechng, nie moga by¢ ad nuium cofane, zmieniane [ zastgpowane
jednostronng decyzjg prawodawey.'™® Jednoczesénie autor zauwazyt, Ze z logicznego punktu
widzenia nie do4é jasne jest zaliczenie zasady pacta sunl servanda do pryncypiow
konstruujacych zasade paristwa prawnego.'"

Nie przeszkodzito to jednak zasugerowaé, ze w zwigzku z zasady pacfa sunt
servanda kwestia ochrony praw nabytych wymagataby rozwazenia na dwéch plaszczyznach:

1S i 12/30, OTK 1880/1/7

¢ 22497, OTK 1997/3-4/41

6 ¢ 14781, OTK 1982/1/7, Poglad ten zostal pedirzymany w pdsniejszym orzecznictwie, w kidrym okreélajac charakier zasiku
dla bezrobotnych stwierdzono, e nie ma on w pelnt charakteru wzajemnego $wladczenla oraz tek samo alinych podstaw do
ochrony jak $wiadczenia emerytaino-rentows, wywndzacych slg z zasady pacta sunt servanda (orzeczenie z dnla 1 czerwca

1993 r,, P. 2/82).
18 poe o Fiawska. Glosa do orzeczenia TK z dnia 4 grudnla 1880 r., K. 12/80, PiP z 1881 r., Nr 4, 5. 104. Poglad ten w

najnowsze| lteraturze podirzymat W, Jakimowicz, Wykiadnia w prawie adminlstracyjnym, Krakdw 2006, . 78

YT, Ziglifiski, Ochrona,.,, op. clt. 8. 9 _ . B . .
1™ ihidem: por. tenze: Teorla #rdel prawa 2 wspbiczesne kierunkl rozwolu’ prawa ‘pracy; (ws) Szkice z teoril prawa |
B:n}szczegélnych nauk prawnych, Kslgga pamigtkowa poéwlgcona prof. Z. Ziembldskiemu, Poznat 1980 ., 5. 67

ibidem, s. 10
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1) jako problem ochrony praw nadanych in abstracto oraz 2) jako zagadnienie ochrony in
concreto.'® Prawa nadane in abstracto pozostajg pod ochrong w ramach szerzej pojetej
formuty pacta sunt servanda, wigZzacej ustawodawce z mocy demokratyczne] umowy
spotecznej; z kolei ochrona praw nabytych in concrefo opiera sie na zasadzie pacta sunt
servanda rozumiane| weziej, jako reguta nakazujgca respektowanie uprawnient konkretnych
0s0b okreslonych w decyzjach administracyjnych, umowach lub innych aktach o charakterze
indywidualnym.” Do przedmiotowej koncepcji nawigzywano zaréwno w péZnigjszym
orzecznictwie'%, jak i w doktrynie'®,

W kontekscie projektowanej zmiany mozna bytoby zatem prébowaé twierdzié, ze w
1998 r. doszio do zawarcia swoiste] umowy spotecznej, w ramach ktdrej uregulowano
odprowadzenie 1/3 skiadki emerytalnej do OFE. Zobowigzania z tej umowy podlegajg zatem
ochronie, co wplywa na niedopuszczalnosé jej zmiany. Moim zdaniem powolywanie sie na
koncepcje umowy spoleczne] wymagatoby jednak ustalenia, Ze mozna byloby ja, jak i jej
nomatywng tre$¢ wyinterpretowac z jakiegokolwiek przepisu ustawy zasadniczej.
Tymczasem podstaw takich nie ma, a tak rozumiana zasada pacta suni servanda moze byé
¢0 najwyzej przydatna do analizowania zasady zaufania de paristwa i stanowionego przezeri
prawa, jak rowniez realizacji przez ustawodawce prawa do zabezpleczenia spolecznego po
osiggnieciu wieku emerytalnego.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, Zze zasada pacta sunt servanda nie moze byé
samoistnym Zrodiem wzorca konstytucyjnej kontroli. Nie mozna zatem réwniez sformutowaé
zarzutu niezgodnosci zmniejszenia skiadki do OFE z ustawg zasadnicza,

3.9 Zmniejszenle skitadki do OFE a naruszenie konstytucyjnej zasady wiasnosci
Kwestia mozliwosci ochrony praw nabytych na podstawie ochrony wiasnodci, w tym

zwlaszcza uprawniefi emerytainych, byta przedmiotem wielu wypowiedzi TK, w
szczegblnosci przed 1997 r. Brak jednolitosci pogladéw wynika zaréwno z okresu, w kidrym
byly one fomulowane (przed, czy po wejsciu w zycle Konstytucji z 1997 r.), jak i rodzaju
praw, ktére mialy by¢ objete zasadg ochrony praw nabytych. W okresie przed 1997 r. w
zasadzie istniata zgoda co do koniecznosci ochrony praw majatkowych (innych anizeli prawa
emerytalno-rentowe) w oparcili 6 & 18 Konstytigll PRL"2 1852 7w brzmieniu przed 1990
r., zgodnie z ktérym Polska Rzeczpospolita Ludowa porecza catkowitg ochrone oraz prawo
do dziedziczenia wiasnosci osobiste]." Z kolel po nowelizacji ustawy zasadnicze] z 1990 r.
problem ochrony praw nabytych byt rozwazany w kontekscie art. 7 Konstytucji PRL, wediug

12 jhidem

21 Ibidem
2 por. wyrok TK z dnia 15 wrzesnla 1988 r., K. 10/98: uchwata TK z dnia 1 czerwea 1994 r,, W, 4/24

W, Jakimowlcz, Wyktadnla..., op. cit, 8. 79; por. takize: J. Onlszezuk, Konstytucja Rzeczpospolite] Polsiiej w orzecanictnie
sz!buna{u Konstyfucyinego, Krakdw 2000, s. 140-141; R. Babifiska, Waruszainosé..., op. ., 5. 21 | nast.
2 por, orzeczenle TK z dnla 31 maja 1889 1., K 2/88, OTK 1989/144
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ktorego Rzeczpospolita chroni wiasno&é | prawo dziedziczenia oraz porgeza catkowita
ochrone wiasnosci osobistej.'? Jesli chodzi za§ o prawa emerytalno-réhtowe, to przed 1997
r. orzecznictwo Trybunatu nie bylo jednolite. W wyroku z dnia 11 lutego 1992 r.'* zajat on
stanowisko, 7e zasada catkowitej ochrony wiasnoscl nle moze stanowi¢ odrgbne] podstawy
kontroli z powodu odmiennej natury $wiadczert emerytalno-rentowych w poréwnaniu ze
sktadnikami mienia, objetymi pojeciern wiasnosci w rozumieniu konstytucyjnym. Artykut 7
Konstytucji jest zatem ,nierelewantng podstaws aceny” w stosunku do przepiséw ustawy
gwarantujacych $wiadczenia emerytalno-rentowe. Z kolei w wyroku z dnia 18 paZdziemika
1993 1.7 stwierdzit, ze przedmiotowa regulacia obejmuje takze prawa majatkowe, nie
wytgczajgc praw obligacyjnych. Swiadezenia z ubezpieczenia spotecznego wchodzg do
skfadnikéw majatkowych osoby ubezpieczonej, stanowigc zrédio jej utrzymania 1 jakkolwiek
nie wynikaja one ze stosunku prawnego, ktéry mozna by uznaé za stosunek zobowigzaniowy
w znaczenlu cywilnoprawnym, to jednak stanowiq taki skiadnik majatkowy emeryta-rencisty,
ktérym bez ograniczefi uprawniony moze rozporzadza¢. Uprawnionemu da emerytury lub
renty przysluguje roszczenie o wyplate naleznosci z tytutu ubezpieczenia w stosunku do
Zaktadu Ubezpieczenn Spolecznych. Prawa ubezpieczonego do $wiadcze majg zatem
znamiona wiasno$ci jako tzw. wiasnoéé z renty, poniewaz przynajmniej czastkowo stanowia
ekwiwalent wiasnego $wiadczenia w postacl skladki ubezpieczonego na rzecz Funduszu
Ubezpieczeri Spotecznych. Bez wzgledu zatem na stosunek prawny, w wyniku ktérego
prawo do tego &wiadczenia powstalo, ubezpieczony powinien korzystaé z porgki catkowitej
ochrony wlasnoéci osobistej. Powyzsze stanowisko Trybunat zakwestionowat w orzeczeniu z
dnia 17 lpca 1996 r.'"®, w ktérym podirzymat poglad wyrazony w cytowanym wyzej
orzeczeniu z dnia 11 futego 1992 r. (K 14/91), 2e prawo wiasnosci w rozumieniu art. 7
ustawy zasadnicze] nie obejmuje prawa do emerytury i renty, a przez to i do ich
waloryzagji.**®

Po 1997 r. kwesftia ochrony praw nabytych byta postrzegana przez pryzmat art. 64
Konstytucji RP. Struktura powolywanego przepisu nakazywata odrgbne rozpatrywanie
problematyki ochrony wiasnosci od ochrony praw majatkowych. Warte jednak zauwazyé, ze
ochrone praw nabytych, zaréwno w kontekécie uprawniefi emerytaino-rentowych'®, jak i
innego rodzaju praw podmiotowych™' wyinterpretowywano z nakezu. ochrony innych. praw

B nor. orzeczenle z dnia 25 futego 1992 r., K 3/01, OTK 1892M/1; orzeczenle z dnia 11 wrzesnia 1885 r,, TK P 1/85, OTK
1095/1/3

%8 K 1491, OTK 1892111

K 14/92, OTK 1003/2/35

12« 8196, OTK 1996/4/32

8 Orzeczanie o zostalo czesclowo zaaprehowane przez P. Czamego i B. Nalezifiskiago w glosie, Przeglad Sejmowy z 1996 .
Nr 5, poz. 268

10 wyrok z dnia 20 grudnia 1999 r., K 4799, OTIC1890/TMED, . .., ..\ voveritenre® o care L

1 wyrok z dnla 13 kwietnia 1999 r., TK K 36/98, OTK 1999/3/40; Z drila 8 czerwca 1999 ., TK SK 12/88, OTK 1999/5/98; z dnla
24 pazdzlemika 2000 r., TK SK 7/03; OTK 2000/7/256; z dnia 19 grudnla 2002 r., TK K 33/02, OTK-A 2002/7/97; z dnia 28
stycznla 2003 r., TK K 2/02, OTK-A 2003/1/4; z dnia 10 kwietnia 2006 r., TK SK 30/04, OTK-A 2006/4/42 (z glosg M.
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majatkowych w rozumleniu art. 64 ust. 2 ustawy zasadniczej. Zasada ochrony wiasnoéci nie
znajdowata zatem, w szczeg6lnoéci w odniesieniu do praw emerytalno-rentowych szerszego
uzasadnienia oraz zastosowania. Oznaczalo fo zarazem odejécle od wlasnosciowsj
koncepeji ochrony praw nabytych na rzecz ochrony wyinterpretowywanej z nakazu ochrony
praw majatkowych.

Tym samym mozna byloby przyjaé, ze problem wlasnhoéciowsj koncepcji ochrony praw
emerytainych sig zdezaktualizowat. Niemniej po 1997 r. pojawily sig w dokirynie poglady,
ktére prébuja powrdcié do tej koncepcji, w szczegéinosci w zakresie drugiego filara. Ma fo
znaczenie dla prawnej kwalifikacji Srodkéw zgromadzonych w OFE (o czym byta mowa wyzej
przy omawianiu ekspektatywy na emeryturg dozywotnia) jako $rodkéw, ktére pozostajg w
dyspozycji czionkdéw OFE.

