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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14,
poz. 147 ze zm.)

wnosze¢ o:

stwierdzenie niezgodnosci:

1) art. 11 wust. 1 i 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z okreSleniem zasad wyptaty emerytur ze $rodkéw zgormadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. z 2013 r., poz. 1717) w zakresie,
w jakim dotyczy oséb, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 1442 ze zm.) z zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajgcg

z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 31 ust. 1w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

2) art. 23 ustawy, o ktorej mowa w pkt 1, z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa

wynikajacg z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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UZASADNIENIE

l. Do Rzecznika Praw Obywatelskich skierowane zostaty liczne skargi na regulacje
prawne, zawarte w ustawie z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
z okre$leniem zasad wyptaty emerytur ze Srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach
emerytalnych (Dz. U. z 2013 r., poz.1717, dalej powotywana jako ustawa zmieniajgca lub
ustawa). Tre$¢ tych skarg stanowi w duzym stopniu odzwierciedlenie szeroko prowadzonej
w ostatnich miesigcach dyskusji, w ktorej jako dominujgce przedstawiane byty poglady
uznajgce zawarte w ustawie regulacje prawne za forme wywiaszczenia (nacjonalizacje)
naruszajagcg prawo wiasnosci cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych (OFE) do
Srodkéw tam zgromadzonych, jak tez prawa majatkowe samych OFE. Przedstawiane
w skargach zastrzezenia natury konstytucyjnej dotyczyty przede wszystkim przymusowego
umorzenia 51,5% aktywow OFE, a w dalszej kolejnosci warunkéw wznowienia
przekazywania sktadek do OFE oraz likwidacji emerytur dozywotnich wraz
z mechanizmem stopniowego przekazywania $rodkéw z OFE do FUS przed uzyskaniem
ustawowego wieku emerytalnego (,,suwak bezpieczenstwa”).

Po przeprowadzeniu analizy zakwestionowanych regulacji prawnych zawartych
w ustawie zmieniajgcej Rzecznik Praw Obywatelskich uznat, ze okre$lone
w art. 11 ust. 11i 2 tej ustawy warunki wznowienia przekazywania skitadek do OFE
w odniesieniu do ubezpieczonych, urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r., a przed dniem
1 stycznia 1968 r., ktorzy na swoj wniosek - poprzez zawarcie umowy - przystapili do
wybranego otwartego funduszu emerytalnego, pozostajg w kolizji z konstytucjg zasadg
ochrony zaufania do panstwa i prawa oraz stanowig nieproporcjonalne ograniczenie zasady
wolnosci cztowieka.

Rzecznik Praw Obywatelskich, podzielajagc stanowisko o publicznoprawnym
charakterze $rodkéw zgromadzonych w OFE, nie stwierdza podstaw do podwazenia
operacji przymusowego umorzenia 51,5% aktywow OFE z punktu widzenia niezgodnosci
z konstytucyjna zasada ochrony wiasnosci. Zdaniem Rzecznika zasadny jest jednak zarzut,
ze zawarta w art. 23 ustawy regulacja prawna narusza zasade zaufania do panstwa i

stanowionego przez nie prawa (zasade lojalnoSci). Przestrzeganie tej zasady ma bowiem



szczegblne znaczenie w sytuacji dokonanej zmiany dotychczasowych przepiséw, ktore od

poczatku 1999 r. ksztattowaty sytuacje prawng cztonkéw OFE.

Il.  Tytulem wprowadzenia przypomnie¢ nalezy, ze celem przeprowadzonej z dniem
1 stycznia 1999 r. reformy emerytalnej byto stworzenie stabilnego systemu emerytalno-
rentowego w warunkach niekorzystnych trendéw demograficznych, prowadzacych do
wzrostu liczby $wiadczeniobiorcow przy jednoczesnym spadku liczby oséb ptacgcych
sktadki na ubezpieczenia spoteczne. Jednym z zatozen reformy byto scalenie regulacji
prawnych dotyczacych Swiadczen emerytalno-rentowych oraz stopniowa likwidacja
istniejgcych odrebnosci i przywilejow branzowych. Deklarowanym celem ustawodawcy
byto stworzenie jednolitego systemu emerytalno-rentowego obejmujgcego mozliwie
najszerszy zakres 0séb podlegajgcych ubezpieczeniom emerytalnym i rentowym na gruncie
dotychczasowych przepiséwl

Nowy system miat by¢ mniej kosztowny niz dotychczasowy, przejrzysty

i sprawiedliwy oraz zapewniaC uczestnikom bezpieczenstwo socjalne. Wysokos¢

Swiadczenia, obliczonego wedtug nowych zasad, miata by¢ S$ciSle powigzana ze

zgromadzonym kapitatem ubezpieczeniowym. W tym celu powstat system indywidualnych

kont, niezbedny do rejestracji wptywajacych sktadek i wyliczenia przysztego Swiadczenia.
Jednym z elementow reformy byto przekazanie zarzadzania czesScig skiadki na
ubezpieczenie emerytalne prywatnym podmiotom. Zatozenia reformy przewidywaty
zapewnienie maksymalnego bezpieczenstwa jego uczestnikow, przez dywersyfikacje zrodet
pochodzenia emerytur.
Skutkiem reformy byto wprowadzenie pakietu ustaw:

