Opinia o projekcie ustawy o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z
funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spolecznych

Przedlozony projekt z dnia 23 stycznia 2011 r. obejmuje nowelizacje 9 ustaw i dotyczy
podstawowego segmentu ubezpieczen spolecznych jakim jest system emerytalny. Charakter
projektowanych zmian i ich materia ustawowa w sposéb bezposredni wigza sig z ujetym w art.
67 ust.1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 . ~ obywatelskim prawem do
zabezpieczenia spolecznego po osiagnieciu wieku emerytalnego.

Proponowane zmiany nalezy takze ocenié z uwzglednieniem art.art.: 2, 20, 216 ust.5,
220 ust.1 Konstytucji RP.

Opinia nie odnosi sig do caloéci projektu ustawy, a tylko do propozycji podziatu
pomigdzy OFE (2,3%) i FUS (5%) tej czefci sktadki emerytalnej, ktéra obecnie w wymiarze 7,3
% podstawy wymiaru odprowadzana jest do OFEL Taki zakres opinii (pozormie zawezajacy
problematyke projektowanej ustawy) ma uzasadnienie konstrukcyjne poniewaz pozostate
zmiany maja charakter wtorny i wynikajg z proponowanego obnizenia skladki wplacanej do
OFE.

Projekt alokacji skladki emerytalnej ma daleko idace skutki mikro i makroekonomiczne,
wplywa takze na formg i zakres ochrony ryzyka starosci, stanowigc o poziomie
bezpieczeristwa socjalnego obywateli po osiagnieciu wieku emerytalnego.

Analiza powyZszych skutkéw wymaga odpowiedzi na pytania; czy zmniejszenie czedci
sktadki wnoszonej do OFE:

1. wplynie na ograniczenie prawa do zabezpieczenia spolecznego w wieku emerytalnym?
2. narusza zasade sprawiedliwosci spolecznei?

3. narusza zasade ochrony praw nabytych?

4. destabilizuje finanse publiczne?

4 Wpi'owadzerﬁd

Prawo‘ do zabezpieczenia spolecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego ujete jest w
rozdziale I Konstytucji zatytulowanym , Wolnosci, prawa i obowiazki cztowicka i obywatela”,
w grupie ,Wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne” (art. 64-67).

1 Docelowo OFE (3,5%) a FUS (3,8%)



Konstytucja RP, podobnie jak inne wspélczesne konstytucje europejskie, obok
tradycyjnej funkcji programowej i ideologicznej pelni takze funkcje prawng. Oznacza to, ze
ustawa zasadnicza jest nie tylko ,manifestem ideologicznym” ale i faktycznym instrumentem
prawnym (tzw. Konstytucja prawna). Koncepcja ta wymaga maksymalnego ograniczenia w
tekscie Konstytucji deklaracji intencji czy wskazéwek dotyczacych celéw polityki paristwa, a
jednoczefnie wymaga zapewnienia precyzji postanowiern i umoiliwienia ich pelnej
egzekwowalnodci. Spelnienie tych warunk6w jest szczeg6lnie istotne przy formulowaniu praw
jednostki (cztowieka, ocbywatela)

W Konstytudji RP z 1997 r. prawa jednostki s3 wartoscig centralng. Usytuowanie ich w
rozdziale Il stanowi wyrazny sygnat co do rangi tych praw (d6br i wartosci) we wspoélczesnym
spoleczefistwie. Zakres przedmiotowy tego rozdzialu obejmuje tzw. prawa pierwszej generacji
(osabiste 1 polityczne), prawa drugiej generacji (socjalne, ekonomiczne, kulturalne) oraz prawa
trzeciej generacji (prawa solidarno$ciowe - np. prawo do czystego érodowiska).

Najwigksze problemy i kontrowersje pcjawiaj sie przy unormowaniu praw drugiej
generadji. Przedmiotem spor6w jest nie tylko zamieszczenie tych praw w Konstytuci, a przede
wazystkim nadanie im wiasciwego ksztaltu. Uznawane sa one bowiem nie tyle za prawa
podmiotowe jednostki, ile bardziej za cele polityki pafistwa, gdyz uzaleznione s od jego
ekonomicznej wydolnosci.

W literaturze przedmiotu podkresia sig, Ze prawa te zobowigzuja panstwo raczej do
starannego dziatania, dlugofalowego, wieloetapowego, osadzonego w realiach spoleczno-
ekonomicznych, a nie do natychmiastowego rezultatu, jak to ma miejsce w odniesieniu do
praw pierwszej generacji (np. zakaz fortur, prawo wolnosci osobistej, wolnosci sumienia i
religii, prawo nienaruszalnosci mieszkania),

W grupie praw drugiej generacji szczegblne znaczenie ze wzgledu na zakres
podmiotowy oraz mikro- i makroekonomiczne skutki - ma prawo obywatela do
zabezpieczenia spolecznego po osiagnieciu wicku emerytalnego. Jest ono wyrazem troski o
zapewnienie wszystkim obywatelom warunk6w bezpieczefistwa socjalnego w okresie starosci,
ale nie stanowi bezposredniej podstawy do wystepowania przez jednostke z roszczeniem o
swiadczenie. Nie zostalo ono zakwalifikowane ustrojowo jako prawo czlowieka i w ujeciu
konstytucyjnym jest podmiotowym obywatelskim prawem socjalnym?,

2 Za prawa czlowicka uznaje si¢ wylacznie te praws, kitre stuzq jednostce bezpogrednio, ktérych przedmiot jest
dostatecznie realny i korelatywnie zwigzany z zobowigzaniem paristwa (wraz z obowiazkiem naprawienia
skutkéw naruszenia tego prawa).



I. Czy zmmiejszenie skladki przekazywanej do OFE wplyme na ogramczeme prawa do
zabezpieczenia spolecznego w okres1e staro§ci?