Najszerszg uwage temu zagadnieniu poswigcit w literaturze przedmiotu R. Pacud.™ w
jego ocenie na prawa do przysziej emerytury dozywotniej skiada sie m.in. prawo wiasnosci
ekspekatywy emerytalnej.”®® Ekspektatywa emerytury nie jest oczywifcie prawem
rzeczowym, lecz ma wymiar konstytucyjny, nawiazujacy do prywatnej sfery majatkowsj
czionka OFE oraz podkreslajgcy silny charakter prawny, kiéry z pewng analogig obsjmuje
ius posidendi, ograniczony ius disponendi oraz ius fruendi.'® Przez placenie skiadek czlonek
wyzbywa sig aktywow z wiasnego majatku w postaci prawa wiasnoéci érodkéw pienigznych i
zamienia Je na aktywa osobiste, stanowigce wierzytelnosci wzgledem funduszy emerytalnych
| zaczatek przysziej emerytury.'® R. Pacud zauwaza dalej, ze wprowadzenie do systemu
emerytalnego zasady zdefiniowanej skiadki umozliwia zidentyfikowanie przystugujgcych
ubezpieczonym praw wiasnosci do czeéci funduszu emerytalnego® zarowno w filarze
pierwszym, jak i drugim. Pozwala to zatem korzystaé z ochrony ekspektatyw jako prawa
wiasnosciowego. .

Przeciwko koncepcji wiasnosciowego traktowania skiadek odprowadzonych do OFE
wypowiedziat sig z kolei K. Antonéw.'™ Autor ten podejmowat polemike co do aceny
dopuszczalno$ci z punktu widzenia art. 64 ustawy zasadniczej nalozenia na obywateli

Jackowskiego, PP 2 2007 r, Nr 4, 5. 136); z dnia 12 grudnia 2005 r., TK SK 20/04, OTK-A 2005/11/133; z dnia 4 kwietria 2008
r, K 11/04, OTK-A 2006/4/40; 2 dria 8 kwistnia 2004 r., TK. S 56/03, OTIGCA 200444120 . .. ...

=2 g Pacud, Oczekiwanie..., op. Cit.

2 ibidem, s. 107

** ihidem

* Ibidern, s. 108
"% ibidemn, s, 276. Autor ten jednak bigdnie powolule slg na art. 1 Protokolu Plerwszego do Europejskiej Konwencji Praw

Czlowioka, przytaczajac poglady Komisfi Europejskie] oraz I, Lach, Europelsiie aspekty prawa wiasnogci, {w:) Konstytucja
Rzeczpospolite] Polskie] w Unil Europejskisj, pod red. C. Mika, Torun 1998, s, 281. Tymczesem rozwagania prowadzone w
niniejszej pracy dowiodly, e Komlsja Europejska, jak | pbinle} Europefski Trybunat Praw Czlowieka nie wywiddi z art. 1 prawa
do konkretne] wysokoéd éwiadczenta. Chodzllo racze| o ochrone w kazdym przypadku, gdy swiadczenia 2dlety od fakfu
oplacania skiadki, Konwencja nla gwarantuje zatem prawa do emerytury w okre$lone] wysokodcl, mimo 2e fego nievezasadnione
ograniczenie moze by¢ traktowana [ako naruszenie art. 1 Protokolu. W nim mowa Jest Jednak o mieniu. Jest to pojgsie znacznle
szersze anizeli wiasnoScl. Stad ter nie moke by wyciagniety wniosek, 2e na podstawle powolywans] regulacjl mozna-chronié
prewa emerytalne Jako wlasnoéc | fo w znaczeniv sumy sikdadek zgromadzonych w clresie podiegania ubezpleczeniu
ernerytalinemu.

¥ K. Antonéw, Prawa..., op. cit., s. 83
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przymusu odprowadzania skiadki do OFE."™ Jego zdaniem OFE nalezg do podmiotow
wykonujagych, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. 1 ustawy o systemie ubezpieczeth spolecznych,
ubezpieczenie emerytaine, a skiadka nie powinna by¢ utoZzsamiana z wiasnoSciows
(cywilnoprawna) konstrukcjg wkiadu na bankowym rachunku oszczednosciowym, gdzie
posiadacz rachunku jest wiascicielem $rodkéw.™ Czedé skiadki trafiajacej do OFE nie
stanowi zatem wiasnoSci ubezpieczonego, c¢o wynika zaréwno z ubezpieczeniowe)
konstrukeji prawa do emerytury, jak i z tego, ze finansowana jest ona przez platnika.'®
Konkludujac autor stwierdzal, ze zasada ochrony wiasno$ci, z uwagi na prawny charakter
skiadki na ubezpieczenia spoleczne, nie powinna stanowi¢ podstawy ochrony uprawnief
emerytalnych.' Poglad ten nalezy podzielié, tym bardziej, #e mylnie twierdzi sig, Ze &rodki
zgromadzone w OFE majg prywatnoprawny charakter. Jest to bowiem nowa, jak dotychczas
nieznana, przymusowa forma oszczednosci na wypadek starosci. Warlo réwniez pamietaé,
ze z chwilg gdy system emerytalny w drugim filarze rozpocznie wyplate éwiadczen dla osob,
ktére obowigzkowo zostaly objete tym systemem (a zatem w 2029 r, dla kobief i w 2034 r.
dla mezczyzn) bedzie to system repartycyjny. Wiedy bowiem réwniez istotne znacznie
bedzie miala relacja liczby $wiadczeniobiorcéw do liczby opfacajgcych sktadki.

Tym samym oznacza to brak moziiwosci rozwazania kwestii zmniejszenia skiadki do
OFE w oparciu o konstytucyjng koncepcje ochrony wtasnoscl. Co najwyzej mozna byloby sig
zastanawiaé nad ochrong takich ekspektatyw w kontek§cie ochrony praw majatkowych. Do
takiego pogladu skiania sie M. Jackowski.'"” W odniesieniu do praw emerytainc-rentowych
Autor ten zauwaza jednak, Ze wahania Trybunatu co do mozliwosci objecia praw
majatkowych ochrong wynikajacq z zasady ochrony praw nabytych staly sie po 1987 r.
bezprzedmiotowe.'® Konstytucja wyraznie bowiem oddzielita prawa majatkowe | obowiazek
ich ochrony od prawa do.zabezpieczenia.spolecznego,. o ktorym. .mowa w art. 67 ust. 1
ustawy zasadnicze].'** Stad tez wydaje sig, ze stosunek prawa do zabezpieczenia
spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego do prawa do praw majatkowych, jak i
ochrony przedmiotowych praw nalezy zatem postrzega¢ przez pryzmat relacji regulacji
szczegbinej do ogdinej oraz reguly /ex speciali derogat legi generali, Prowadzi to do wniosku,
Ze po 1997 r. kwestia ochrony ekspektatywy emerytalne} powinna by¢ rozwazana nie fyle
przez pryzmat ochrony -praw majatkowych,” ile -ochrony prawa do zabezpieczenia
spotecznego po osiagnieciu wieku emerytzainego.

8 7a nlezgodne z zasadg ochrony wiasnoédl uznali odprowadzanie skiadki na OFE, W. Plotrowski, Niekiore..., op. cit, 5. 162-
163 oraz W. Muszalskl, Finansowanle | organizacla ubezpieczenia spolecznago {istotne motywy | cale reformy emerytalne}) (w:)
Wybrane zagadnienia prawa pracy | ubezpieczeti spolecznych, Gdariskie Studia Prawnicze 2000, tom VI, 5. 120

5, Antondw, Prawo..., op. cit., 8. B3

W hidem, s, 84

" ipidem

142 v Jackowskl, Zasada ochrony praw nabytych, Wroctaw 2008, maszynopis, s. 60

2 ibidem, 5. 123

* ibidem
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Reasumujac problem zmniejszenia sktadki do OFE nie moze byé rozpatrywany przez
pryzmat art. 64 ust. 1 i 2 Konstytuc]i.

3.10 Zmniejszenie skiadki do OFE a naruszenie prawa do zabezpieczenia spolecznego
(art. 67 ust. 1 Konstytucji RP).
Propozycja zmniejszenia skfadki do OFE mogtaby by¢ réwniez rozpatrywana z punktu

widzenia zgodnosci z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP.

3.10.1. Charakter prawny art. 67 ust. 1 Konstytucjl RP
Problematyce normatywnej treSci omawianego prawa socjalnego poswiecono w

doktrynie prawa ubezpieczen spolecznych wiele uwagi. Dla przykiadu K. Antondw'®
stwierdzll, 2e z art. 67 ust. 1 Konstytugji nie wynika zupetna dowolno&é ustawodawcy w
kreowaniu instytucji i mechanizméw gwarantujacych prawo do emerytury. Ustawodawcza
swoboda w wyborze prawnych rozwigzan jest bowiem ograniczona istotg danego prawa, jak
i konstytucyjng aksjologia zwiazang z respektowanlem zasad sprawiedliwosci spotecznej i
réwnodci.'® Mimo Zze Autor ten dosé wnikliwie poddat analizie szczegbiowe rozwigzania
ustawowe pod katem ich zgodnosci z wybranymi zasadami ustrojowymi, niestety nie podjat
juz takich badart w zakresie ustalenia wskazywanej istoty konstytucyjnego prawa do
zabezpieczenia spolecznego.

Natomiast w dokirynie prawa socjalnego pojawita sie takze proba okreélenia
normatywne| tre$ci art, 67 ust. 1 ustawy zasadniczej poszukujgca znaczenia pojecia
~Zabezpieczenie spoleczne”, kiore jako termin jezyka prawnego nie zostato wprowadzone do
ustawodawstwa zwyktego.' Stwierdzono, ze konstytucyjne prawo do zabezpleczenla
spotecznego determinowane jest przez funkcje jakie ma onc do speinienia. Chodzi zatem o
realizacje funkcji ekonomicznej (najogt_olni,ej .ujmujgc  polega na stworzeniu gwarancii
dostarczania srodkdw utrzymania, utraconych lub ograniczonych w wyniku utraty zdolnoSci
zarobkowania), spotecznej (spetnianie okreslonych zadar zaréwno wzgledem jednostki jak i
zblorowoécl) oraz motywacyjnej (kszteltowanie pozadanych spolecznie postaw™).
Odwolywanie sig do funkcji zabezpisczenia spolecznego przy ustalaniu normatywnej tresci
prawa do zabezpieczenia spolecznego po osiggnigciu wieku emerytalnego znajduje swoje
oparcle réwniez w roli jaka ma.do spelnienia.sama.Konstytucja..Przyjmuje sie bowiem, Ze
Junkcia konstytucji oznacza zesp6t skutkéw spotecznych, jakie w danej spolecznosci
wywolywane sa jej istnieniem"™, Wydaje sie, 2e takie rozumienie prawa do zabezpieczenia
spolecZnego znacznle wykracza poza proponowane ramy wyznaczane europsjskimi

145 K Anotndw, Prawo,.., op. clt.

¥ |bidem, s. 47. Konlecznodé uwaglednienia zasad sprawiedliwosci spoteczng] postulowat réwnleg R. Pacud, Oczekiwanie...,
op. cit., 8. 260-281

@ K. Slebzak, System emerytainy..., op, dit., 5. 204 i nast.