1) z dnia 25 czerwca 1997 r. o wykorzystywaniu wptywow z prywatyzacji mienia Skarbu
Panstwa na cele zwigzane z reformg ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 106, poz. 673
ze zm.),

2) z dnia 22 sierpnia 1997 r o pracowniczych programach emerytalnych, (Dz. U. z 2001 r.
Nr 60, poz. 623 ze zm.),

1 Uzasadnienie projektu ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, druk
sejmowy, 1l kadencja, Nr 339;



3) z dnia 28 sierpnia 1997 r. o funduszach przemystowych i prywatyzacji w zwigzku
z reforma systemu ubezpieczen spotecznych (Dz. U Nr 141, poz. 945),

4) z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 989 ze zm. - zwana dalej ,,ustawa o FE”),

5) z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2013 r.
poz. 1442 ze zm. - zwana dalej ,,ustawa systemowa”),

6) z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 1440 ze zm.).

Wskazane wyzej regulacje prawne tworzyty nowy system ,wielofilarowy”

zastepujacy dotychczasowy repartycyjny. Nowy system miat by¢ oparty na Il filarach:

- powszechnym i obowigzkowym filarze repartycyjnym,

- powszechnym i obowigzkowym filarze kapitatowym w postaci otwartych funduszy
emerytalnych,

- dodatkowym, dobrowolnym filarze w postaci pracowniczych programéw emerytalnych
i ubezpieczen indywidualnych.

Wprowadzono obowigzek przystgpienia do otwartego funduszu emerytalnego
ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1968 r., za§ osobom urodzonym po dniu
31 grudnia 1948 r. a przed 1 stycznia 1969 r. kwestie przynalezno$ci do czesci kapitatowej
pozostawiono ich dobrowolnej decyzji (‘art. 111 ustawy systemowej).

Whpisanie w system emerytalny otwartych funduszy emerytalnych, zgodnie
z zatozeniami jego twolrcow, miato na celu uczynienie systemu emerytalnego bardziej
bezpiecznym i efektywnym. W momencie wprowadzania reformy w zycie bezpieczenstwo
rozumiano jako zdywersyfikowanie Zrodet pochodzenia $rodkéw na emeryture
I zmniejszenie partycypacji budzetu panstwa w finansowaniu wyptaty Swiadczen
z powszechnego i obowigzkowego systemu emerytalnego. Efektywno$é otwartych funduszy
emerytalnych miata wynika¢ z konkurencji miedzy prywatnymi podmiotami
zarzadzajagcymi, za wynagrodzeniem, Srodkami publicznymi. Celem polityki inwestycyjnej
otwartego funduszu emerytalnego miato by¢é osiggniecie rentownosSci na mozliwie

maksymalnym poziomie, przy zachowaniu zasady maksymalnego bezpieczenstwa lokat”.

2 Art. 139 Komentarz do ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych, Andrzej Chréscicki. Oficyna 2010 r.



Aktywa funduszu emerytalnego mogty by¢ lokowane wytgcznie w okre$lone w art. 141
ustawy o FE kategorie lokat.

W chwili wejscia w zycie powotanych ustaw reformujacych system ubezpieczen
spotecznych nie uregulowano kwestii zasad wyptaty Swiadczen finansowanych ze Srodkow
zgromadzonych na rachunku w otwartym funduszu emerytalnym. Stwierdzono jedynie
w art. 11 ustawy o FE, ze wyplata srodkdéw zgromadzonych na rachunku w otwartym
funduszu emerytalnym nastepuje przez przeniesienie tych srodkéw do wskazanego przez
cztonka zaktadu ubezpieczen emerytalnych, w ktérym wykupit emeryture dozywotnig

Uchwalone w 2008 r. ustawy: z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach
kapitatowych (Dz. U. Nr 228, poz. 1507 ze zm.) oraz z dnia 19 grudnia 2008 r.
0 funduszach dozywotnich emerytur kapitatowych tgcznie miaty regulowaé zasady wyptat
emerytur kapitatowych oraz funkcjonowania funduszy dozywotnich emerytur kapitatowych.
Ostatnia z nich nie weszta w zycie z uwagi na jej zawetowanie przez Prezydenta RP.

Ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych
z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Z 2011 r. Nr 75, poz. 398
ze zm.) wprowadzita m.in. zmiane polegajgca na obnizeniu wysokosci skiadek
odprowadzanych do OFE do wysokosci 2,3% (w latach nastepnych wysokos$¢ ta miata by¢
stopniowo zwiekszana do poziomu 3,5% w 2017 r.), subkonta zarzgdzane przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych, na ktére przekazywana jest cze$¢ sktadki odprowadzanej dotad
do Otwartego Funduszu Emerytalnego, zwiekszenie mozliwos$ci inwestycyjnych otwartych
funduszy odnos$nie inwestycji w akcje oraz nowg forme dodatkowego ubezpieczenia
emerytalnego tzw. indywidualne konto zabezpieczenia emerytalnego.