Teza:  Zmniejszenie skindki przekazywanej do OFE nie ograniczy konstytucyjnego prawa do
zabezpieczenia spolecznego w okresie starodci, poniewaz tzw, 1 filar, kisry  wspdthworzg
OFE nie realizuje celow spolecznego zabezpieczenin emerytalnego,

Konstytucja RP nie definiuje pojecia ,zabezpieczenia spolecznego i nie okrefla jego
zakresu i form realizacji odsylajac w tej mierze do ustaw zwyklych. Jednak swoboda
ustawodawcy zwyklego nie jest pelna, a jej granice wyznaczajg:

1) inne podlegajace ochronie wartosci konstytucyjne takie jak m.in.
zasady sprawiedliwosci spolecznej,

zasada ochrony praw nabytych,

— zasada zaufania obywateli do paristwa,

— zasada bezpieczeristwa i pewnoéci prawa,

— zasada adekwatnofci érodkéw do celéw przy tworzeniu prawa,
Zasady te wyrazone s wprost w Konstytucji RP lub tez zostaly wywiedzione przez Trybunat
Konstytucyjny, glownie z zasady demokratycznego patistwa prawnego (art.2 Konstytucji RP).
2) ratyfikowane przepisy migdzynarodowe, giéwnie Konwencja nr 102 Migdzynarodowej
Organizacji Pracy dotyczaca minimalnych norm zabezpieczenia spolecznego, z 1952 r.
(ratyfikowana przez RP dnia 21 sierpnia 2003 r., Dz.U. z 2005 r. nr 93, poz. 775), do ktbrej
odsylaja inne akty miedzynarodowe o zasiggu powszechnym lub regionalnym.
3) prawo europejskie, zwlaszcza:
- Europejska Karta Spoteczna (z 1961 r., ze zm.),
Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spolecznego (1964 1., ze zm.),
— Europejska Konwencja o Zabezpieczeniu Spolecznym (z 1972 r.) z Protokolem
dodatkowym (z 1994 1.),

- Karta Podstawowych Praw Unii Europejskiej.

Takze samo pojecie zabezpieczenia spolecznego w okresie staroéci (po osiggnieciu
wieku emerytalnego) nie moze by¢ dowolnie rozumiane i interpretowane. Termin ten jest
powszechnie uiywany w normach prawa migdzynarodowego i europejskiego,
ustawodawstwach parisiw Wspélnoty oraz doktrynie prawnej. Istoty zabezpieczenia
spolecznego jest zagwarantowanie przez parstwo bezpieczeristwa socjalnego w sytuacji braku
lub niedostatku dochodéw wynikajacych z tzw. ryzyk losowych (przede wszystkim choroby,




inwalidztwa, staroéci). W polskim pismiennictwie termin ,zabezpieczenie spoleczne” jest

pojeciem obejmujgcym trzy metody (techniki, formy organizacyjno-prawne) jego realizacji tj.:

ubezpieczenie spoleczne, zaopatrzenie spoleczne i pomoc spoleczna?,

Sq to urzadzenia posiadajace wiadciwe im elementy strukturalne, réznigce sie geneza,
charakterem $wiadczeri, kregiem os6b uprawnionych, metoda finansowania, stopniem
solidarnosci spolecznej i redystrybucyjnosci. Wsp6lczesne systemy spolecznego zabezpieczenia
emerytalnego wykorzystuja zazwyczaj trzy metody jego realizacji, w formie tzw. filaréw, z
przewaga element6w ubezpieczeniowych lub zaopatrzeniowych, wyplata $wiadczefi z
funduszy publicznych, gwarancja pafistwa.

Nie ma uniwersalnego modelu emerytalnego zabezpieczenia spolecznego, gdyz
szczegblowe rozwigzania majy korzenie w odmiennej tradycii i filozofii spolecznef
poszczegblnych pafistw m.in. w postrzeganiu roli pafistwa i solidaryzmu w sferze
bezpieczeristwa socjalnego. Jednakze tym, co nadaje tym rozwiazaniom cechy zabezpieczenia
spolecznego jest solidarnos¢ wspélnoty gromadzacej wspéiny fundusz kompensacji, publiczny
charakter instytucfi, rozlozenie skutk6w ekonomicznych ryzyka emerytalnego na zbiorowo&é.
Brak tych elementéw pozbawia zabezpieczenie emerytalne cech spolecznych i moze ono
stanowi¢ wéwczas inng, (ale nie spoleczng) forme zabezpieczenia dochodéw na starosé.

Nalezy wigc ustali¢ czy konstrukcja tew. II filaru (skrétowo okreslanego jako OFF) ma
cechy ubezpieczenia lub zaopatrzenia spolecznego, czy tez stanowi inna forme zabezpieczenia
po osiggnigciu wieku emerytalnego, do ktérej nie odnosi si¢ art. 67 Konstytucji RP.
Podstawowe cechy emerytalnego ubezpieczenia spotecznego:
~ co do zasady obejmuje ogét pracujgcych (ubezpieczeni),
skladkowy spos6b gromadzenia wspolnego funduszu emerytalnego, z ktérego finansuje sig
$wiadczenia dla 0s6b po osiggnigciu wieku emerytalnego,

- wzajemnosé skladki i §wiadczenia (w sensie zbiorowym, a nie indywidualnym),

— prawo do §wiadczenia emerytalnego ma charakter podmiotowy i roszczeniowy (mozliwosé
dochodzenia przed sgdem),

— Swiadczenie typowe, zaleine od widadu pracy (stazu, uzyskiwanych dochodéw) z
uwzglednieniem okreslonej skali redystrybucji wewnatrz wsp6lnoty ubezpieczonych
(splaszczenie Swiadczenia przez okreslenie np. gérnej jego granicy lub zwigkszenie przez
uwzglednienie okreséw nieskladkowych, zaliczanych, itp.).

Racjonalny system emerytalnego ubezpieczenia spolecznego obejmujacy pracujacych

zarobkowo, ma oddzialywanie poprodukcyjne, motywuje do aktywnoéci zawodowej i uwalnia

3 Por. orzeczn. TK z dnia 29 wrzesnia 1993 1., K 17/92 i z dnia 19 listopada 1996 r., K7/95.
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jednostke od przymusu indywidualnej przezornosci (ale jej nie wyklucza, a poprzez formy w
tzw. III filarze moze ja wydatnie wspierad). Bazuje na idei dominacji ,efektywnoéci nad
réwnobcia”. Poniewaz wigkszo$¢ (pracujacy-ubezpieczeni) finansuje mniejszos¢ (osoby, ktére
dozyly wieku emerytalnego) to koszty swiadczen emerytalnych rozkladaja sie na ogél
ubezpieczonych, co obniza poziom skladki. Uprawnione jest wiec stwierdzenie , ze kazdy
emeryt pobierajacy $wiadczenie z ubezpieczenia spolecznego ,konsumuje” swoje prawo
emerytalne oraz os6b, ki6re wnosily skladkows, ale nie dozyly wieku emerytalnego lub

wniosly ja w wigkszym zakresie, co wynika z solidarmosci grupy ryzyka i

wewngtrzsystemowej redystrybucyjnosci (np. od lepiej uposazonych do gorzej uposazonych,

od mezczyzn do kobiet).