8 T, Ziglifiski: Ubezpieczenia spolecens..., op. dit., 6. B2

"9 B, Banaszak: Prawo konslytucylne, Warszaws 1089, s. 72
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standardami socjalnymi™™. W tym kontekécie warto przyjrze¢ sie uwagom sformutowanym
przez M. Zielenieckiego'™, kibry stwierdzit, ze konstytucyjna formuta prawa do
zabezpieczenia spolecznego moze budzi¢ watpliwoscl, albowlem w powolywanym przepisie
zakres przedmiotowy zabezpieczenia spolecznego zostal okreslony w weZszy sposodb, od
przyjmowanego tradycyjnie w prawie migdzynarodowym oraz doktrynie, gdyz poza nim
pozostala chociazby instytucja pomocy spotecznej (por. art. 67 ust. 2 Konstytucii RP). Treéé
art. 67 ust. 1 ustawy zasadniczej nie moze wiec stanbwié podstawy do sformulowania
definicji zabezpieczenia spolecznego.' Zostalo w nim bowiem sformulowane wylacznie
obywatelskie prawo do zabezpieczenia spolecznego, kibrego realizacja zostala powierzona
zwykiemu ustawodawcy.

Swoboda ustawodawcy nie jest jednak nieograniczona. Przyjmujgc, Ze art. 67 ust. 1
Konstytucji RP ma charakter programowy wyznaczajgcy okreslony kierunek dziatan
narmodawczych, nalezy stwierdzié, ze swobode ustawodawcy determinujg trzy kwestie: 1)
ustalenie celu dziatalno$ci prawotwérczej; 2) ustalenie srodkdw, shuzgeych jego realizacji
(przedstawienie alternatywnych rozwigzan) oraz 3) wybér §rodka optymainego. Takle
spojrzenie na prawo do zabezpieczenia spolecznego pozwala na sformufowanie wobec
ustawodawcy okre$lonych ram dzialalnosci, ktérych przekroczenie nalezy uznaé za
niedopuszczaine, a zatem niezgodne z przedmictowym prawem podstawowym, Z punktu
widzenia oceny obnizenia sktadki emerytalne] przekazywanej do OFE powyZsze ustalenia
mogg mieé istotne znacznie w syluacji, w ktorej okazatoby sig, ze ustawodawca, przy
ustalaniu obcigzen skltadkowych, zwigzany jest okreslonymi dyrektywami.

3.10.2 Cel dzialainosci prawotwérezej a zmniejszenie skiadki do OFE
W pierwsze| kolejnoéci konieczne jest wyznaczenie celu dziatalno§ci prawotwbrcze.

Chodzl o pewien ,stan rzeczy”, ktéry prawodawca chce lub powinien zrealizowaé.'™® W
przypadku ustawodawcy zwyklego, zostat on ckreslony w art. 67 ust. 1 ustawy zasadniczej.
Whylacznie ze sformutowania ,obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego (...) po
osiggnieciu wieku emerytalnego wynika co najwyZej konieczno$é: 1) zorganizowania
systemu ochrony, obejmujgcego obywateli, 2) zagwarantowania w jego ramach kazdemu z
nich ochrony, 3} uzaleznienta ochrony od wystugi badZ zastugi i 4) uzaleznienia ochrony od
osiggnigcia okreslonego wieku.'™ Gdyby zatem prébe dekodowania normy postgpowania
oprze¢ wylacznie na wykifadni art. 67 ust. 1 ustawy zasadniczej, traktujac go w oderwaniu od

"® por. K. Kolasinski: Konstytucyjne prawo..., op. ¢it., 5. 15, Autor ten uwa2a bowiem, 2e podstawowym celem uslawodawstwa
polsklega powinno byé dostosowanie regutac)i emerytur | rentz OFE do wymogéw konwencl MOP. Przyjecle standardéw MOP
oznaczatoby ustalenie z géry okredlonego Swiadcrenia (procentowo de zarobkéw). Jest to niemoHiwe ponlewaz istots
dziatainosc! OFE jest inwestowanie drodkéw 2 przeznaczenlem ich na wyplate, Fonlewaz stopa zwrotu Inwestycli jest
niewiadoma, nle bedzle mozna przyjaé w tym zakresie standardow wyznaczanych w Konwenc]l nr 102 MOP.

1 4. Zielenleckl, Prawo do zabezpisczenia spolecznego, Gdariside Studia Prawnicze, Tom XlIl, 2005 r., s. 568 i nast.

= ibidem, 5. 581

), Wriblewski, Zasady tworzenla prawa, Warszawa 19897, 5. 51

% por, K. Slebzak, Ochrona..., op. cit., 5. 232 nast.

)



innych aktow prawnych, to skiadafyby sle na nig powyzsze elementy. Oznaczatoby to, ze
kwestie dotyczgce konstrukeyjnych zaloZefi systemu, ustalenia zakresu podmiotowego w
znaczeniu, czy cbejmuje on wigkszosé czy tylko czeéé spoleczeristwa (a jesli czeéé, to jaki
fej wymiar pozwala na przyjecie, ze jest to juz system spoleczny), charakteru i ,rozmiaru”
wystugi (zastugi), intensywnosci oraz formy prawnef ochrony, czy zakresu obowiazku
skiadkowego pozostawiono swobodzie ustawodawcy. -

Artykut 82 ust. 1 ustawy zasadniczej nakazuje jednak odniesienie sie réwniez do
innych obowigzujacych w polskim porzadku prawnym, aktéw normatywnych, kidre mogg
mie¢ znaczenie dla dziatalnosci ustawodawey zwyktego. Jesli chodzi o uregulowania prawa
migdzynarodowego, europejskiego (w fym Unii Europejskiej), to w pierwsze] kolejnosci
nalezy zwrécié uwage na regulacje zawarte w Konwencjach Nr 35 | 36 z dnia 29 czerwca
1933 r. dotyczacych kolejno cbowigzkowego ubezpieczenia na staro§é pracownikéw
najemnych, zatrudnionych w przedsigbiorstwach przemysiowych i handlowych, w wolnych
zawodach, jek rowniez chalupnikéw | pracownikéw gospodarstw domowych' oraz
obowigzkowego ubezpieczenia na staro$¢ pracownikbw najemnych, zatrudnionych w
przedsigbiorstwach rolnych’, jak réwniez Konwencji Nr 102 z dnia 28 czerwca 1852 r.
dotyczacej minimalnych norm zabezpieczenia spolecznego.'” Co sig tyczy natomiast
obowigzujacych aktdw prawa wydanych przez Rade Europy, to uwzglednié trzeba
Europejskg Karte Spofecznej.'® Natomiast w zakresie prawa Unii Europejskiej znaczenie
posiadat beda; dyrektywy: z dnia 19 grudnia 1978 r. w sprawie stopniowego wprowadzania
w 2Zycie zasady rownego fraktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie zabezpieczenia
spofecznego', z dnia 7 lipca 2010 r. w sprawie stosowania zasady réwnego traktowanla
kobiet | mezczyzn prowadzacych dziatalnosé na wiasny rachunek oraz uchylajaca dyrektywe
Rady 86/613/EWG'® oraz z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie wprowadzenia w Zycie zasady
rownoéci szans oraz réwnego traktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie zatrudnienia i
pracy (wersja przeredagowana).”®' Z punktu widzenia koordynacji systeméw zabezpieczenia
spotecznego zastosowanie znajda rozporzadzenia Parlamentu oraz Rady (WE) Nr 883/2004
z dnfa 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koordynacji systeméw zabezpleczenia spotecznega’®
[zastgpuiace dotychczasowe rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czérwcea
1971 r. w sprawie stosowania systemow zabezpieczenia spolecznego do pracownikéw
najemnych, oséb prowadzgecych dziatalno8¢ na wiasny rachunek | do czlonkéw ich rodzin

* Dz, U, z 1949 1., Nr 31, poz. 223
16 1z, U, z 1848 r., Nr 31, poz. 225
%7 Bz, U.z 2005 r., Nr 3, poz. 775
8 Dz, 1.z 1899 r., Nr 8, poz. 67
@ bz, U UE. L. 78.6.24

0 bz U4, UE.L.10.180.1

™ Dz U UE.L06.204.23

* Dz U.UE.L.04.166.1

43



przemieszczalacych sig we Wspdinocie™], rozporzadzenie Parlamentu Europsjskiego |
Rady (WE) Nr 987/2009 z dnia 16 wrzeénia 2009 r. dotyczace wykonywania rozporzadzenia
(WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego™ oraz
rozporzadzenie Rady (WE) nr 859/2003 z dnia 14 maja 2003 r. rozszerzajace przeplsy
rozporzadzenia (EWG) nr 1408/71 i rozporzadzenia (EWG) nr 574/72 na obywateli panstw
trzecich, ktérzy nie sa jeszcze object tymi przepisami ze wzgledu na ich obywatelstwo, '

W Swietle powolywanych przepiséw mozna stwierdzié'®, ze swoboda ustawodawcy
zwyklego w zakresie ksztaltowania prawa do zabezpieczenia spolecznego po osiagnieciu
wieku emerytalnego ograniczona jest w ten sposob, ze jest on zobowigzany do: 1) ustalenia
wieku emerytalnego na poziomie nie wyzszym niz 65 lat (z mozliwoscia jego podwyzszenia
przez prawo krajowe w zaleznoéci od diugosci trwania zycia), 2) zagwarantowania wyplaty
$wiadczenia pienigznego (nie jost zatem mozliwa ochrona w formie éwiadczen bytowo-
opiekuficzych), 3) ustalenia wysokosci éwiadczenia na poziomie 40% dotychczasowych
zarobkow (bgdz typowego pracownika wykwalifikowanego badz niewykwalifikowanego), 4)
uzaleznlenia prawa do $wiadczenia od 30-letniego stazu pracy lub zatrudnienia (w
nieratyfikowanych aktach prawnych jest on podwyzszony do 40 lat), badz 20-letniego okresu
zamieszkiwania oraz 5) skonstruowania systemu $wiadczen umozlimajqcego koordynacje
systeméw zabezpleczenia spotecznego w rozumieniu regulacji Unii Europejskiej. Po drugie,
biorac pod uwage uzaleznienie mozliwosci nabycia prawa do $wiadczenia od stazu pracy
badz zatrudnienia, czyli ogdlnie rzecz ujmujac od przychodéw osigganych w okresie
zawodowej aktywnosci albo od zamieszkania, uzasadnione jest przyjecie, Ze ustawodawca
moze dokonywaé wyboru {majac oczywiscie na wzgledzie oméwione wyzej uwarunkowania)
pomiedzy ubezpieczeniowa (w uproszczeniu — oparta na skiadce) a zaopatrzeniows (w
uproszczeniu — oparta na podatku) metoda realizacji zabezpieczenia spolecznego.’