Na mocy art. 32 ustawy z dnia 25 marca 2011 r. Rada Ministrow zostata
zobowigzana do dokonywania przegladu funkcjonowania systemu emerytalnego
1przedktadania Sejmowi RP informacji o skutkach obowigzywania ww. ustawy wraz
z propozycjami zmian, nie rzadziej, niz co 3 lata. Pierwszego przeglagdu systemu
emerytalnego Rada Ministrow miata obowigzek dokonac nie p6zniej niz do dnia 31 grudnia
2013 r. W dniu 27 wrze$nia 2013 r. Rada Ministréw przedstawita Sejmowi ,,Informacje o
skutkach obowigzywania ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw
zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych wraz z propozycjami

zmian”. Rada Ministrow zarekomendowata Sejmowi przyjecie nastepujacych rozwigzan:



1) Przeniesienie wyrazonych obligacyjnymi zobowigzaniami Skarbu Panstwa czesci
uprawnien emerytalnych ubezpieczonych z otwartych funduszy emerytalnych (OFE)
do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (ZUS);

2) Okreslenie zasad wyptaty emerytur ze Srodkéw zgromadzonych w OFE i sposobu
przenoszenia uprawnien emerytalnych ubezpieczonych z OFE do ZUS;

3) Ustalenie nowej wysokosci sktadki przekazywanej do OFE;

4) Umozliwienie ubezpieczonym dokonania wyboru, czy chcg w dalszym ciggu
przekazywacé cze$¢ skiadki do otwartych funduszy emerytalnych (w odniesieniu do
przysztych sktadek);

5) Likwidacje minimalnej stopy zwrotu i urynkowienie zasad inwestowania OFE,
w tym zniesienie ograniczen inwestycji zagranicznych, w zwigzku z realizacja
wyroku Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej w sprawie C-271/09;

6) Rewizje systemu optat i wynagrodzen funduszy emerytalnych;

7) Stymulacje Il filara - zmiany w IKZE .

Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. zmianie niektorych ustaw w zwigzku
z okreSleniem zasad wyptaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1717) stanowi realizacje tych
rekomendacji Rady Ministrow.

W okresie prac nad zatozeniami do ustawy oraz projektem ustawy (druk sejmowy
nr 1946 z dnia 22 listopada 2013 r.) zgtaszano szereg watpliwosci konstytucyjnych,
odnoszacych sie do ksztattu proponowanych rozwigzan.

Ustawa nowelizujgca przewiduje:

- przekazanie (umorzenie) 51,5% warto$¢ aktywow netto OFE na subkonto w ZUS
(art. 23 ustawy zmieniajgcej),

- wprowadzenie dobrowolnos$ci wyboru miedzy odprowadzaniem catoSci sktadki
emerytalnej do ZUS, a pozostaniem w ZUS (cztonkowie OFE mogli w okresie od
kwietnia do lipca 2014 r. ztozy¢ oSwiadczenia o kontynuowaniu przekazywania
sktadki do OFE, poczawszy od skiadki za lipiec 2014 r. po zapoznaniu sie
z informacjg dotyczacag powszechnego systemu emerytalnego oraz aktualng

3 Uzasadnienie do projektu ustawy zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okreSleniem zasad wyptaty

emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych druk sejmowy nr 1946,
s. 1-2.



informacjg dotyczacg funduszy emerytalnych. Ponadto cztonkowie OFE moga raz na
4 lata (poczawszy do 2016 r.) zrezygnowac, przed osiggnieciem wieku nizszego niz
10 lat od powszechnego wieku emerytalnego, z odprowadzania sktadki do OFE
sktadajagc oSwiadczenie o zaewidencjonowaniu 7,3% podstawy wymiaru skiadki na
ubezpieczenie emerytalne na subkoncie w ZUS, tg drogg mozliwa jest tez rezygnacja
z przekazywania catej skiadki na ubezpieczenie emerytalnego do ZUS (powroét
sktadki do OFE),

- dobrowolno$¢ cztonkostwa w OFE - w odniesieniu do oséb, u ktérych od dnia
wejscia w zycie ustawy zmieniajacej wystgpit po raz pierwszy tytutu podlegania
ubezpieczeniom spotecznym (dobrowolnosci przystgpienia do OFE) lub

- stopniowe przenoszenie na 10 lat przed osiggnieciem wieku emerytalnego aktywoéw
ubezpieczonych zgromadzonych w OFE do ZUS,

- powierzenie ZUS wyptaty Swiadczen emerytalnych ze S$rodkéw zgromadzonych
w OFE,

- podwyzszenie sktadki przekazywanej do OFE z obecnego poziomu do 2,8%
podstawy wymiaru na ubezpieczenie emerytalne do 2,92%,

- obnizenie optaty od sktadki pobieranej przez PTE z 3,5% do 1,75%,

- zniesienie minimalnej wymaganej stopy zwrotu i mechanizmu pokrywania
niedoboru,

- zmiane polityki inwestycyjnej OFE,

- zakaz reklamy wraz z karg za jego naruszenie.

Przyjete w ustawie rozwigzania staty sie przedmiotem wielu analiz i opinii,

prezentowanych w literaturze4.