Konto ubezpieczonego ma charakter ewidencyjny i shuzy rejestracji Przebiegu
ubezpieczenia (staz pracy, wnoszone skladki, przerwy w zatrudnieniu itp.), a nie gromadzeniu
wplat. Celem emerytalnego ubezpieczenia spolecznego jest zagwarantowanie dochodu w
okresie starosci, a nie pomnozenie (chodby potencjalne) majatku i wzbogacenie tej grupy
wiekowejt,

Podstawowe cechy emerytalnego zaopatrzenia spolecznego.

— co do zasady odnosi sig do ogétu obywateli znajdujacych si¢ w potrzebie po osiggnieciu
wieku emerytalnego oraz okreslonych grup spoleczno zawodowych o szczegbinym
statusie z tytubu sluzby (np. funkcjonariusze stuzb mundurowych, sedziowie,
prokuratorzy) lub zastug (np. z tytulu dziatalnoéci kombatanckiej),

— system bezskladkowy, kt6rego Zrédlem finansowania s podatki,

— Swiadczenia zryczaltowane, o charakterze roszczeniowym,

~ tytul do éwiadczenia wynika nie, z wkladu pracy tylko z praw obywatelskich lub zastugi i
stuzby,

— system opiera sig o mechanizm redystrybucji ogélnospolecznej (wszyscy podatnicy
finansuja $wiadczenia dla uprawnionych grup),

— system zaopatrzenia emerytalnego bazuje na idei dominacji ,, réwnosci nad efektywnoscia”,
powszechnej solidarnoéci i redystrybucji ogslnospotecznej.

Pomoc {opieka} spoleczna,

- uzupelniajaca metoda realizacji zabezpieczenia spolecznego,

~ charakteryzuje si¢ powszechnym zakresem podmiotowym,

— $§wiadczenia finansowane ze rodkéw ogénospolecznych (podatki),

¢ Ubezpieczenie spoleczne wyksztalcilo sig z ubezpieczeri gospodarczych i osobowych, ktérych podstaws jest
skladkowy system gromadzenia wespélnego funduszu, z ktérego finansowane sq §wiadczenia dla os6b dotknietych
skutkami okreglonego ryzyka (np. pozaru, kradziezy, powodzi, kontuzji, wypadku samochodowego itp.)

5



- uwzglednia indywidualne potrzeby i sytuacje 0s6b ubiegajacych sie o pomoc,
— $wiadczenia o charakterze bezroszczeniowym, uznaniowym.

Celem emerytalnego zabezpieczenia spotecznego bez wzgledu na forme jego realizacji jest
bezpieczefistwo socjalne poprzez zagwarantowanie dochodéw w okresie starosci (emerytury,
renty paristwowej, renty starczej itp.). System ma za zadanie zapewni¢ uprawnionym (i ich
rodzinom) $rodki utrzymania na poziomie wynikajacym z ich wkladéw oraz warunkéw
spoleczno-ekonomicznych kraju. Z tego wzgledu podstawa emerytalnego zabezpieczenia
spolecznego jest gromadzenie wspéinego, solidarnosciowego funduszu za posrednictwem
skladki (ubezpieczenie) lub podatku (zaopatrzenie, pomoc), z kidrego wyplacane sg
Swiadczenia o charakterze redystrybucyjnym. Zakres i skala redystrybucji sa wyborem
politycznym, okreslonym i uregulowanym w ustawodawstwie zwyklym.,

Na takim gruncie rozumienia pojecia emerytainego zabezpieczenia spolecznego nalezy
poszukiwaé odpowiedzi na pytanie, czy projektowana zmiana alokacji czesci skladki
emerytalnej (tzw. kapitalowej) w ten spos6b, Ze jej wicksza czgéé (obecnie proponowane 5 %
docelowo 3,8%) bedzie przekazana do Funduszu Ubezpieczei Spolecznych i
zaewidencjonowana na indywidualnych subkontach - wplynie na ograniczenie
obywatelskiego prawa do zabezpieczenia spolecznego w okresie starosci?

Sformulowanie art.67 ustawy zasadniczej nie wskazuje na forme realizacji tego prawa.
Czyni to dopiero ustawodawca zwykly w ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczefi spolecznych (tj. Dz.U. z 2009 r., Nr 205, poz. 1585 ze zm.), co oznacza, e
konstytucyjne prawo do emerytalnego zabezpieczenia spolecznego realizowane jest przede
wszystkim w ramach systemu ubezpieczefi spolecznychs. Ustawa ta okrefla ubezpieczenie
emerytalne jako czg§¢ systemu ubezpieczenia spotecznego realizujacego prawo do swiadczenia
po osiggnigciu wieku emerytalnego, kiérego wyplacalnos¢ gwarantowana jest przez paristwo.