W tym swietle zmiane skiadki odprowadzanej do OFE mozna rozwazaé co najwyzej w
kontekécie Srodka stuzgcego realizacji zabezpieczenia spotecznego pod katem, na ile jegj
obnizenie moze wplywaé na mewywragywame sig przez panstwo z obowaa_zku
zagwarantowania  przysziego  &wiadczenia ementaliego “ha | poziomie  40%
dotychczasowych zarobkéw (badz typowego pracownika wykwaliflkowanego badz
niewykwalifikowanego), co powinno by¢ celem ustawodawcy przy realizacji prawa do
zabezpieczenia spotecznego. W mojej ocenis przedmiotowe 40% powinno byé takze

kwalifikowane jako istota prawa w rozumieniu orzecznictwa TK.

™5 Dz, UW.E, L.28
1% pz.U.UE.L.00.284.1

% pz U, UEL 124
188 1oh analize przeprowadzit K. Slebzak, Ochrona emerylalnych..., op. cit., 5. 234-242, por. lakee: G. Usclfiska, Europejskie...,

ﬁ’?pmr szerzej na ten temat K. Slsbzak, Ochrona emerytalnych..., op. ¢it, s. 234 [ nast.



3.10.3 Srodki sluzace realizacji zabezpieczenia spotecznego, a zmniejszenie skiadki do
OFE
Racjonalnie dziatajacy prawodawca powinien méc dobraé $rodki dla realizacji celu

wykorzystujac wiedzg przede wszystkim instrumentalnie.’® Problem wyboru okreslonego z
nich sprowadza sig¢ w zasadzie do odpowiedzi na dwa pytania: 1) czy poszczegbine srodki
sprawnie doprowadzg do asiagnigcia okreslonego celu (aspekt ekonomiczno$cl dziatania)
oraz 2) czy przyjgte rozwiazanie jest zgodne z przyjetymi wzorcami wartosciujgcymi
(nieinstrumentaine oceny zasadnicze).'®®

Analiza wskazanych .wy2ej unormowan, majgcych znaczenie dla dziatalnosci
ustawodawcy zwyklego, wyraZnie wskazule na obowigzki w tym zakresie, co oznacza, ze
swoboda dziatalnoéci ustawodawcze] wynika w pierwszej kolejnosci z luzéw normatywnych.
W przypadku podmiotéw objetych zakresem regulacji Konwencjl Nr 35 i 36 nalezy przyjag,
o do charakterystycznych cech ubezpieczenia na wypadek starosci nalszy: 1) utworzenie
wspdlnoty ponoszacej optaty na utworzenie funduszéw ubezpisczenia, 2) powolanie przez
wladze publiczne wykonawcetw ubezpieczenia, kiérymi powinny byé instytucje, niemajgce na
celu zadnego zysku, badz publiczne fundusze ubezpieczeniowe (fakultatywnie mogg to byé
instytuce tworzone z inicjatywy zainteresowanych lub ich grup), 3) zagwarantowanie udzialu
przedstawicleli ubezpieczonych w prowadzeniu instytucji ubezpleczeniowych, 4)
uzaleznienie wyplaty éwiadczenla od osiagnigcia 65 roku zycia oraz 5) ustalenie wysokosci
swiadczenia w zaleznosci, bad niezaleznie od czasu przebytego w ubezpieczeniu.

Nieco inaczej kwestia doboru érodkéw przedstawia sig w przypadku grupy oséb,
kiore podlegalyby wylgcznie Konwencji Nr 102, poniswaz nie wskazuje ona na jeden
instrument, jaki powinien zosta¢ wykorzystany w cely realizacji zabezpieczenia na wypadek
starosci. Wybor srodka sluzacego realizacji wskazanego celu zostat uzalsZniony od
pizyjetego zakresu osGb chronionych. Jezeli bowiem sa nig objete grupy pracownikéw lub
grupy ludnosci zawodowo czynnej, fo wysokosé wiadczen oblicza sie zgodnie z art. 65 bads
66 Konwencji Nr 102 (art. 28 fit. (a) Konwencji nr 102). W przypadku zaé objecia ochrong
wszystkich mieszkaricow, ktérych érodki w czasie trwanla przypadkéw objetych ochrona nie
przekraczajg ustalonych - granic, -to wysoko$é ..éwiadczen.. oblicza sie - zgodnie z
postanowieniami jej art. 67 (por. arl. 28 lit. (b) Konwencji Nr 102). Powinny byé one
zagwarantowane: 1) osobie chronionej, kidra spetnia wymég posiadania stazu, mogacy
wynosié 30 laf stazu lub zafrudnienia badZ 20 lat zamieszkania albo 2) jezeli ochrong objete
sq zas w zasadzie wszystkie osoby zawodowo czynne — osobie chronionej, ki6ra spetnia
wymadg posiadania stazu opfacania skladek i na rzecz ktérsj w ciagu zawodowo czynnego
okresu jej zycia zostaly opfacone skfadki w ustalonej przecietnej wysokosci rocznej (art. 29
ust. 1 Konwencji Nr 102).

'8 J. WrGblewski, Zasady..., op. cit., s, 55-56
1% jbidem, 5. 56-59
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W powyzszym $wietle uzasadnione jest twierdzenie, ze na paristwie czionkowskim
spoczywa obowigzek skonstruowania systemu ochrony, w kitérym nabycie prawa do
$wiadczenia mogloby byé uzaleZnione albo od 30-letniego stazu pracy i oplacania skladek
albo od 20 lat zamieszkiwania. Z omawianych Konwencji wynika hakaz konsfruowania
systemu ochrony na dwa sposoby. O ile w pierwszym przypadku (uzaleznienie prawa do
$wiadczenia od stazu pracy i skladki) z reguly stosuje sie ombwiong wyzej technike
ubezpieczeniows, o tyle w drugim przypadku mamy zazwyczaj do czynienia Z emerytalnym
zaopatrzeniem, ktérego charakterystycznymi cechami jest m.in. obejmowanie catej ludnosci
bez wzgledu na przynalezno§é czy pochodzenie, administrowanie przez urzedy publiczne,
podmiotowo$¢ prawa do Swiadeczenla i jednolitosé Swiadczert na poziomie okreslonym
ustawowo.

Co sig tyczy wysokoSci éwiadczenia, to powinna byé ona okreslona zgodnie z
ustalonymi stawkami lub zgodnle ze stawkami okredlonymi przez wiasciwe wladze publiczne,
co oznacza, e ogdélna wysoko$é Swiadczenia (oraz inne s$rodki ufrzymania po
dopuszczainych zmniejszeniach) powinna byé wystarczajaca dla zapewnienia rodzinie
uprawnionego zdrowych i nalezytych warunkéw utrzymania i nie powinna by¢ nizsza od
wysokoéci Swiadezen obliczonych zgodnie z art. 66 Konwencji Nr 102 MOP, wedtug ktdrego
wysokoéé dwiadczenia powinna byé taka, aby dla typowego uprawnionego odpowiadata 40%
w stosunku do caloci pfacy typowego niewykwalifikowanego pracownika plci meskiej |
wysokoéci zasitkéw rodzinnych przystugujgcych osobie chronionej, majgcej takie same
obowiazki rodzinne, jak typowy uprawniony (art. 67 Konwencji Nr 102},

W kontekécle przeprowadzonych rozwazan uzasadnione jest wigc twierdzenie, ze
swoboda ustawodawcy w wyborze érodka stuzacego realizacji zabezpieczenia spolecznego
po osiagnigciu wieku emerytalnego zostata okredlona w omawianych Konwencjach MOP.
Warto jednak zauwazyé, ze wskazane Srodki sg dla ustawodawcy wigzace, o lle majq na
celu zagwarantowanie wskazanej wysokosci Swiadczenia emerytalnego. W pozostalym
zakresie ustawodawca dysponuje swoboda. Podobnie skadingd przedstawia sig problem
wyboru metody finansowania $wiadczeri emerytalnych (kapitatowa czy repartycyjna), z tym
jednak wylatkiem, ze parsiwa czionkowskie sa zobowigzane do wprowadzenia systemu
zdefiniowanego $wiadczenia w zakresis, w jakim chodzl o je] minimalng wysokosé
wynikajacg z tresci omawianych Konwengii.

Taki mechanizm ustalania emerytury gwarantowanej =zostal w polskim
ustawodawstwie przewidziany w art. 87 ust. 1 ustawy emerytalnej, gwarantujacym
minimalne éwladczenie emerytaine w. razie, .gdy suma. $wiadczen .z. pierwszego i drugiego
filara jest nizsza niz kwota wskazana w art. 85 ust. 1 ustawy emerytalne] (aktualnie 706,29
z)). Wskazanle powyzszej kwoty nie pozwala jednak na stwierdzenie, ze ustawodawca
zapewnia, ze wysokoéé Swiadczenia emerytalnego dla typowego uprawnionego bgdzie
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odpowiadaé 40% w stosunku do calosci placy typowego niewykwalifikowanego pracownika
pici meskiej i wysokoéci zasitkéw rodzinnych przystugujacych osobie chronicnej, majace)
takie same obowliazki rodzinne, jak typowy uprawniony (art. 67 Konwencji Nr 102). Badanie
zgodnosci nowego systemu emerytalnego ze standardami MOP przeprowadzila G.
Uscifiska.”™® Autorka wskazuje, e wymég minimalnego &wiadczenia w rozumieniu
Konwencji Nr 102 MOP Jest spetniony w tzw. starym systemie emerytalnym. Natomiast ze
wzgledu na nieskoriczenie reformy w drugim filarze brak jest obiektywnych danych, ktére
uprawnialyby do obliczen pordwnawczych éwiadczeri emerytalnych, ktére beda
przysiugiwaly z tzw. nowego systemu, Poglad zostat wyrazony przez Autorke na gruncie
obowiazujacych regulacfi prawnych. Nie mozna zatem na dzler dzisisjszy ustali¢, jakie
swiadczenie bgdzie przystugiwalo z OFE przy aktualnej wysokoéci skiadki.

W tym $wietle nalezy powolaé sl na rozwazania dotyczace korzystnosci
wprowadzenia instytucji subkonta w ZUS oraz na wnioski jakie zostaly wczeéniej
sformutowane. Ot62 z punktu widzenia sumy przyszlych $wiadczef, ktére beda sktadaly sig
na jedng emeryture w rozumieniu MOP, mazna stwisrdzié, ze utworzenie subkonta tagodzi
ryzyko zmian koniunkiury gospodarczej wprowadzajac gwerancie wyplaly przynajmniej
nominalnej warto$ci odprowadzonych -skfadek...Sprawia to, ze emerytura wyplacana na
podstawie skladek zaewidencjonowanych na subkoncle przyjmuje charakter §wiadczenia
realizowanego z tzw. systemu zdefiniowanego éwladczenia w rozumieniu konwencyjnym,
Tym samym mozna stwierdzi¢, ze koncepcja utworzenia subkonta wydaje sig wychadzié
naprzeciw wymogom wynikajacym z Konwencji Nr 102 MOP bardzie] aniZeli emerylura z
OFE. Nie znajac jednak docelowego modelu systemu emerytalnego ze wzgledu na
nieskoriczenie reformy trudno jednoznacznie stwierdzié, ze $rodek ten nie nadaje si¢ do
realizacji -celu jakim jest zabezpieczenie spoteczne po osiagnieciu wieku emerytainego.
Nalezy zatem uznaé, ze ustalanie wysokoéci skiadki mieéci sig, co do zasady, w zakresie
swobody ustawodawcy przy okreélaniu prawa do zabezpieczenia spolecznego.