I1l.  Zgodnie z tre$cig art. 11 ust. 1 ustawy zmieniajacej sktadki do otwartego funduszu
emerytalnego sg przekazywane za okres do dnia 30 czerwca 2014 r. W mys$| za$ art. 11
ust. 2 ustawy zmieniajgcej w okresie od dnia 1 kwietnia do dnia 31 lipca 2014 r. czionek
otwartego funduszu emerytalnego moze ztozy¢ w ZUS pisemnie lub w formie dokumentu

elektronicznego - uwierzytelnionego z wykorzystaniem kwalifikowanego certyfikatu,

4 Por. np. Prawne mechanizmy przekazywania Srodkow OFE. Oceny konstytucyjno-prawne, Redakcja
naukowa Radostaw Pacud. Oficyna Allerhanda, Krakéw 2013.



w rozumieniu art. 3 pkt 12 ustawy z dnia 18 wrze$nia 2001 r. o podpisie elektronicznym
(Dz. U. z 2013 r., poz. 262), profilu zaufania ePUAP, w rozumieniu art. 3 pkt 14 ustawy
z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zadania
publiczne (Dz. U. z 2013 r., poz. 235), lub innych technologii umozliwiajgcych
identyfikacje, okreslonych na podstawie art. 20a ust. 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne, przez system
teleinformatyczny udostepniony bezptatnie przez Zakiad Ubezpieczenia Spotecznego -
zgodnie ze wzorem oswiadczenie o przekazywaniu do otwartego funduszu emerytalnego

sktadki, poczawszy od sktadki optaconej za lipiec 2014 r., oraz 0 zapoznaniu si¢ z:

1) przygotowang przez ministra wiasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego
w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw finansow publicznych informacja
dotyczaca powszechnego systemu emerytalnego oraz

2) informacja dotyczacg poszczeg6lnych otwartych funduszy emerytalnych.

W przypadku ztozenia oSwiadczenia, o ktérym mowa w art. 11 ust. 2, ubezpieczony
oSwiadcza, ze chce, aby skfadka byta przekazywana do otwartego funduszu emerytalnego,
ktérego jest cztonkiem, albo wpisuje nazwe innego otwartego funduszu emerytalnego, do
ktérego ma by¢ przekazywana skfadka, a ZUS informuje o tym wpisany w o$wiadczeniu
otwarty fundusz emerytalny (art. 11 ust. 6 ustawy zmieniajgcej).

W Swietle powotanych przepisow kontynuacja cztonkostwa w otwartym funduszu
emerytalnym wymagata zlozenia stosownego oSwiadczenia w okreSlonym przez
ustawodawce terminie. Brak takiego o$wiadczenia powoduje ustanie cztonkostwa
w funduszu, za$ cato$¢ sktadki pozostaje w ZUS.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich wskazana regulacja budzi zastrzezenia
konstytucyjne, w zakresie w jakim dotyczy osob, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy
systemowej. Przepis ten przewidywat, ze ubezpieczeni urodzeni po dniu 31 grudnia 1948 r.,
a przed dniem 1 stycznia 1969 r., z wyjatkiem osob pobierajgcych emeryture, mogg na swoj
wniosek przystapi¢ - poprzez zawarcie umowy - do wybranego otwartego funduszu
emerytalnego. Przy czym o$wiadczeniu woli dotyczacemu przystagpienia do otwartego
funduszu emerytalnego ustawodawca nadat szczegdlng wage. Z art. 111 ust. 5 ustawy

systemowej wynikato bowiem, ze przystapienie to jest nieodwotalnym oswiadczeniem woli



0 wyborze ubezpieczenia emerytalnego na zasadach okre$lonych dla os6b urodzonych po
dniu 31 grudnia 1968 r.

Osoby wymienione w art. 111 ust. 3 ustawy systemowe]j stawaty sie wiec cztonkami
otwartych funduszy emerytalnych nie z mocy samego prawa, lecz na podstawie wiasnego,
Swiadomego i nieodwotalnego aktu woli. W ten sposéb osoby te realizowaty swoje ,,prawo
do wolnosci” rozumiane jako swoboda decydowania o wiasnym postepowaniu. Ten akt woli
zostat zakwestionowany przez ustawodawce przepisami art. 11 ust. 1 i 2 ustawy
zmieniajgcej. Chociaz z art. 111 ust. 5 ustawy systemowej wynikato, ze oSwiadczenie woli
ubezpieczonego jest nieodwotywalne, to ustawodawca w istocie zazgdat ponownego
potwierdzenia tego os$wiadczenia woli. Brak powtdrnego oswiadczenia woli powoduje
bowiem, ze ubezpieczony z mocy samego prawa przestaje by¢ cztonkiem otwartego
funduszu emerytalnego, zas jego sktadki w catosSci trafiajg do ZUS.

W ocenie Rzecznika rozwigzanie takie pozostaje w kolizji z zasadg zaufania
obywateli do panstwa i prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP oraz z prawem do
wolnosci, o ktorym mowa w art. 31 ust. 1 Konstytucji RP.