Tymczasem obowigzujacy obecnie system emerytalny ma charakter hybrydowy, gdyz
tylko w czgéci ma cechy zabezpieczenia spolecznego. System zabezpieczenia dochodéw na
staros¢ tworzag dwa segmenty (filary) o odmiennym charakterze ekonomiczno-spolecznym,
organizacji, celach i zakresie ochrony ryzyka staro$ci. Filary te rénig sie metoda finansowania
(repartycyjna, kapitalowa), konstrukcja éwiadczenia, statusem uprawnionych. Reformujac
system emerytalny w latach 90-tych ubieglego wieku polski ustawodawca przyjal bowiem
propagowany przez Bank Swiatowy i Miedzynarodowy Fundusz Walutowy skrajnie liberalng
(filarowa) konstrukcje, ktbrej istota bylo ograniczenie socjalnej roli pafistwa, przejécie z

® W dalszych rozwasaniach pomigto systemy zaopatrzeniowe (takze opiekuficze), z kirych wyplacane sg
$wiadczenia m.in. dia sedziéw, kombatantéw, stuzb mundurowych, gdyz majq one charakter bezskladkowy
(finansowane z budzetu paristwa), a wigc nie dotyczy ich problem projektowanych zmian odnofnie podzialu
skladki,



finansowania repartycyjnego na metode kapitalowa w celu wykreowania prywatnych

funduszy emerytalnych jako inwestoréw instytucjonalnych dostarczajgcych Znaczgcych

kapitaléw na rynek finansowy.
Filar I (repartycyjny) ma cechy emerytalnego ubezpieczenia spolecznego, ktdre przejawiajg
sie w tym, Ze:

~ pomigdzy pracownikiem (ubezpieczonym) a ZUS istmieje stosunek ubezpieczenia
spotecznego,

- wnoszone skladki tworzg wspdlny fundusz emerytainy,

- konta indywidualne ubezpieczonych shizg rejestracji przebiegu ubezpieczenia i ewidendji
uprawniefi emerytalnych, a nie gromadzeniu wplat,

— w przypadku niedozycia wieku emerytalnego lub émierci emeryta jego pozostale skladki
zasilajg wspélny fundusz, z ktérego wyplacane sg $wiadczenia dla oséb dotknietych
ryzykiem emerytalnym,

~ Zzadanie gromadzenia i dystrybucji §wiadczen wykonuje instytucja publiczna (ZUS/FUS)s,

— gwarantowana jest emerytura minimalna.

Filar II (kapitalowy) ma cechy przymusowego inwestowania kapitalowego, ktére
przejawiaja si¢ w tym, ze:

—  pomiedzy wnoszacymi skiadke a OFE nie ma stosunku ubezpieczeniowego tylko stosunek
cztonkostwa (wnoszqcy skladki nie ma statusu ubezpieczonego),

- skladki wnoszone s3 na indywidualne konta, jednak bez prawa dysponowania przez
wlasciciela konta zgromadzonymi tam s$rodkami natomiast z instytucja ustawowego
podzialu tych srodkéw w razie rozwodu, uniewaZnienia malserstwa i émierci czlonka
OFE,

— skladki nie tworza wspélnego funduszu emerytalnego, z ktérego finansowane sa
$wiadczenia,

- wplacane skiadki do OFE przeliczane 54 na jednostki rozrachunkowe o zmiennej wartogci’,
nie stanowig wigc ,,powiekszanych” i narastajacych oszczednosci,

— PTE/OFE s3 podmiotami prywatnymi, ktére w zakresie zabezpieczenia emerytalnego, w
formie spolek akcyjnych prowadza dzialalnos¢ w celach zarobkowych polegajaca na:

& Zaklad Ubezpieczen Spolecznych (ZUS) jest paristwowq jednostks organizacyjng, posiadajacy ocsobowosé prawna,
ktorej przyslugujy érodki prawne wiasciwe organom administracji parstwowej. Fundusz Ubezpieczeri Spolecznych
(FUS) jest pafistwowym funduszem celowym powolanym w celu realizacji zadan z zakresu ubezpieczer
spolecznych,

7 Warto¢ jednostki rozrachunkowej zalezy od wynikéw finansowych OFE, te zaé od sktualnej, rynkowej ceny
papierdéw wartoéciowych, kidre zakupiono za wniesione skladki.
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tworzeniu i odplatnym zarzadzaniu funduszami (PTE) oraz gromadzeniu i lokowaniu

czesci skladki emerytalnej pobranej i przekazanej przez ZUS/OFE.

Tak skonstruowany system zabezpieczenia dochodéw po osiggnieciu wieku emerytalnego
tylko w czebci realizuje prawo do zabezpieczenia spolecznego, o ktérym mowa w art. 67
Konstytucji RP. To konstytucyjne uprawnienie obywatelskie mozna odnieé¢ do filaru 1, gdzie
srodki na wyplate swiadczefi emerytalnych z uwzglednieniem elementéw redystrybucji i
solidarnosci spolecznej (migdzypokoleniowej i grupowej) gromadzone s3 w funduszu
publicznym. Filar Il i emerytury oparte na srodkach gromadzonych na zindywidualizowanych
kontach w funduszu prywatnym chociaZ mieszcza sie w ogdlnym pojeciu zabezpieczenia
dochodéw na staroé¢ nie stanowia metody realizacji emerylalnego zabezpieczenia
(ubezpieczenia) _spolecznego. Przesadza o tym braku szczegélnej cechy ubezpieczenia
spolecznego, ki6ra jest solidamos¢ w gromadzeniu i rozdzieleniu (repartycji) $wiadczen, w
celu rozlozenia cigzaru ubezpieczenia (emerytur) na zbiorowoé¢ uprawnionych (wspélnota
ryzyka)s. Ponadto w sprzecznosci z funkcjg ubezpieczenia spolecznego pozostaja: konta
indywidualne oraz prawo dziedziczenia (aczkolwiek specyficznie uregulowane).

Konkluzja.

Zntiang proporcji podziatu skiadki na ubezpieczenie spoleczne emeryiaine (okreslong w ustawie o
systemie ubezpieczeni spolecznych) — w ten sposib, Ze czgsc ,wyprowadzona” z systemu emerytalnego
ubezpieczenia spolecznego (w wymiarze 7,3% podstawy wymiaru) do filaru 11 zostanie zmnigjszona
(docelowo do 3,5% podstawy wymiaru), a wzrosnie wplyw sktadki do I filaru (docelowo 0 3,8% ) — nalezy
uznac za wzmocnienie konstytucyjnego prawa obywateli do zabezpieczenia spolecznego w okresie
starosci { skuteczniejszg ochrong ryzyka emerytalnego.

y . Czy projektowana znuana proporcji podziatu s kladki émeryta]nej narusza zasady
sprawiedliwosci spolecznej?