Stad tez nie ma podstaw, aby kwestionowaé sama propozycje zmniejszenia skiadki
w OFE powigzang z utworzeniem subkonta w kontekécie przekroczenia granic swobody
ustawodawcy w zakresie ksztattowania prawa do zabezpieczenia spotecznego w ujeciu art.
67 ust. 1 Konstytucji RP, tym bardziej, Zze zmiana ta wydaje si¢ dla ubezpleczonych
korzystniejsza. Niemnie] nalezy z catg stanowczoscig podkreslié, ze obowlgzujace regulacje
prawne, niezaleznie od tego, czy proponowana zmiana zostanie wprowadzona czy nie,
pozwalajg na stwierdzenie, Ze unormowania wyznaczajace model systemu emerytalnego w
drugim filarze trzeba uzna¢ za niezgodne z ustawa zasadnicza, co zostalo przedstawione

wyze].

™ G. Uscifiska, Europejskie..., 5. 195-196
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3.10.4 Obnizenie skiadkl emerytalnej do OFE a wybdr rozwigzania optymalnego.
Przeprowadzone rozwazania w zakresie dotyczacym swobody wyboru celu

dziatalnosci ustawodawczej, jak rowniez Srodkéw sluzacych jego realizacji prowadzg do
dwdch zasadniczych wnioskéw. Po pierwsze, konkretyzacja normy programowej wyrazonej
w art. 67 ust. 1 ustawy =zasadniczej, w zakresie w Jakim dotyczy ona prawa do
zabezpieczenia spolecznego po osiagnieciu wieku emerytalnego przez pryzmat regulacii
prawa miedzynarodowego, europejskiego i Unii Europejskiej pozwala na sformufowanie
wobec ustawodawcy prawnie wigzacych dyrektyw pastepowania. Pod drugie, norma prawna
zrekonstruowana na podstawie powolywanych przepiséw, wyznaczajgca ustawodawcy
okreslone zachowanie ma, co do =zasady, charakler semiimperatywny, a zatem
wyznaczajacy minimalny zakres ochrony na wypadek przezycia ponad ustalony wiek.
Poniewaz jednak norma wyrazona w art. 67 ust. 1 ustawy zasadniczej formuiuje
jednoczesnie optymalizacyiny nakaz'', stad tez swobodg wyboru ustawodawcy $rodka
realizujacego okreSlony cel nalezy rozwazaé nie tylko przez pryzmat obowigzku
zagwarantowania minimalnego standardu, ale zapewnienia ochrony optymalne]. W tym
§wietle moZzna byloby postawi¢ pytanie, czy zmniejszenie sktadki emerytalnej do OFE i
utworzenie subkonta w ZUS jest wyborem optymalnym. Na koniecznos¢ uwzglgdnienia tego
kryterium zwracat rowniez uwage Trybunat Konstytucyjny, ktéry stwierdzit, ze wyb6r Srodkéw
stuzgcych realizacji celu obranego przez prawodawce powinien by¢ dokonany zgodnie z
zalozeniami racjonalnego fworzenia prawa. W szczegbinosci za§ ustawodawca powinien
dokona¢ oceny skutkéw ubocznych, jakie przyniesie ze sobg zamierzona regulacja, i
pordwnaé z wartoscig celu, do ktérego zmierza.'”

Dotychczasowe. proby - okreslania.-srodkow .optymalnych przeprowadzane byly na
gruncie prawa konstytucyjnego badz teorii prawa.'” Stwierdzano, ze jego istnienie zaklada
realizacje okreslonego stanu rzeczy w jak najwigkszym stopniu, co przede wszystkim zalezy
od prawnych i faktycznych mozliwosci.'”™ Na plaszczyznie ustawy zasadnicze] nakaz
optymallizacyjny wyznacza zatem sytuacje prawng tylko prima facie. Jej definitywne
okreélenie nasiepuje za§ dopiero. wskutek rozstrzygnigcia kolizii z innymi zasadami
konstytucyjnymi.” W rozwazaniach teoretycznych, na szczegdlng uwage zastuguje
koncepcja J. Wrdblewskiego. W ocenie tego Autora okreslenle, ktéry z potencjalnych
$rodkow jest najlepszy powinno uwzgledniacé rozmaite czynniki wplywajace na jego wartosci
instrumentalne jako érodka do oslagniecia zalozonego celu. W szczegdinosci chodzi o

" O tym dokladnle K. Stebzak, Ochrona..., op. cit 248 I nast.

172 yvrok FK z dnka 20 listopada 1898 r., K 27/85, OTK 1896/6/50

7 par, P, Tuleja, Narmatywna tre$é praw jednostki w ustawach konstytucyjnyeh RP, Warszawa 1997 r., 5. 69, 128, tenke:
Bezposrednle stosowanie Konstytue]l w éwietie Je] nadrzednosd, Krakéw 2003, s. 156 [ nast., T. Gizbert — Studnicki, A.
Grabowski, Normy programowe w konstytucji, {w:) Charakter [ struktura nerm konstytucli, pod red. J. Trzcifiskiego, Warszawa
1987 r. s, 97 i nast,, J. Wréhlewskl, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1889 r., 61 i nast,

™ b, Tuleja, Bezposrednie..., op. cit. 5. 158

1 Ibidem, s. 157
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$rodek, ktéry zgodnie z posiadang wiedza prawodawcy bedzle najbardzie] skuteczny, a
jednoczesnie najbardziej ekonomiczny z punktu widzenia naktadéw, jakich postuzenie sie
nim wymaga, skutkéw ubocznych jego zastosowania.' Wyb6r ten powinien réwniez
uwzglednia¢ stopiert zgodnosci tego érodka z zaloZzonymi ocenami zrelatywizowanymi do
systemu aksjologicznego, kiéry prawodawca przyjmuje za miarodajny.”". Podobne postulaty
wynikajg bezposredhio z tresci § 1 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej”, z ktbrego wynika, ze podjecie decyzji w przedmiocie wyboru okreslonego
rodzaju rozwigzania powinny poprzedzac badania nad skutkami {zaréwno finansowymi, jaki i
pozafinansowymi proponowanych rozwigzan). innymi stowy podjecie decyzji w przedmiocie
wyboru optymalnego rozwigzania nie jest mozliwe bez posiadania wiedzy w zakresie
dotyczacym jego ekonomiczno-spolecznych skutkéw. Mimo wige, Ze problematyka ta nle jest
prawnie ujeta wywiera bezposredni i niezaprzeczalny wptyw na prawng kwalifikacje
okre§lonego Srodka jako optymalnego. Sposrod wszystkich alternatywnych rozwigzan nalezy
zatem wybra¢ fo (lub te), ktére w danych warunkach jest (sg) optymaine, a wiec najlepsze
najkorzystniejsze, najbardziej sprzyjajace osiagnigciu zatozonych celéw. Na miano
optymainege zastugiwac bgdzie rozwigzanie, ki6re: 1) najskuteczniej prowadzi do realizacji
zatozonych celéw, 2) wymaga poniesienia najmniej kosztownych nakladéw oraz 3) wigze sie
z najmniejsza iloScig niepozadanych skutkéw ubocznych.™7

Poniewaz kwestia zabezpieczenia spotecznego z reguly w fakich sytuacjach
ujmowana Jest z punktu widzenla ekonomicznego, konleczne jest poczynienie rozwazan na
temat finansowania systemu emerytalnego oraz jego zwigzku z finansami publicznymi. Z
punktu widzenia zabezpieczenia spolecznego istetny jest podziat dochodu na jego realizacie,
a zatem na indywiduaine swiadczenla, Zmniejszenle sktadki do OFE dokonywane jest w
ramach tzw. systemu kapitatowego. W zamian proponuje sie utworzenie subkonta w ramach
systemu repartycyjnego. Warto zauwazy¢, ze w obu przypadkach zrédlem finansowania
emerylur jest czes¢ uzyskiwanego przychodu, z tym zastrzezeniem, ze w przypadku metody
kapitatowej jest to ,podatek od kapialu”, a w przypadku metody repartycyjnej Jpodatek od
masy ptac”.'™ W. skali globalnej.-oba- systemy.-negatywnie .-odczuwala -wystepowanie
niekorzystnych zjawisk spoleczno-ekonomicznych, gdyz koszt §wiadczen, rozumiany jako
stosunek odprowadzonych srodkéw do dochodu narodowego, jest taki sam. Niezaleznie
zatem od réZnicy pomiedzy metody repartycyjng i Kkapitetowa, faktyczna mozliwosé
finansowania $wiadczen bezposrednio wplywa na wysoko&¢ produktu krajowego brutto,
wytwarzanego w danym okresie. Majac za$ na uwadze, ze udziat osdb, ktdre osiagnety wiek

8 5 WroblewsKl, Zasady..., op. cit., 5, 63

7 jbldem
8 5. Wierczyiski, Komentarz do zal. § 1 rozporzadzenla z dnia 20 czerwea 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawcze]*

{w) K. Waryjewskl (red.), T. Bakowskl, P. Bilelski, K. Kaszubowskl, M. Kokoszczyriski, J. Stelina, G. Wierczyfiski, Zasady

techniki prawodawczej, Komentarz, Warszawa 2003, pkt. 14
' K. Starzec: Jak finansawaé.. ., op. dit., s. 85; dalsze rozwaZania oparte na wnloskach tego Autora
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emerytalny w PKB, moze byé mierzony przede wszystkim ich zdoinoscig do konsumpcji débr
dostepnych na rynku, finansowanie swiadczefi emerytalnych odbywa sie w formie realnego
transferu $rodkéw pienigznych od podmiotéw, ktére owy PKB generuja, a zatem od [udnosci
w tzw. wieku produkeyjnym. W tym kontekscie realizacja finansowej ochrony po osiggnigciu
wieku emerytalnego zalezy w uproszczeniu od stosunku w danym okresie wydatkéw {sumy
$wiadczen emerytainych) do przychodow (a zatem w uproszezeniu od PKB). Tak wigc, na
okreslenie wysokosci éwiadczenla po oslagnieciu wieku emerytainego wplywajg czynniki,
determinujgce zaréwno strone wydatkdw, jak i przychoddw. Do pierwszych z nich nalezy
zaliczyé wysoko§¢ $Swiadczenia, dlugosé¢ jego pobierania (wydiuzanie sig zycia) oraz
okresiony wiek emerytalny. W skiad drugich z nich wchodzg za$ zmiany w ksztattowaniu
PKB, a zatem w dochodach z pracy, kapitalu oraz parstwa. Zagwaraniowanie okreslonej
wysokoscl éwladczenia wymaga skoordynowania wszystkich z wymienionych wyzej
czynnikbw. Warto jednak zwrdecié uwage na skutki, jakie dla systemu finansowania
Swiadczen wywolujg zmiany przedstawionych czynnikdw oraz jakie mogg byé¢ ich przyczyny.
W zakresie dotyczgcym pierwsze] z wymienionych wyze| grup czynnikdéw, na wzrost

sig okresu pobierania $wiadczen, wzrost wysokosci realizowanych $wiadczen oraz obnizenie
wieku emerytainego. Bez wielkich trudnosci wskazaé mozna przyczyny powstania tych
zjawisk, ktérymi beda kolejno: wyz demograficzny oraz wydituzanie sig Sredniej diugosci
zycia. Je$li chodzi zaé o drugg grupe czynnikéw, to wplywaé bgdzie na zmniejszenie
$rodkéw podlegajacych w ramach PKB podzialowi na zabezpieczenie spoleczne, co moZe
byé spowodowane spadkiem dochod6w .z pracy (przyczyna moze byé spadek llosc
pracujgcych zawodowo, wynikajacy z nizu demograficznego, czy wzrost bezrobocia) oraz
spadkiem dochodu z kapitatu i panstwa (ktdrego przyczyng moze byé recesja gospodarcza).
W tym kontekécie samoistng warto$cia staje sig finansowa stabilno&¢ okresionego systemu
swiadczen, co mozliwe jest przez osiagniecie réwnowagi pomiedzy PKB a sumg wydatkéw
na biezace $wiadczenia. Taki cel realizuje projekiowana zmiana zmniejszenia skiadki do
OFE.