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, inaczej zwana
zasadg lojalnoSci panstwa wzgledem adresatow normy (dalej powotywana takze jako
zasada lojalnosSci), jest zasada pochodng wobec zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Z zasady tej wynika kolejna zasada pochodna - zasada pewnosci prawa, z ktorej
z kolei wywie$¢ mozna dyrektywe bezpieczenstwa prawnego (W. Sokolewicz [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007,
komentarz do art. 2, s. 19 i 33-37). Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego:
»Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na
pewnos$ci prawa awiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja
jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu
w oparciu o pelng znajomo$é przestanek dziatania organéw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggna¢ za sobg Jednostka winna mie¢
mozliwo$¢ okre$lenia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych zachowan izdarzen na
gruncie obowigzujagcego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. BezpieczeAstwo prawne jednostki

zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalno$¢ dziatan organdéw panstwa



a takze prognozowanie dziatan wiasnych. [..] WartoSci te, przy zmianie prawa,
prawodawca narusza wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w
danych okolicznosciach nie mogta byta go przewidzieé, szczeg6lnie za$ wtedy, gdy przy
jego podejmowaniu prawodawca maogt przypuszczac, ze gdyby jednostka przewidywata
zmiane prawa, bylaby inaczej zadecydowata o swoich sprawach. [..] Bezpieczenstwo
prawne jednostki pozostawa¢ moze w kolizji z innymi warto$ciami, ktérych realizacja
wymaga wprowadzenia zmian do systemu prawnego. Jednostka ma prawo jednak
oczekiwaé, ze regulacja prawna nie zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w sposob
arbitralny” (wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; zob. takze wyroki TK z: 7
lutego 2001 r.5sygn. akt K 27/00; 25 czerwca 2002, sygn. akt K 45/01; 29 czerwca 2005 r.,
sygn. akt SK 34/04; zob. takze W. Sokolewicz, op. cit, s. 36). Syntetyczne podsumowanie
najwazniejszych ustalen dotyczacych zasady lojalnosci zostato zawarte w petnosktadowym
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08 (por. takze liczne
powotane w nim orzeczenia i literature). Stwierdzono w nim m.in.: ,,Istote zasady lojalnosci
panstwa wzgledem obywateli da sie przedstawi¢ jako zakaz zastawiania przez przepisy
prawne putapek, formutowania obietnic bez pokrycia, bgdZ nagtego wycofywania sie przez
panstwo ze ztozonych obietnic lub ustalonych regut postepowania; jako niedopuszczalno$é
kreowania organom panstwowym mozliwosci naduzywania swojej pozycji wobec
obywatela (...)”. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego odnalez¢
mozna szereg bardziej szczegotowych dyrektyw i ocen, skierowanych do prawodawcy,
bedacych konsekwencjami respektowania powyzszej zasady;, w szczegdlnoSci
nastepujacych:

- zasada pewno$ci prawa podwazana jest szczegdlnie przez niejasnos¢ i niespdjnosc
regulacji (...);

- zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa powinna by¢ tym silniej respektowana, im
dtuzszajest w danej sferze zycia perspektywa czasowa podejmowanych dziatan (...);

- niedopuszczalne jest, aby najpierw namawia¢ obywateli do pewnego rozwigzania,
a nastepnie traktowaé osoby, ktore «daty sie na to nabraé», gorzej niz osoby, ktore
zignorowaty zachety ustawodawcy (...);

- prawodawca narusza warto$ci, znajdujace sie u podstaw omawianej zasady, «wtedy, gdy

jego rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie
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mogta go przewidzie¢, szczegdlnie za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu
prawodawca magt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywala zmiane prawa,
bytaby inaczej zadecydowata o swoich sprawach (...);

- przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie moga zaskakiwac ich
adresatow, ktérzy powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych regulacji
i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania» (...);

- prawodawca, wprowadzajagc zmiany w systemie prawnym - powinien (...) preferowac
rozwigzania najmniej ucigzliwe dla jednostki i ustanawia¢ regulacje, ktore utatwig
adresatom dostosowanie sie do nowej sytuacji”.

W literaturze przedmiotu podkreSla sie takze, ze zasada ta ,wskazuje, z jednej
strony, na pokrewienstwo z zasadg dotrzymywania umow (przez panstwo, jego organy
i jednostki organizacyjne), ktora jest oparciem catego prawa prywatnego z jego autonomig
osoby, z drugiej za$, w ustrojach demokratycznych, stanowi wyktadnik roli panstwa
i oparcie dla wszystkich stosunkéw miedzy nim a obywatelami” (M. Wyrzykowski,
Przepisy utrzymane w mocy [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red.
L. Garlicki, Warszawa 1995, komentarz do art. 1, uwaga nr 27; poglad zostat przyjety
i podtrzymany przez doktryne po wejSciu w zycie Konstytucji z 1997 r.,
zob. W. Sokolewicz, op. cit, s. 33).

Osoby, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy systemowej, miaty prawo zgodnie
z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa oczekiwaé, ze skiadajgc nieodwotalne
oSwiadczenie woli, ich wolno$¢ wyboru bedzie honorowana przez witadze publiczng. Mogty
one takze oczekiwac, ze dokonujgc okreslonych wyborow ksztattujg autonomicznie wiasng
przyszto$¢ w zakresie zabezpieczenia spotecznego. Tymczasem przyjete przez ustawodawce
rozwigzanie pozbawia 6w w przesztosci doniosty (bo nieodwotywalny) akt znaczenia
prawnego. Podwaza to zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez to panstwo
prawa, skoro stanowione prawo w sposob przedmiotowy traktuje wybory jednostki.