Zgodnie z art. 2 ustawy zasadniczej:

~Rzeczpospolita  Polska  jest  demokratycznym  pafistwem  prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwoécl spolecznej”. Formalna konstrukcja pafistwa
prawnego zostala wzbogacona o takie wartosci jak demokracja i sprawiedliwoé¢ spoleczna,
Takie sformulowanie Konstytucji okresla nie tylko cel pafistwa demokratycznego, ale i wobec
niego zobowigzania, wyznaczajac kierunek jego dziatalnosci ustawodawczej. O celu tym
moéwig takie liczne dokumenty migdzynarodowe, a w szczeg6lnosci Miedzynarodowy Pakt

8 Na podobnym stanowisku stanela tez Rada Legislacyjna w opinii z 22 kwietnia 1998 w sprawie projekiu ustawy o
systemie ubezpieczeri spolecznych, Przeglad Legislacyjny nr 12, Warszawa 1998 1., s.170.
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Fraw Gospodarczych, Socjalnych i Kulturalnych (z 16.12.1966 r.) oraz Europejska Karta
Spoleczna (z 18.10.1961 r. ze zm.)

Mimo, Ze zakres konstytucyjnego pojecia ,sprawiedliwosci spolecznej” nie zostat
ostatecznie zdefiniowany to w literaturze przedmiotu utrwalil sie poglad, ze , przywotanie w
ustawie zasadnicze] idei sprawiedliwoéci spolecznej jako wartoéci, kt6rej zadaniem jest m.in.
ksztaltowanie treéci norm systemu prawnego posiada due znaczenie polityczne i
socjotechniczne” (Z.Ziembiriski). Z jednej strony bowiem taka konstrukcja sprawiedliwosci
spolecznej sprzyja ograniczaniu nicbezpieczefistwa wynikajacego z naturalnej sklonnosci
pracodawcy do arbitralnosci, z drugiej za$ utrudnia wprowadzenie skrajnie liberalnych
rozwigzan ,niewrazliwych” na nieréwnos¢ i problemy spoleczne?.

Konstrukeja art.2 wskazuje, ze obowigzkiem paristwa nie jest zapewnienie porzadku
demokratycznego, ale porzadku sprawiedliwego. Z zasad sprawiedliwosci spolecznej nie
wyplywajg konkretne roszczenia obywatela wobec pafistwa (natomiast moze by¢ podstaws
wystapieni i interwencji Rzecznika Praw Obywatelskich) jednak uzasadniajg one oczekiwania
obywateli, Ze pafstwo tworzy warunki ich obrony przed pokrzywdzeniem
niesprawiedliwoscia. Jesli przyjmiemy z uprawnionym uproszczeniem, ze sprawiedliwosé
polega na jednakowym traktowania wszystkich os6b nalezacych do tej samej kategorii, to w
przedmiotowym stanie kategoria takg sa osoby po osiagnieciu wieku emerytalnego (wczeéniej
aktywne zawodowo), kiérym paristwo poprzez system emerytalny zapewnia ochrone
dochodéw w okresie starosci.

Tymczasem obowigzujacy system zabezpieczenia emerytalnego dzieli ta kategorie
uprawnionych obywateli wg dat urodzenia na trzy grupy: urodzonych przed 1949 r.,
urodzonych po 1968 r. oraz urodzonych po 1948 r. a przed 1969 r. Wszyscy urodzeni przed
1949 1. pozostali w dotychczasowym, wygasajacym systemie repartycyjny o zdefiniowanym
Swiadczeniu (tzw. stary ZUS) i ich emerytura obliczana jest wg starych zasad'®. Emerytury
0s6b urodzonych po 1968 r. pochodzg z 1 i II filaru, zaleza od ,stanu” ich kont w ZUS i OFE
oraz dalszego trwania Zycia (fj. wg tablic dalszego trwania Zycia 0s6b w wieku przechodzacego
na emeryturg)!. Osoby z pozostalej grupy wickowej miaty wybér odnosnie przystapienia do
nowego systemu. Te, ktére wybraly czlonkostwo w OFE otrzymujg swiadczenie z I (ZUS) i II
filaru (OFE).

? Nalezy pamigtac, ze teoria pafistwa prawnego zrodzila sie z ideclogii liberalnej, wyrazajacej nieufnoéé do patistwa,
kitire starata si¢ ograniczy¢, a z drugiej strony wielka wiare w moc sprawcza prawa.

10 Emerytura obliczana jest w spossb kombinowany i sklada sie 2 réwnej dla wszystkich czeéci socjalnej oraz
indywidualnej padstawy wymiaru éwiadczenia z uwzglednieniem lat skladkowych i lat nieskladkowych,

1 W arytmetycznym uproszczeniu miesigczna emerytura bedzie wynikiem podzielenia zgromadzonych
indywidualnie kwot przez ilog¢ miesiecy dalszego potencjalnego zycia.
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Postugiwanie si¢ pojeciem ,kont” w odniesieniu do I i II filaru zaciera wystepujace
migdzy nimi istotne réZnice prawno-ekonomiczne, ktére przez analogie mozna odnies¢ do
réznic miedzy rachunkiem (kontem) oszczednosciowym w banku a rachunkiem w funduszu
inwestycyjnym. Ten pierwszy sluzy bezpiecznemu kumulowaniu wplat, a jego zamkniecie
(likwidacja) oznacza wyplate caloSci wniesionych kwot wraz z nadwyika z tytulu
oprocentowania depozytu. Ten drugi ma na celu potencjalne pomnozenie wkladu, jednak w
momencie likwidagji rachunku inwestorskiego wyplacona kwota moze by¢ wigksza od sumy
wniesionych wplat (zysk inwestycyjny) lub mniejsza (straty inwestycyjne, ujemna stopa
zwrotu).