Z skonomicznego punktu widzenia problem zagwarantowania okreslonego poziomu
swiadczert wydaje sig zalem problemem wysokoéci PKB, albowiem fo on w ramach
okreslonej techniki realizacji zabezpieczenia spotecznego, podlega w danym okresie
podziatowi. W kategoriach finansowo-ekonomicznych brak jest zatem pojgcia redystrybucii
cdlozone| w czasie, co dotyczy réwniez systemow z_abezpiec_zenia spotecznego | stosowanej
metody repartycyjnej (pierwszy filar), jak i kapitatowej (drugi filar). Oznacza to wigc, 2e o
wysokosci $wiadczen | mozliwosci ich realizacji kazdorazowo decyduje pokolenie generujace
dochéd podlegajacy podziatowl, Z tej perspeklywy dazenie do uzaleznienia wysokoSci
swiadczenia od sumy odprowadzonych na ten cel Srodkéw jest niewatpliwie poslulatem
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stusznym, aczkolwiek realnym do zrealizowania wylacznie w $ciéle okreslonych warunkach
spoteczno-ekonomicznych danego okresu. Dlatego przyjecie prawnych rozwigzan, w ktérych
eksponuje sig uzaleznienie wysokosci éwiadczenia od sumy odprowadzonych na ten cel
srodkéw z dochoddéw z pracy poprzez tworzenie indywidualnych kont, na ktdrych sig je
ewidencjonuje (czy to w OFE, czy na subkoncie w ZUS), wywoluje niepotrzebne zludzenie,
ze ich podziat zostaje odiozony w czasie. Taki proces nie zachodzi, gdyz §rodki
przeznaczane sg na biezgce finansowanie $wiadczefi, Wynika wiec z tego, ze
charakterystyczng cechg systemdw finansowania s$wiadczern emeryialnych jest ich
dynamika, co wymaga w przypadku realizacji przez ustawodawce prawa do zabezpieczenia
spolecznego opierania si¢ na prognozach demograficznych, spolecznych . oraz
gospodarczych. W powyzszym $wietle wybor optymalnego rozwigzania stuzgcego
zagwarantowaniu finansowej ochrony w przypadku przezycia ponad ustalony wiek, wymaga
uwzglednienia aspekiu gospodarczego (w zakresie, w jakim wspiera wzrost produktu
krajowego brutto) oraz spotecznego (w cz¢éci dotyczacej redystrybucji tak uzyskiwanego
dochodu). Ustawodawca podejmujgc zatem dziatanla w zakresie realizacji zabezpieczenia
spotecznego po osiggnigciu . wieku. emerytalnego . posiada .swobode . w zakresie wyboru
rodzaju dochodu, kiéry podlegaé bedzie podziatowi oraz wyboru instrumentu redystrybucii,
co dotyczy rowniez ustalenia obowigzku skladkowego i wysoko$ci odprowadzanej skiadki.

Z punktu widzenia koniecznosci wyboru rozwigzan optymalnych naleZaloby sie
zastanowi€, czy nie ma innych mozliwosci realizacji zabezpieczenia spolecznego, kidre
bylyby bardzie| efektywne i zwigzane z mnigjszymi kosztami. Wazne jest zauwazenie, ze
chodzi tu przede wszystkim o perspektywe ubezpieczonego i emeryta jako podmiotu prawa
do zabezpieczenia spotecznego po osiagnieciu wieku emerytalnego. Oczywiscie uprawnieni
muszg uwzglednié uwarunkowania zwigzane z faktycznymi mozliwoéciami realizac]i
zabezpieczenia spolecznego. W tym kontekscie frzeba sformulowaé po raz kolejny zarzut
wobec dziatan podejmowanych przez ustawodawce od momentu wejscia w zycie reformy
emerytalnej z dniem 1 stycznia 1999 r. Ot6z dzisiejsza sytuacja jest skutkiem zaniedban,
jakie wystapity przy opracowywaniu reformy, a w szczeg6lnosci uchwalenia ustaw
skiadajacych sig na nowy system emerytaliny bez uregulowania zasad wyplaty swiadczefi z
drugiego filara. W tym konteksécie zmiana wysokosci skiadki wplsuje sie” w te dziatalnosé
ustawodawczg., Niemnie] propozycja obnizenia skiadki do OFE przy |ednoczesnym
utworzeniu subkonta, ze wzgleddw opisanych wyzej, nie moze byé oceniania negatywnie,
tym bardziej, ze prowadzi do zmniejszenia gbeiazeri finanséw publicznych, co jest wartoscia
samg w sobie. Na dziefi dzisiejszy jest to rozwigzanie korzystne zarbwno dia
ubezpieczonych, poniewaz wprowadza gwarancje wyptaty przynajmniej nominalnej wartosci
§rodkdw na subkoncie oraz zmniejsza obcigzenia budzetowe. OczywiScie oznacza to,
mniejsze mozliwoSci zarobkowe OFE. W tym migjscu widoczny staje sie kolejny paradoks
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reformy wprowadzonej w 1999 r. Otéz z jednej strony przyjmuje sig, Zze OFE sg
wykonawcami zabezpieczenia spolecznegoe, z drugiej natomiast, ze sa to prywatne
podmioty, ktorych celem jest generowanie zysku. Zasadnie stwierdzat J. Jonhczyk, ze ,ta
dziwna sytuacja jest konsekwencjg przyznania osobowos$cl prawnej PTE i OFE |
umieszczenia tych podmiotéw skadingd wspdizaleznych, w dwéch réznych dziedzinach
prawa: w prawle spélek handlowych i prawie zabezpieczenia spolecznego®.™® Prognozowat
on jednocze$nie, ze takie ukéztaﬂowanie OFE i PTE bedzle .stalym Zrédlem
schizofrenicznych dageri i praktyk, ktérych nie opanuje i nie upilnuje Zaden urzad™®'.
Dzisiejsza sytuacja polwierdza te obawy.

W tym kontekécie ocena zmniejszenia skladki do OFE, powigzana z utworzeniem
subkonta w ZUS, moze byé zatem rozwazana w kontekscie wyboru optymalnego jedynie pod
katem korzystnoéci proponowanej zmiany dla ubezpieczonych. Trudno zatem uznaé, Ze
projektowana zmiana, sama w sobie, narusza art. 67 ust. 1 Konstytucji przez brak wyboru
rozwiazania optymalnego. Niezaleznle od tego nalezy powtérzyé, powotujac sig na
wezeshiejsze rozwazania, ze jak dotychczas Trybunat Konstytucyjny uchylat sie od oceny
trafnoscl przyjmowanych, rozwiazan, z punkly widzenia.ich, optymalnosci jako nismogacych
stanowi¢ przedmiotu kontroli. Stad te2z nie wydaje sig, ze formulowane zarzuty co do
nieprzedstawienia alternatywnych rozwiazahi oraz takich moziiwosci moglyby przesadzié o
niekonstytucyjnosci propozycji zmnigjszenla skladki do OFE powigzanej z utworzeniem
subkonta w ZUS.

4. Problem podziatu $rodkéw w r‘aii_q $mierci ub_e_zpi_eczonego
4.1. Smieré po rozpoczeciu realizacji dozywotniej emerytury kapitalowej

Planowane zmniejszenie skladki do OFE, powiazane z utworzeniem subkonta w ZUS
sprawi, Ze konieczny bedzie réwniez podziat sktadki na subkoncie w ZUS. W tym kontekscie
mozna byloby sie zastanawiaé, czy nie jest to zmiana niekorzystna dla ubezpieczonych.
Ustalenie, czy planowany podziat srodkéw jest zgodny z Konstytucja RP nakazuje
pordwnanie formulowanych propozycji z dotychczasowym stansm prawnym. Co sig tyczy
projektowanej ustawy, to chodzi w szczeg6lnosci o jej art. 4 pkt 5, ktéry wprowadza zmiang
w ustawie systemowej, dodajgc m.in. art. 40e do 40k. Aktualnie obowigzujace unormowania
z tego zakresu zostaly zawarte w art. 131 do art. 133 ustawy o FE oraz arl. 20 i 28 ustawy o
emeryturach kapitatowych. Obowigzujaca koncepcja podziatu rodkéw w razie $mierci nie
rozni sie wiasciwie od tej w prolektowanej ustawie. Charakterystyczne jest uzaleznienie
mozliwoscl oraz sposobu podziatu érodkow od momentu w ubezp!eczemowej hlstom
zalnteresowanego, w ktorym nastgpita $mieré. Mozna bowiem powiedzieé, generalnie rzecz

) Joficzyk, Prawo..., op. cit.,, 5. 114
1 jhidem
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ujmujac, Zze od chwili rozpoczecia realizacji™ prawa do dozywotniej emerytury kapitatowe]
istnigje mozliwo$é otrzymania ,wyplaty gwarantowansj” (art. 20 ustawy o emeryturach
kapitatowych) oraz ,Srodkéw gwarantowanych® (projektowany art. 40i ust. 1 ustawy
systemowej). Formula ustalania wysoko$ci tych $wiadczer: jest identyczna (art. 29 ustawy o
emeryturach kapitalowych i projektowany art. 40i ust. 3 ustawy systemowej). MoZliwosé
otrzymania tych srodkéw zostala zatem ograniczona tylko do Scisle okreslonsj wysokosci i to
pod warunkiem, Ze $mieré emeryta nastapita w przeciagu trzech lat od daty rozpoczecia
realizacji emerytury. Istotne jest réwniez, ze w przeciggu tych 3 ilat kwota do wyptaty maleje z
miesigca na migsige. Wysoko§¢ wyplaty na wypadek $mierci ustala sig bowiem jako réznice
miedzy skladka w Il filarze ($rodkami zaewidencjonowanymi na subkoncie) a lloczynem
liczby petnych miesiecy, jakie uplynely od poczatku miesigca, w ktérym po raz pierwszy
wyptacono dozywotnig emeryture kapitalows, do korica miesigca, w ktdrym wystapita mieré
emeryta, oraz trzydziestej siédmej czeécl kwoty skiadki przekazanej przez OFE do FDEK
{odpowiednio w  przypadku  projektowanego subkonta ~  kwoty  Srodkéw
zaewidencjonowanych na tym subkoncie). W omawianym zakresie nie mozna zatem
projektowanej regulagji zarzuci¢ niezgodnosci z Konstytucja, poniswaz w identyczny sposob
reguluje kwestie podziatu srodkéw po rozpoczeciu realizacji prawa do emerytury. Niemnigj
taka perspekiywa badan nie wydaje sie w ogble uprawniona, o czym mowa w pkt 4.3.