Jesli stworzona $Swiadomie przez ustawodawce swoboda decydowania o wasnym
postepowaniu ijego skutkach moze zosta¢ zakwestionowania przez tegoz ustawodawce, to
ten stan rzeczy pozostaje w opozycji do konstytucyjnego prawa do wolnosci, o ktorym
mowa w art. 31 ust. 1 Konstytucji RP. Kazdy obowigzek natozony przez prawo na

cztowieka i obywatela jest jednoczes$nie pewnym ograniczeniem jego wolnosci (por. wyrok



Trybunatu konstytucyjnego z dnia 27 maja 2002 r., sygn.. akt K 20/01, OTK z 2002 r. Nr
3/A, poz. 34). Ustawa wprowadzita domysine przyporzadkowanie ubezpieczonych do ZUS
(mechanizm »automatycznej migracji”).
Z uzasadnienia ustawy wynika, ze celem wprowadzenia tego rozwigzania jest umozliwienie
ubezpieczonym dokonania wyboru, czy chcg przekazywac przyszig sktadke do OFES

Prawo do wolnosci nie ma oczywiscie nieograniczonego charakteru. Znajduje do
niego zastosowanie ogdlna klauzula ograniczenia wolnosci i praw okre$lona w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosSci i praw moga wiec zostac
ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badZz dla ochrony $rodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo wolnosSci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie moga
naruszac istoty wolnosci i praw.

Nawet jeSliby przyjac, ze zostata spetniona materialna (potrzeba zapewnienia stanu
rownowagi budzetowej) i formalna przestanka ograniczenia prawa do wolnosci, to i tak nie
jest to wystarczajgce do uznania przepiséw art. 11 ust. 1i 2 ustawy zmieniajgcej za zgodne
z Konstytucjg. Ograniczenie wolnosci jednostki musi bowiem by¢ takze konieczne
w demokratycznym panstwie prawa, musi w zwigzku z tym odpowiadaé takze zasadzie
proporcjonalnosci w Scistym znaczeniu. Przestanka proporcjonalnosci w $cistym znaczeniu,
niezbedna dla uznania zasadnos$ci wprowadzenia ograniczenia konstytucyjnej wolnosci
oznacza za$ dla ustawodawcy obowigzek wyboru najmniej dolegliwego S$rodka (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, OTK z 1999 r.
Nr 1, poz. 2; z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98, OTK z 2000 r. Nr 1, poz. 3;
zdnia 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98, OTK z 2000 r. Nr 3, poz. 86; z dnia 28
czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99, OTK z 2000 r. Nr 5, poz. 142; z dnia 20 pazdziernika
2010 r., sygn. akt P 37/09, OTK z 2010 r. Nr 8/A, poz. 79).

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich w tym przypadku ustawodawca nie
dochowat wymogu wyboru najmniej ucigzliwego $rodka. Skoro ustawodawca przewidziat

takze po wejsciu w zycie ustawy zmieniajgcej kontynuacje gromadzenia Srodkow

5 Uzasadnienie do projektu ustawy zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okre$leniem zasad wyplaty
emerytur ze Srodkdw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych druk sejmowy nr 1946,
S. 6.
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w otwartych funduszach emerytalnych, to wystarczajgce 1 zgodne =z zasada
proporcjonalno$ci bytoby rozwigzanie stwarzajgce mozliwos$¢ tej kategorii o0sob, ktdra
w przesztosci nieodwotalnie wstgpita do funduszu, zlozenia o$wiadczenia woli
0 wystgpieniu z funduszu. Jednak tego ustawodawca nie uczynit i natozyt na osoby, ktore
juz raz w przesztosci w przewidziany przez prawo sposob wyrazity swojg wole cztonkostwa
w funduszu, prawny obowigzek ztozenia kolejnego oSwiadczenia woli w tym zakresie pod
rygorem wygasniecia cztonkostwa. Ustawodawca dokonat - w ocenie Rzecznika - z punktu
widzenia zasady proporcjonalnosci w sensie $cistym wyboru $rodka, ktéry jest dolegliwy
dla os6b, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy systemowej, a nawet - jak mozna uznac
- traktuje te osoby w sposdb przedmiotowy.

Stad tez art. 11 ust. 1 i 2 ustawy zmieniajagcej w zakresie objetym wnioskiem jest
niezgodny z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji

RP oraz z art. 31 ust. 1w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

IV.  Zawarta w art. 23 regulacja prawna obejmuje dwa zasadnicze zagadnienia. Pierwsze
dotyczy przekazywania aktywow przez OFE do ZUS i ich nabycia przez Skarb Panstwa
reprezentowany przez Ministra Finanséw, a drugie ewidencjonowania wartosci jednostek
rozrachunkowych odpowiadajagcych warto$ci przekazywanych aktywow na subkoncie
w ZUS ze szczegblng gwarancjg ich wyptaty z Funduszu Ubezpieczehn Spotecznych.