Konto w I filarze (ZUS) ma cechy oszczednoéciowe chociaz résni sie od konta
bankowego m.in. tym, Zze w przypadku émierci ubezpieczonego lub emeryta ,,pozostata”
kwota nie stanowi masy spadkowej tylko na zasadzie ubezpieczeniowej pozostaje w FUS
(stabilizujgc finanse emerytalne). Rachunck w OFE ma charakter inwestycyjny, a nie
oszczgdnosciowy. Wplacane nai skiadki sa inwestowane tzn. przeznaczone na zakup
papieréw wartosciowych-udzialowych (akcje) lub wierzytelnosciowych (obligacie) i maja
forme jednostek rozrachunkowych. Réznica miedzy ceng ich nabycia i sprzedazy (w momencie
przejscia na emeryturg) stanowi o potencjalnych korzysciach lub potencjalnych stratach
czlonka funduszu. Swiadczenie ma charakter wynikowy, znane jest w momencie przejscia
uprawnionego na emeryture i zalezy od tego, czy moment ten przypada na okres wzrostu lub
spadku indekséw gieldowych, koniunktury, dekoniunktury, bezrobocia czy inflacji, a wiec
czynnikéw, na kiére jednostka nie ma wplywu. Z tego powodu dwéch pracownikéw o takich
samych warunkach (stazu i wynagrodzenia) moze otrzymaé bardzo zréznicowane swiadczenie
ze wzgledu na odmienne stopy zwrotu (dochéd z inwestycji)i2. Na czlonka OFE przerzucono
bowiem ryzyka: inwestycyjne (,nietrafione” lokaty), inflacyjne, wahani koniunkturalnych
(hossa, bessa), losowe, przedtuzania przecigtnego trwania zycia.

Konstrukcja II filaru opierajaca si¢ na systemie kont indywidualnych i kapitalizowanej
skladki, z elementami prawa dziedziczenia oznacza sprywatyzowanie ryzyka starodci i
Zréznicowanie jego ochrony.

Ryzyko starosci to ryzyko dozycia wieku emerytalnego cztowieka, ktéry czerpie srodki
utrzymania z zatrudnienia (innej dzialalnosci) i dla ki6rego zaprzestanie zatrudnienia
(dzialalnosci) ze wzgledu na wiek oznacza brak dochodu z pracy, takze dochodu odtozonego
(zaoszczedzonego), gdy kalkulacja placy (przychodéw) opiera sie na zaloZeniu, ze okres
starofci objety jest jakaé forma zabezpieczenia spolecznego. Ochrona ryzyka polega na

12 Np. w USA stopa zwrotu z identycznych inwestycji kapitatowych w 1969 r. wynosila 104%, a w 1975 r. tylko 39%.
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zapewnieniu Swiadczenia w razie jego wystapienia, tzn. uprawnionemu przystuguje to
wiadczenie z mocy ustawy z gwarancja w dwojakim sensie: przed ziszczeniem sig ryzyka jest
to gwarancja jego wykonania, a po zdarzeniu (dozycie wieku emerytalnego) roszczenie o
przyznanie i wyplate $wiadczenia

Zr6znicowanie form i zakresu ochrony ryzyka staroci ze wzgledu na date urodzenia
uprawnionego, skutkuje potencjalnym poglebianiem sie dysproporcji w dochodach
emerytalnych i poziomie bezpieczefistwa socjalnego, co pozostaje w sprzecznokci z realizacja
zasad sprawiedliwosci spolecznej.

Zasada ta zwlaszcza w odniesieniu do redystrybucji PKB ma na celu ograniczenie
nieuzasadnionych (,niezawinionych”) réznic w éwiadczeniach emerytalnych, niezaleznych od
zachowari uprawnionego, a wynikajacych z sytuacji zewnetrznych.

Konkluzja

Zmniejszenie skiadki emerytalnej przekazywanej do OFE sprzyja realizacji zasad sprawiedliwosci
spolecznej, gdyi ogranicza wpbyw czynnikéw zewnetrznych réznicujgcych poziom éwiadczeri oséb
nalezqcych do tef samej kategorii ryzyka (starosci, emerytalnego).

IV. Czy zmniejszenie skladki emerytalnej odpréwadzahéj do OFE narusza zasade praw
stusznie nabytych?

Zasadg konstytucyjna wywodzong z zasady pafistwa prawnego jest ochrona praw
nabytych i ochrona zaufania jednostki do paristwa i do stanowionego przez jego organy prawa.
Stabilnos¢ prawa jest pozadana, ale podobnie jak wiele innych wartosci konstytucyjnych nie
jest wartoscig bezwzgledna. Trudno byloby bowiem zaakceptowaé utrzymanie unormowar
niedostosowanych do mozliwosci realizacyjnych.

Urzeczywistnienie prawa do zabezpieczenia spolecznego w obowigzujacej postaci nie
jest zadaniem abstrakcyjnym, oderwanym od realibw spoleczno-gospodarczych. Okreslone
warunki gospodarcze (np. recesja, inflacja, bezrobocie), finansowe (nieréwnowaga finanséw
publicznych), demograficzne (wydiuzanie si¢ okresu zycia) uzasadniajg (i wymuszaja) zmiany
w sferze socjalnej.

Ustawodawca uprawniony jest do negatywnej oceny wczesniejszych rozwigzan
legislacyjnych, gdy to, co bylo do zaakceptowania w danych warunkach, obecnie w nowej
sytuacji gospodarczej moZe nie spelnia¢ cechy racjonalnosci. Stanowisko takie wyrazal
wielokrotnie Trybunal Konstytucyjny uznajac, Ze ustawodawca ma prawo modyfikowania
przepiséw emerytalno-rentowych w  takich okolicznogciach (muin. orzeczenie TK =z
14.03.1995r., K13/94 OTK w 1995 r. cz.I. poz.6).
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Mimo wuznania dopuszczalnosci odstgpstwa od ochrony praw nabytych, w
przedmiotowej sprawie sytuacja taka nie wystepuje. Alokacja skladki emerytalnej nie narusza
zasady ochrony praw nabytych poniewaZ nie zmienia sytuacji prawnej jednostki jako cztonka
OFE, gdyz nie przystuguja mu z tego tytulu uprawnienia do ksztaltowania poziomu skladki i
dysponowania nig m.in. poprzez wybér form lokaty.

Na marginesie mozna jedynie dodaé. Ze problem ochrony praw nabytych zostal
zignorowarnly w momencie wprowadzania obecnie obowigzujgcego systemu emerytalnego,
przez jego autoréw i promotoréw. To wowczas zerwano realizowans ponad 70 lat w Polsce
umowe spoleczng, stanowiacg podstawe emerytalnego ubezpieczenia spolecznego. Stanowila
ona (i stanowi nadal w krajach wysokorozwinigtych Europy) konsensus polityczny miedzy
generacjami pracujacych i dezaktywnych zawodowo, swiatem pracownikéw i pracodawcéw,
zapewniajacy réwnowage celéw spolecznych i gospodarczych, i gwarantujacy ochrone praw
nabytych.