4.2. Smieré przed rozpoczeciem realizacji dozywotnle] emerytury kapitatowej

Co sie tyczy natomiast sytuacji, gdy Smier¢ wystapila przed rozpoczeciem realizacji
emerytury kapitalowej, to odnotowaé trzeba nastgpujace réznice pomiedzy aktualnym i
projekiowanym stanem prawnym:

1) aktualnie w przypadku smierci czionka OFE, dokonuje sig wyplaty transferowsj tylko
polowy $rodkéw (art. 131 ust. 1 ustawy o FE). Przepis ten byt przedmiotem
rozstrzygniecia przez Sad Najwyzszy'®, ktory stwierdzi, ze przepisy art. 129a, 131 |
133 ustawy o FE; wedliig ktorych funduisz dokoniije wyptaty kwalifikowanej polowy
érodkéw zgromadzonych na rachunku zmartego matzonka (art. 131 ust. 1 ustawy o
FE), za§ druga polowa (nalezna matzonkowi z tytulu wspéinosci majatkowej)
pozostaje w systemie, i jest ,przechowywana” przez fundusz do czasu osiggnigcia
przez te osobe wieku emerytalnego, sg zgodne z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP;

2) w projektowansj regulacji ‘$rodki wydzielone w wyniku podziatu w calosc
ewidencjonuje sie na subkoncie osoby, ktéra nabyta prawo do tych Srodkow; jezeli
dia osoby, ktéra nabyla prawo do $rodkéw subkonto nie jest prowadzone — Zaklad

"2 Marmy tutaj jednak rozbleznosel co do dokiadnego ustalenia tego momentu. W aktualnie obowigzujgoym art. 20 ustawy o
emeryturach kapitalowych jest mowa o dniu przekazania skiadki do FDEK. Natomiast w projekiowanym art. 401 ustawy
systemows] jest mowa o miesigou, w ktérym po raz pierwszy nastgpila wyptata

Whyrok z dnia 8 kwietnia 2009 r., It UK 346/08, OSNP 2010/21-22/270
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zaktada subkonto {projektowany art. 40e ust. 2 ustawy systemowej). Skutkiem tego

jest to, ze osoba ta nabywa prawe do emerytury z subkonta liczone rowniez ze

Srodkéw przekazanych od zmarlego. Jezeli natomiast do tej osoby nie mozna

zastosowaé ustawy o emeryturach kapitatowych, to wyptaca sie jeJ (po osiggnieciu

wieku 60 lat — kobiety i 65 [at — mezczyZni} $wiadczenie kapitatowe, tak diugo az

wyczerpie $rodki na subkoncie (projektowany art. 40j ustawy systemowaj).
Poréwnujgc powyZsze regulacje, trudno wskazaé, Zze jedna z nich jest lepsza od drugiej.
Whynika to z odmiennej koncepciji ujmowania $mierci ubezpieczonego jako ryzyka socjalnego
dla pozostalych przy 2Zyciu. Trzeba bowiem pamietaé, ze w przypadku Smierci
ubezpieczonego ziszcza sie dla pozostalych czlonkéw najblizszej rodziny ryzyko utraty
zywiciela. W takim przypadku osoby uprawnione mogg domagacé sie wyptaty renty rodzinnej,
ktdra, w zwigzku z wprowadzeniem drugiego filara, bedzie nizsza, anizeli gdyby zmarly nie
byt czionkiem OFE. Stad podziat Srodkéw w razie Smierci ma w czesci na celu zmniejszenie
finansowych dolegliwosci zwigzanych z wyplata nizszej renty rodzinnej. Z taka, sytuacjg
mamy do czynienia aktualnie. Tymczasem w nowej regulagji wyplata $rodkéw na subkoncie
moze w zasadzie nastapi¢ doplero z chwilg osiggniecia wieku emerytalnego, przy czym
rozréznié nalezy sytuacje, kiedy stosuje sie ustawg o emeryturach kapitatowych, | kiedy Jej
zastosowanie nie jest mozliwe. W pierwszym przypadku, biorac pod uwage brak uregulowar
koniczacych reforme nie wiadomo, jak $rodki te beda wplywaé na emeryturg, choé bezsporne
jest, ze bgdq one waloryzowane w sposéb przewidziany dla $rodkéw na subkoncie. Oznacza
{0, Ze nie 83 one poddane takiemu.ryzyku ponoszenia strat na inwestycji jak srodki w OFE (o
czym byla mowa wyzej). W drugim przypadku wyplaca sie $wiadczenie kapitatowe, przy
czym prawc to wygasa w przypadku wyczerpania srodkow na subkoncie. Jezeli zatem
swiadczeniobiorca bedzie zyt diuzej, to bedzie miat prawo tylko do emerytury nabywanej .ze
swojego tytulu®, a zatem per saldo pobierana emerytura ulegnie zmnisjszeniu. Takie
przylecle sprzeciwia sig funkcji dzielonych §rodkéw jako zabezpleczajacych ryzyko utraty
zywiciela. Mozna wiec stwierdzié, 2e obie regulacje nle sg pozbawione wad, co sprawia, ze
nie jest mozZliwa jednoznaczna ocena, czy projektowana regulacja wprowadza zmiany
niekorzystne w poréwnaniu z aktualnie obowigzujgcym stanem prawnym.

4.3. Dziedziczenle Srodkéw a problem renty rodzinnej z tytutu $mierci zywiciela
Odnoszac sie natomiast do samej koncepcji podziatu srodkéw w razie $mierci, to

nalezy stwierdzi€, 2e zostat on (podzial) bfednie utozsamiony z cywilnoprawng instytucjg
dziedziczenia. Sugeruje to, 2e mamy do czynienia, w przypadku Srodkéw w OFE (albo na
subkoncie w ZUS) ze swoistg formg wiasnosci lub prawem majatkowym. Warto przypomniec¢,
Ze koncepcja dziedzicznosci srodkéw w OFE zostala oparta o, zupeinie zbedny, art. 25 ust. 2
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ustawy emerytainej, ktory okreslajgc sposdb liczenia emerytury w publiczne] czesci syslemu
dia urodzonych po 31 grudnia 1949 r. stanowl, e kwota skiadek zaewidencjonowanych i
waloryzowanych na indywidualnym koncle w ZUS nie podlega dziedziczeniu. Na fgj
podstawie zaczeto formulowaé a confrario wnioski, ze skiadki nieprzekazywalne do ZUS
podiegaja dziedziczeniu. Przyczynity sie do tego réwniez wypowiedzi w prasie.'
Tymczasem instytucgja podziatu Srodkéw w razie émierci zostata pomyélana, o czym
wzmiankowano wyzej, jako mozliwosé wyrdwnania renty rodzinnej, ktéra przyznawana
wylacznie na podstawie ustawy emerytalnej jest, w zwigzku z przekazywaniem skiadki do
OFE, zdecydowanie nizsza. Innymi slowy przyjeta . konstrukcja podzialt Srodkéw
emerytalnych, odbiegajaca od tradycyjnej cywilnoprawnej konstrukcji dziedziczenia, nadaje
tym &rodkom charakfer swoistej renty rodzinnej w prywatnym systemie emerytalnym, cho¢
moim zdaniem, nalezatoby te kwestie ponownie przemysle¢ i uregulowad tak, aby
realizowana byta ochrona w razie utraty Zywiciela.

Zagadnienie podziatu $rodkéw zostalo bardzo wnikliwie i, z prawnego punktu
widzenia, jak najbardziej poprawnie przedstawione w doktrynie ubezpieczeth spolecznych.'®
Za K. Antondwem moina stwierdzit, ze przyjeta konstrukcja wykorzystania srodkéw
emerytalnych po zmarlym czionku OFE odblega od tradycyjnej cywilnoprawnej konstrukcji
dziedziczenia. Ustawodawca w aklualnie obowiazujgcych regulacjach prawnych nie
przypadkowo posfuguje sie zatem w tytule rozdzialu 13 ustawy o FE pojeciem podziatu
srodkow w razie Smierci czionka OFE. Nie méwi sie o ich dziedziczeniu, tak jak sie to dzisje
w przypadku jednostek uczestnictwa w funduszach inwestycyjnych (art. 83 ust. 3 ustawy z
dnia 27 maja 2004 r. o funduszach Inwestycyjnych'®), wkladow oszczednosciowych w
bankach (art. 57 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe'®), sumy ubezpieczenia
w ubezpieczeniach zyciowych (art. 832 § 2 k.c.) lub $rodkéw w pracowniczych programach
emerytalnych {art. 32 ustawy o pracowniczych programach emerytainych), gdzie Srodki po
zmartym, w razie braku uposazonych, wchodza w skiad spadku.'®®

Niezaleznie od tego trzeba rdwniez zauwazy¢, ze w systemach zabezpieczenia
spotecznego, konstruowanych w celu ochrony na wypadek zajécia okreslonych ryzyk
losowych, istotnego znaczenia nabiera pojecie ryzyka socjalnego. Uwaza sie, ze jest to
zdarzenie przyszie, niepewne, niezalezne od woli zainteresowanege i najczescie] dla niego
niekorzystne. Tworzenie systemow ochrony opiera sig na zatoZeniu, Ze nie ma prawa tam,
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gdzie nie ma ryzyka." Oznacza to, ze prawo do $wiadczefi przystuguje wylacznie w razie
ziszczenia sig danego ryzyka socjalnego (np. w przypadku choroby, niezdolnosci do pracy,
urodzenia sig dziecka, czy Smierci). Wowczas uprawniony nabywa prawo do §wiadczenia. Z
drugiej natomiast strony prawo do $wiadczenia nie powstaje, jesli ryzyko sie nie zisci. W tym
zawiera si¢ réwniez istota spofecznej solidarno$ci, doskonale znana w gospodarczym
ubezpleczeniu np. od odpowiedzialno$ci cywilne] posiadaczy pojazdéw mechanicznych.
Przyjgcie takiego zaloZenia wynika rowniez z koniecznogc! pozyskania érodkéw na
sfinansowanie §wiadczen, dla oséb, u kidrych sig ryzyko zscito. Problem ten stai sie
widoczny w trakcle prac nad ustawg o-emeryturach kapitatowych i wzmiankowang wyzej
instytucjg wyptaty gwarantowanej. Otéz zasadne jest twierdzenie, 2e gdyby érodki
ewidencjonowane na koncie w OFE, mialyby byé dziedziczone na zasadach
cywilnoprawnych réwniez w fazie ich wyplaty, to faktyczna realizacja dozywotnich emerytur
kapitalowych pomyélana jako wyptata $wiadczenia od chwili nabycia prawa do emerytury a2
do émierci bytaby niemozliwa. Wynika to z pierwotnie planowanej (w chwili wejécia w zycie
reformy) formuty ustalania emerytury dozywotniej, w ktdrej srednia diugosé trwania Zycia
miata determinowaé wysokoéé Swiadczenia, podobnie jak w przypadku aktuainej emerytury
okresowej. Oznaczatoby to, Ze w przypadku osdb, kiére przezyty ponizej §redniej diugosci
trwania Zycla, §rodki podiegatyby ,dziedziczeniu”, natomiast w przypadku oséb, ktére
przekroczyly srednia, pojawitoby sig naturaine pytanie o to, skad braé fundusze na wyplate
emerytury az do $mierci. Wario pamigta¢, ze gromadzenle funduszy na wyptate éwiadczert
oparte musiatoby by¢ réwniez na tych samych zasadach, jak w przypadku klasycznego
ubezpieczenia  gospodarczego, «czy ubezpieczenia spotecznego. Z  duzym
prawdopodobienstwem mozna zatem stwierdzi¢, ze jest to giéwna przyczyna uregulowania
w ustawie o emsryturach kapitatowych mozliwosci wyptaty gwarantowanej wylacznie w
okresie 3 lat od chwili rozpoczecia pobierania $wiadczenia, przy czym kwota do wyptaty
ulega, co miesigc, proporcjonalnemu zmniejszeniu..Jest to. rdwniez dowdd na to, Ze podziat
Srodkéw nie moze by¢ réwnoznaczny z ich dziedziczeniem.