I tak zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy zmieniajgcej w dniu 3 lutego 2014 r. otwarty
fundusz emerytalny umarza 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku
kazdego cztonka otwartego funduszu emerytalnego na dzieA 31 stycznia 2014 r.
1 przekazuje do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, dziatajgcego w imieniu ina rzecz
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, aktywa, o ktérych mowa w ust. 2, o wartosci
odpowiadajagcej sumie wartosci umorzonych jednostek rozrachunkowych. Na podstawie
ust. 2 art. 23 ustawy w dniu 3 lutego 2014 r. otwarty fundusz emerytalny przekazuje do
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych nastepujace kategorie aktywow, w okreslonej ponizej
kolejnosci, az do osiggniecia warto$ci odpowiadajacej sumie wartosci umorzonych
jednostek rozrachunkowych, o ktérych mowa w ust. 1, wedtug stanu na dzieh 31 stycznia
2014 r.: 1) obligacje i bony emitowane przez Skarb Panstwa; 2) obligacje emitowane przez

Bank Gospodarstwa Krajowego na zasadach okre$lonych w ustawie z dnia 27 pazdziernika



1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2012 r.
poz. 931, ze zm. zm.), gwarantowane przez Skarb Panstwa; 3) inne papiery wartosciowe
opiewajace na Swiadczenia pieniezne, gwarantowane lub poreczane przez Skarb Panstwa;
4) $rodki pieniezne denominowane w walucie polskigj.

W zwigzku z art. 23 ust. 3 ustawy na otwarte fundusze emerytalne natozono
obowigzek posiadania na dzien 31 stycznia 2014 r. aktywdw, o ktérych mowa w ust. 2,
0 wartosci nie mniejszej niz warto$¢ wynikajgca z ust. 1. W przypadku gdy tgczna wartosé
aktywow z danej kategorii, ktora jest przekazywana, powodowataby przekroczenie wartosci
odpowiadajgcej sumie warto$ci umorzonych jednostek rozrachunkowych, o ktérych mowa
w ust. 1, otwarty fundusz emerytalny przekazuje z tej kategorii w pierwszej kolejnosci
aktywa, ktérych termin wykupu lub zapadalnosci przypada najwcze$niej (art. 23 ust. 4).
W Swietle art. 23 ust. 5 ustawy w przypadku gdy z wyceny aktywdéw danej kategorii,
0 ktérych mowa w ust. 2 pkt 1-3, wynika, ze nie jest mozliwe ich przekazanie o wartosci
odpowiadajgcej sumie wartosci umorzonych jednostek rozrachunkowych, o ktérych mowa
w ust. 1, ze wzgledu na niepodzielno$¢ sktadnikow poszczegolnych kategorii aktywdw,
otwarty fundusz emerytalny przekazuje z danej kategorii aktywow mniej o jeden papier
wartosciowy powodujacy przekroczenie warto$ci odpowiadajacej sumie wartosci
umorzonych jednostek rozrachunkowych, o ktérych mowa w ust. 1, a réznice sumy
warto$ci umorzonych jednostek rozrachunkowych, o ktérej mowa w ust. 1, i wartosci
przekazywanych aktywow, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1-3, pokrywa Srodkami
pienieznymi.

W art. 23 ust. 6 wprowadzono gwarancje, zgodnie z ktorg tgczny udziat aktywow,
0 ktorych mowa w ust. 2 pkt 1-3, w aktywach otwartego funduszu emerytalnego na dzien
31 stycznia 2014 r. nie moze by¢ nizszy niz tgczny udziat tych aktywoéw w aktywach
otwartego funduszu emerytalnego na dzien 3 wrze$nia 2013 r. Jednocze$nie zgodnie
z art. 23 ust. 7 tej ustawy Zaktad Ubezpieczen Spotecznych ewidencjonuje na dzien 31
stycznia 2014 r. na subkoncie, o ktorym mowa w art. 40a ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg, warto$¢ sSrodkéw odpowiadajgcych
wartosci umorzonych przez otwarty fundusz emerytalny na rachunku ubezpieczonego
bedacego cztonkiem otwartego funduszu emerytalnego jednostek rozrachunkowych,

o ktérych mowa w ust. 1. Z kolei w ust. 8 stanowi sie, ze warto$¢ srodkdw, o ktérych mowa
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w ust. 7, moze by¢ wyzsza niz warto§¢ umorzonych jednostek rozrachunkowych, w sytuacji
gdy warto$¢ aktywow, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1-3, wynikajgca z kursu wyceny lub
ceny ustalonych na dzien 31 stycznia 2014 r., jest nizsza niz wartos¢ tych aktywow ustalona
na dzien 3 wrzesnia 2013 r., z tym ze do por6wnania warto$ci aktywoOw bierze sie kurs
wyceny lub cene danych aktywdéw ustalone zgodnie z przepisami dotyczacymi zasad
wyceny aktywow funduszy emerytalnych, z zastrzezeniem, ze w powyzszym kursie lub
cenie nie uwzglednia sie wartosci odsetek naleznych na dzien wyceny. W takim przypadku
do wyliczenia wartosci $srodkdéw, o ktérych mowa w ust. 7, bierze sie kurs wyceny lub cene
ustalone w sposéb okreSlony w zdaniu poprzedzajgcym na dzien 3 wrzesnia 2013 r.,
powiekszone o nalezne odsetki na dzien 31 stycznia 2014 r. Na podstawie ust. 9 art. 23
ustawy na dzien 31 stycznia 2014 r. otwarty fundusz emerytalny dokonuje obliczenia
wartosci jednostek rozrachunkowych, o ktérych mowa w ust. 1, przypadajacych na kazdego
cztonka otwartego funduszu emerytalnego oraz obliczenia wartosci, o ktérej mowa w ust. 8,
stuzacej do obliczenia wartosci Srodkéw, o ktérych mowa w ust. 7.