Zasada ochrony praw nabytych nie odnosi si¢ takze do OFE i PTE, gdyz te jako
podmioty komercyjne dzialaja w warunkach ryzyka gospodarczege, nacechowanego
zmienno$cig parametréw ekonomicznych ksztattujacych ich sytuacje na rynku, a wynikajaca
m.in, ze zmiennej liczby czlonkéw funduszu, wnoszonej puli wplat oraz dochodowosci z Iokat.

V. Czy proponowana zmiana podziatu skladki emerytalnej wplynie na réwnowage finanséw
publicznych?

Powszechne zabezpieczenie emerytalne jest urzadzeniem sfery socjalnej, ale jego
funkcjonowanie w znaczacy sposéb oddzialuje na gospodarke, gdyz gromadzone w nim
fundusze mogg stymulowaé konsumpcje i inwestycje. Stanowia one liczaca si¢ pozycje w
kosztach dzialalnesci gospodarczej (poziom skladki) oraz maja znaczacy udziat w PKB. Stad
wszelkie zmiany w sposobie finansowania emerytur ze wzgledu na rozlegte skutki mikro- i
makroekonomiczne wywieraja wplyw na gospodarke, sprzyjajac czynnikom prowzrostowym
Iub tez je ograniczajac.

Reforma zabezpieczenia emerytalnego miala byé dzialaniem ,na rzecz poprawy
diugookresowych perspektyw wzrostu gospodarczego Polski”, a jej koszty mialy nie
przekroczy¢ mozliwofci gospodarki’®. Tymczasem obecny dwufilarowy system
funkcjonowania zabezpieczenia emerytalnego trwale zagraza réwnowadze finanséw
publicznych, bedgc Zrédiem narastajacego diugu publicznego.

13 Bezpieczenstwo dzigki roznorodnosci, Reforma systemu emerytalno-rentowego w Polsce, Biuro Pelnomocnika
Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia Spotecanego, Warszawa, Iuty 1997 1., 5.7,
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Ujawnita si¢ niedoskonatos¢ finansowych zalozefi reformy, kiére w kazdym modelu
emerytalnym stanowig fundament systemz.

Zrodlo zagrozeti wigze sig z podziatem skiadki emerytalnej na czeéé repartycyjna,
wplywajaca do FUS (12,22%) i kapitalows, przekazywang do OFE (7,3%). Promujac podziat
skladki, w systemie kapitalowym widziano nie tylko indywidualizage uprawniefi
emerytalnych (skutecznie pomijajac indywidualizacje ryzyka) ale i mechanizm kreowania
znacznych oszczednofci, kibre nastepnie wykorzystywane na inwestycje wplywajg na rozwéj
gospodarczy kraju. Tymczasem rola systemu kapitalowego w finansowaniu inwestydji, a
przez to mozliwoé¢ pobudzania wzrostu gospodarczego ogranicza si¢ do okresu gromadzenia
skladki kapitatlowej i to tylko w kraju, gdzie dopiero powstaje system emerytalny i w diugim
okresie nie dokonuje si¢ wyplat. Jezeli natomiast ~ tak jak w Polsce - funkcjonuje dojrzaty,
powszechny system ubezpieczenia emerytalnego, wyplacajacy ponad 7 min gwiadezen
emerytalno-rentowych pojawia si¢ pytanie, kto i z jakich Zrédet ma je finansowac? Przed
reforma na bazie klasycznego emerytalnego ubezpieczenia spolecznego - wplywajaca do FUS
skladkg w calosci stuzyla finansowaniu biezgcych swiadczen (system repartycyjny, pay as you
g0). W systemie zreformowanym tylko repartycyjna czesé sktadki pokrywa wyplate biezgcych
emerytur, czes¢ kapitalowa przekazywana do OFE generuje deficyt w ZUS. Poniewaz system
$wiadczen wyplacanych z FUS gwarantowany jest przez paristwo, brakujace srodki (owe 7,3%
sktadki) pokrywane s3 z budzetu patistwa, wplywajac na poziom deficytu budzetowego oraz
dhugu publicznego, destabilizujac réwnowage finanséw publicznych.

Finanse publiczne stanowis materi¢ konstytucyjna (rozdzial X Konstytucji RP).
Konstytucja okresla m.in. granice dopuszczalnego deficytu budzetowego (art. 220, ust.1) oraz
diugu publicznego (wg art. 216, ust. 5 - 3/5 rocznego PKB)S, Utrzymanie diugu publicznego
oraz deficytu budzZetowego w powyzszych granicach zaweza swobode panstwa m.in. w
zakresie finansowania systemu emerytalnego. Ograniczenie tego udziatu bylo natomiast
przesianiem i jednym z waznych motyw6w reformy emerytalnej. Zmniejszenie wplywéw ze
skladek wplywajacych do FUS w nastepstwie przekazania czesci sktadki do OFE, traktowana
jako oczywisty ,koszt” reformy. Jednoczesnie przyjeto zalozenie, ze finansowanie kosztéw
reformy nie powinno zwigkszaé¢ deficytu budietowego, kidrege trwale uirzymywanie
groziloby narastaniem realnej wartoéci dtugu publicznego i jego udzialu w PKB.