W powyzszym Swietle wydaje sie, 2e aktualna sytuacja jest wynikiem niezrozumienia
konstruowania | funkcjonowania systemdw zabezpieczenia spolecznego na wypadek zaj$cla
roznych ryzyk losowych. Przyjecie mozliwosci dzisdziczenia w rozumieniu cywilistycznym
sprawi bowiem, ze system w tej czeécl nle bedzie wyplacalny, a ciezar realizacji éwiadczen
zostanie przerzucony na podatnikéw. Jednoczeénie nie rozwigzuje sie nalezycie probfemu
utraty zywiciela i realizacji $wiadczenia, jakim jest renta rodzinna. Jest to kolejny przyktad na
to, ze reforma wprowadzona z dniem 1 stycznia 1999 r. nie zostata wystarczajgco
przemyslana | wymaga niezwtocznego dokoriczenia, Podobnie negatywnie nalezy ocenié
postugiwanie sig pojeciem ,dziedziczenia”, gdyz spoleczny odbiér jest jednoznaczny i
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wywoluje okreslone, bledne wyobrazenie co do drugiego filara oraz §rodkéw gromadzonych
w OFE.

Reasumujac, nieuzasadnione jest przyjecie perspektywy zmierzajace] do oceny
projektowanej zmiany w zakresie podziatu &rodkéw w kontekscie konstytucyjnej ochrony
dziedziczenia. Podziat &rodkéw nie moze byé bowiem z dziedziczeniem utozsamiany.
Problem polega raczej na tym, na ile $rodki ewidencjonowane w drugim filarze emerytalnym
powinny byé uwzgledniane przy ustalaniu uprawnieri na wypadek Smierci zywiciela i jakie
powinny by¢ to Swiadczenla. Dotyczy to zaréwno $rodkéw w OFE, jak | na projektowanym
subkoncie w ZUS. W tym kontekécie zaréwno unormowania aktualnie obowiazujace; jak i
projektowane wymagaja grunfownego przemyslenia, gdyz jak na razie utrwalajg tylko
nieuzasadnioné przekonanie co do prywatnego charakteru srodkéw w drugim filarze.

5. Wnioski
Podsumowujac nasuwa sie przede wszystkim refleksja natury ogéinej. Problemy z

docelowym modelem systemu emerytalnego zwigzane sg, z faktem, ze w chwili wejscia w
zycie reformy obywatelom zostaiy przekazane niéprawdziwe informacje co do uwarunkowari
dotyczacych funkcjonowania drugiego filara. Dotyczy to nie tylko kwestii zwigzanych z
mozliwoécig uzyskiwania wyzszych $wiadczel, czy dziedziczenia srodkéw na indywidualnym
koncie, ale przede wszystkim zagadniefi odnoszgcych sig do podstawowych slementow
konstrukeyjnych, jakie musi speiniaé kazdy system zabezpieczenia spotecznege na wypadek
zajécia okreslonych ryzyk socjainych, aby byt wyplacalny. Wydaje sig zatem, 2e
niedokoficzenie reformy wynika w duzej mierze z konieczno$ci wycofania sig, przynajmniej w
czescl, z przyjetych zalozen, ktére zdgzyty juz wywota¢ okreslone oczekiwania spoteczne.

Jesli chodzi natomiast o proponowane zmiany w systemie emerytalnym, w zakresie,
w jakim byly przedmiotem opinii, to mozliwe jest sformulowanie nastepujgcych wnioskow
koricowych.

1) Projektowana zmiana nie rozwigzuje docelowo ani problemu zadiuzenia paristwa, ani
zabezpieczenia spolecznego na wypadek dozycia wieku emerytalnego; odsuwa
jedynie na pb#niejszy czas cigzar zwigzany z finansowaniem projektowanych
$wiadczen kapitalowych | émerytury kapitalowej pochodzace] ze érodkéw na
subkoncie w ZUS.

2) Ustawodawca, posiugujac sie technikg bezposredniego dziatania nowego prawa, nie
ingeruje w treéé juz uksztattowanej ekspektatywy na emeryture dozywotnia; dokonuje
zmiany wylacznie na przyszlosé; nie mozna zatem stwierdzi€, Ze narusza juz
uksztaftowane uprawnienie do przysziego $wiadczenia.

3) Brak podstaw do uznania, Ze proponowane utworzenie subkonta w ZUS jest
rozwigzaniem mnie| korzystnym anizeli dotychczasowe, poniewaz odchodzi ono od
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4)

5)

8)

7)

8)

9)

indywidualizacji ryzyka emerytainego i przerzucania ryzyka wahai koniunktury
gospodarczej na ubezpieczonych, chronige co najmnie] nominalng wartosé skiadki
zaewidencjonowanej na subkoncie.

Poniewaz zmniejszenie skiadki do OFE powinno byé traktowane jako $rodek stuzgcy
realizacji celu, jakim jest zabezpieczenie spoteczne po osiggnigciu wieku
emerytalnego, trzeba wyrazi¢ watpliwo$é, czy ocena trafnoscl i celowosci rozwigzan
przyjetych w projekcie oraz wyboru érodka optymalnege moze byé przedmiotem
oceny przez Trybunat Konstytucyjny.

Nie mozna potwlerdzié naruszenia zasady ochrony praw w trakcie nabywania,
poniewaz: a} nie dochodzl do ingerencji w juz uksztatowang ekspektatywe; b)
jednoczeénie nie jest to ekspektatywa maksymalnie uksziattowana; ¢} ustawodawca
wprowadza rozwigzanie rekompensujgce zmiane, ktére moze zostaé ocenione jako
korzystniejsze; d) zmiana =znajduje wuzasadnienie w innych wartosciach
konstytucyjnych, jakimi sg; dbatosé o finanse publiczne i réwnowaga budzstowa, Jest
to argument do$é istoiny biorac pod uwage, e wdrozenle reformy zostalo
uzaleznione od mozliwosci pozyskiwania dodatkowych srodkow.

Nie mozna potwierdzi¢ naruszenia zasady zaufania, poniewaz: a) reforma nie zostala
dokonczona, wigc konieczne jest podejmowanie dziatai zmierzejacych do
uksztattowania modelu docelowego; b) reforma, ktéra weszla w zycie w 1999 r. nie
nosita cech stabilnosci, trudno 2atem, oczekiwaé, Ze ustanowione wéwczas prawo
bedzie stabilne; ¢) projektowana regulacja nie zaskakuje ubezpieczonych, poniewaz
wprowadza rozwigzania rekompensujace, moggce byé uznane za korzystniejsze od
aktualnie obowigzujgcych; d) za wprowadzeniem zmian przemawiajg wysokie koszty
funkcjonowania systemu i stan finansow paristwa, o czym w pkt. 5.

Nie mozna potwierdzi¢ naruszenia zasady pacta sunt servanda, rozumianej jako
swoista umowa spoleczna, poniewaz trudno. wskazaé .na . jej. prawng podstawe; co
najwyzej zasade g moina rozwazac przy omawianiu naruszef, o kiérych byla mowa
w pkt. § i 8 jako elementu zasady zaufania badz ochrony praw nabytych;

Problem zmniejszenia skiadki nie moze byé oceniany przez pryzmat zgodnoéci z art,
64 ust. 1 i 2 Konstytucji, gdyz po 1997 r. wzorcem konstytucyjnej kontroli jest art, 67
ust. 1 Konstytucji.

W zakresie dotyczacym naruszenia art. 67 ust. 1 Konstytucji nalezy stwierdzi¢, ze
zmniejszenie skiadki do OFE powinno by¢ oceniane pod katem, czy realizuje
zobowigzania parfstwa do zagwarantowania minimalnego poziomu $wiadczenia
wynikajacego z Konwencji Nr 102 MOP. Niestety, ze wzgledu na niedokoriczenie
reformy brak mozliwosci przeprowadzenia jednoznaczne] oceny w zakresie |l filara.
Jednakze z punkiu widzenia sumy przyszlych swiadczen, ktére bedq skladaty sig na
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jedng emeryture w rozumieniu MOP, mozna siwierdzié, Ze utworzenie subkonta
fagodzi ryzyko wahari koniunktury gospodérczej wprowadzajgc gwarancje wypiaty
przynajmniej nominalnsj wartoéci odprowadzonych skiadek. Sprawia to, ze emerytura
wyplacana na podstawie skiadek zaewidencjonowanych na subkoncie przyjmuje
charakter Swiadczenia z tzw. systemu zdefiniowanego $wiadczenia w rozumieniu
Konwencji Nr 102 MOP. Tym samym mozna stwierdzié, ze koncepcja utworzenia
subkonta nie sprzeciwia sig powolywanym regulacjom, przez co nalezy uznaé, ze
obnizenie skfadki z punktu widzenia art. 67 ust. 1 Konstytucfi miesci sie w zakresie
swobody ustawodawcy w realizacji wyrazonego w nim prawa do zabezpieczenia
spotecznego po osiggnigciu wieku emerytainego.

10}Niezaleznie od wskazanych wnioskéw nalezy jednoczeénie uznaé, ze regulacie
skladajace sig na drugi filar moga byé uznane za niezgodne z art. 67 ust 1
Konstytucji RP, poniewaz nie jest to forma zabezpleczenia spotecznego; decydujg o
tym m.n. takie czynniki, jak: a) indywidualizacja ryzyka emerytalnego, b)
przerzucenie na ubezpieczonych ryzyka straty na inwestycji ze skladek w OFE, ¢)
brak solidarno&c! i redystrybucji opartej na zasadzie sprawiedliwosci spotacznej, d)
przymus uczestnictwa w tej formie przezornosci. Nie uzasadnia to jednak likwidacii
OFE, gdyz takie dziatanie nalezatoby uznaé za szkodliwe i nieusprawiedliwione.
Potrzebna jest bowiem refleksja na temat docelowego modelu systemu emerytalnego
ustalajgcego wyplaty emerytur z drugiego filara uwzgledniajgca wymogi
konstytucyjne.

11) Koncepcja .dziedziczenia” skladki jest chybiona, poniewaz prowadzi do
niswyptacalnoéci systeméw stuzacych ochronie na wypadek zajscia okreslonych
ryzyk socjalrtych. Inaczej nalezy natomiast oceni¢ instytucje podziatu §rodkéw w razie
$mierci, ktéra odbiega od dziedziczenia w rozumieniu cywilistycznym, gdyz ma na
celu ochrong na wypadek utraty zywiciela, a zatem podwyZszaé wysocko$é renty
rodzinnej, wyplacanej z systemu powszechnego.
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