¥ Mechanizm taki mie dziala automatycznie, a jego reslnoé¢ uwarunkowana jest wieloma réznorodnymi
czynnikami, kbdre pomineli (milczeniem) twércy reformy i jej dzisiejsi obroficy,

* Poziomy dopuszczalnego dlugu publicznego (60% PKB) oraz deficytu budzetowego (3% PKB) to tzw.
kryteria z Maastricht, ktére dla pafistw czlonkowskich UE okreslaja warunki przystapienia do strefy
euro (warunki konwergencii). Pelniy one funkcje wzorcéw (., benchmarki”) warunkujacych stabilnoéé
finanséw publicznych.
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Optymistycznie i bez racjonalnego uzasadnienia przyjeto, ze koszty reformy zostana
sfinansowane dzigki (blizej nieokreslonym) efektom racjonalizacji segmentu repartycyjnego (I
filar) oraz dochodom z prywatyzacji. taczng kwote wplyw z prywatyzacji potrzebna na
sfinansowanie przejéciowego deficytu FUS (wygaszanie tzw. starego systemu) szacowano
wowczas na 56-80 mld zl. Majatek paristwowy obejmujacy wowczas okolo 35 tys.
przedsigbiorstw patistwowych oceniany byl (wg wartoéci ksiegowej z 1996 1.) na kwote okolo
140 mid zi. W tym wartos¢ ksiegowg 60 firm o duzej warto$ci rynkowej okre§lono na kwote 45
mld 21, a wartos¢ 9 najwigkszych polskich przedsigbiorstw - na kwote 21 mid zL Tymczasem w
latach 1998-2009 przychody z prywatyzacji wyniosly 78,3 mld zI, natomiast suma skladek
przekazanych do OFE uszczuplajaca dochody FUS i bedaca Zrédlem deficytu stanowita w
latach 1992-2010 kwotg 162 mld zt. Okres niedoboru finansowego w ZUS z powodu utraty
cz¢sci skladki oszacowano na 20-25 lat, to daje przyblizony obraz narastania diugu
publicznego w nastgpnej dekadzie, w przypadku utrzymamia dotychczasowych zasad
podzialu skladki emerytalngj.

Konkluzje.
Zmiana proporcji podziatu skladki emerytalnej polegajgca na ograniczeniu czeéei przekazywanej do OFE
umozliwi:
—  zmniejszenie deficytu w systemie spolecznego ubezpieczenia emerytalnego,
— zmmniejszenie deficytu budietowego z powodu ograniczenia przekazywania ZUS érodkéw
rekompensujgcych wielkoéc przekazanych skiadek do OFE,
zmmiejszenie diugu publicznego generowanego trivalym deficytem budzetowym,
zmniejszenie  ,wydatkow  sziywnych”  (prawnie  zdeterminowanych) budietu paristwa
przeznaczonych na obstuge dhugu publicznego,
ostabienie presji rzqdn na wzrost obcigzert podatkowych wymuszonych zwigkszonymi wydatkami
publicznymmi,
zmniefszenie koszidw , zarzadzania” skladkg (wobec ich wielkosci w PTE/OFE), co potencjalnie moze
zwigkszyc wielkosé swiadczent,

Uwagi dodatkowe.

1. Watpliwosci budzi rozwigzanie polegajace na uznaniu, Ze przesunigte czesci skladki
emerytainej na nowoutworzone, specjalne subkonta prowadzone przez ZUS stanowia
integralng czes¢ II filaru, do ktérego nadal bedzie trafia lacznie 7,3% skiadki (kapitatowe)
a srodki gromadzone na subkontach w ZUS, podlega¢ beda dziedziczeniu.

Rozwigzanie to powstaje w sprzecznosci z celami systemu emerytainego ubezpieczenia
spolecznego, zadaniami ZUS i ekonomiczng racjonalnoécig wydatki publicznych. Srodki
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zapisane na subkontach nie bgda lokowane na rynkach kapitalowych, tylko beda
wykorzystywane na wyplaty biezacych emerytur z FUS, tzn. beda érodkami publicznymi
wykorzystywanymi repartycyjnie. Jak wiec skonstruowaé do nich , prawo dziedziczenia”?

Majgc éwiadomos¢ motywéw socjotechnicznych takiego rozwigzania (oslabienia

zarzutéw o ,kradziezy przez rzad pieniedzy emerytow odlozonych w OFE”) nalezaloby
raczej uksztaltowaé owe subkonta na wzor rent rodzinnych, wyplacanych po émierci
ubezpieczonego, natomiast w przypadku braku rodziny - §rodki powinny zasili¢ FUS,
. Ustawodawca (takZe w uzesadnieniu projektéw) powinien postugiwaé sie Scistymi
okrefleniami. I tak w odniesieniu do wplacania skladek emerytalnych nie mozna stosowac
okreglenia, Ze sluza one gromadzeniu oszczednosci na poczet emerytury, co sugeruje ze
$wiadczenie jest sumg owych wplat, albo e sg sumg zgromadzonego kapitalu w okresie
aktywnosci zawodowej. W I filarze zaewidencjonowane skiadki sa podstawa do okreslenia
wymiaru uprawniefi emerytalnych do okreslonego éwiadczenia, natomiast w II filarze
suma wniesionych wplat (majgca forme jednostek rozrachunkowych) podlega biezacej
wycenie rynkowej.

Zrozumienie istoty zreformowanego systemu zabezpieczenia emerytalnego jego

charakteru ekonomiczno-spolecznego i sytuacji obywatela w I i II filarze po osiagnieciu
wieku emerytalnego - zwlaszcza przez media publiczne, niewatpliwie sprzyjatoby
racjonalnym reakcjom na proponowane zmiany i by¢ moze zwigkszyloby sklonnoé¢ do
indywidualnej przezornoéci zwlaszcza mlode pokolenie.
. Emerytalne zabezpieczenie spoleczne jest zadaniem publicznym, obowiazkiem rzadu jest
jego realizacja z uwzglednieniem realiéw gospodarczych. Z tego wzgledu zapewnienie
bezpieczenistwa socjalnego przez racjonalng ochrone ryzyka starosci jest celem
demokratycznego rzadu. Jege realizacja wymage zharmonizowania rozstrzygnie¢
socjalnych z kierunkami polityki gospodarczej (ekonomicznej). Nadal aktualna jest teza
W.Euckena (wspditwoércy koncepeji spolecznej gospodarki rynkowej) o wspélzaleznosci
tadu politycznego, spolecznego i gospodarczego. Narastajacy diug publiczny wymaga
podjecia przez rzad dzialan sanacyjnych. Jednakze dokonywane zmiany w systemie
emerytalnym nie moga mie¢ charakteru ,technicznego”, posirzeganego w mediach jako
Jlatanie dziury budzetowej”. Ich celem jest wzmocnienie aspektéw ubezpieczeniowych i
obnizenie kosztéw funkcjonowania systemu co réwnoczesnie stuzy skutecznoscei polityki
spolecznej i gospodarczej.
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