Kolejny etap zostat unormowany w art. 23 ust. 10 i 11 ustawy. Pierwszy z ustepow
stanowi, ze Zaklad Ubezpieczen Spotecznych niezwiocznie przedstawia do nabycia
Skarbowi Panstwa, reprezentowanemu przez ministra wiasciwego do spraw budzetu,
przekazane przez otwarty fundusz emerytalny aktywa, o ktdrych mowa w ust. 2 pkt 1 oraz
przenosi do Funduszu Rezerwy Demograficznej przekazane przez otwarty fundusz
emerytalny aktywa, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 2-4. Natomiast na podstawie ust. 11 Skarb
Panstwa, reprezentowany przez ministra wtasciwego do spraw budzetu, nabywa od Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych aktywa, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 1, w zamian za gwarancje
wyptaty z Funduszu Ubezpieczeh Spotecznych Swiadczen emerytalnych odpowiadajgcych
zewidencjonowanej na subkontach, o ktérych mowa w art. 40a ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg prowadzonych przez
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych wartosci tych aktywow. Fundusz Rezerwy
Demograficznej przekazuje aktywa, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 4, powiekszone o pozytki
z tych aktywow, na przychody funduszu emerytalnego Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
w terminie 30 dni po dniu wpltywu tych aktywdédw na rachunek Funduszu Rezerwy

Demograficznej. Do S$rodkdéw pienieznych pochodzacych z aktywdéw wymienionych
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w ust. 12 i 13 stosuje sie odpowiednio art. 59 ust. 2b ustawy o0 systemie ubezpieczen

spotecznych, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich regulacja prawna zawarta w art. 23 ustawy
narusza zasade lojalnosci panstwa wobec obywateli. W wyroku z dnia 11 lutego 1992 r.,
sygn. K 14/91 (OTK w 1992, cz. |, poz. 7), Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,,Zasada
zaufania jest wiodgcg podstawg stosunku ubezpieczeniowego, opiera sie on bowiem na
konstrukcji prawnej zaufania i na przeSwiadczeniu ubezpieczonego, ze po spetnieniu
okreSlonych warunkoéw (pracy, skiadki) i po uptywie okre$lonego czasu (osiagniecia
wymaganego wieku) lub zaistnieniu innego ryzyka ubezpieczeniowego (inwalidztwa)
ubezpieczony otrzyma okreslone Swiadczenia - przy czym tym wieksze zasadniczo im
wiekszy wysitek pracy - upraszczajac - wezmie na siebie. Stad system ubezpieczeniowy
przybiera forme swoistej umowy spotecznej, rzadzacej sie zasadg pacta sunt servanda”.
Ta ,,umowa” z panstwem zostaje zawarta w momencie podjecia dziatalnoSci zarobkowej
rodzacej tytut obowigzkowego ubezpieczenia spotecznego. Stanowisko zaprezentowane
w tym judykacie byto wielokrotnie przywotywane przez Trybunat Konstytucyjny
w pbzniejszych orzeczeniach6. Mozna zatem twierdzi¢, ze petne przestrzeganie zasady pacta
sunt servanda nakazuje, aby istotne zmiany w warunkach ubezpieczenia obowigzywaty
tylko te osoby, ktére wchodzg do systemu ubezpieczenia od dnia wejscia w zycie takich
zmian,

Z tego tez wzgledu ustawodawca wielokrotnie potwierdzat respektowanie tej reguty.
Przy wprowadzaniu reformy powszechnego systemu emerytalnego z dniem 1stycznia
1999 r. przesadzit, ze ten nowy system obejmowal bedzie tylko tych zoinierzy
i funkcjonariuszy, ktorzy podjeli stuzbe po dniu wejscia w zycie ustawy, czyli wiasnie po
1 stycznia 1999 r. Wiasnie ze wzgledu na wymogi przestrzeganie zasady pacta sunt
servanda ustawodawca pozostawit w dotychczasowym systemie zaopatrzenia emerytalnego
wszystkich tych zotnierzy i funkcjonariuszy, ktérzy wstgpili do stuzby do dnia 31 grudnia
1998 r. Kierujac sie zasadg lojalnosci panstwa wobec ubezpieczonych ustawodawca przyjat

jako zasade, ze zreformowany system emerytalny nie obejmie grupy ubezpieczonych

6 Kwestia obowiazywania zasady pacta sunt servanda zostata obszernie przedstawiona przez K. Slebzaka,
Ochrona emerytalnych praw nabytych, Warszawa 2009, s. 64 i nast.



najstarszych wiekiem (ktérzy ukonczyli w dniu wejScia w zycie reformy emerytalnej
pieédziesiat lat zycia). Ustawodawca uznat w tym przypadku potrzebe ochrony emerytalnej
ekspektatywy, roznicujac jej intensywnos¢ (tym wieksza potrzeba jej ochrony, im bardziej
jest ona uksztattowana). Juz w powotanym orzeczeniu z dnia 11 lutego 1992 r. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ochrona emerytalnych eskpektatyw ,,wynika z samej natury
systemu ubezpieczen spotecznych opartego na zatozeniu: w zamian za skiadki - wkiad
pracy tworzy sie gwarancja stopniowo narastajgcych praw” (OTK 1992 cz. Il, s. 128).
Podobne zatozenia znalazty zastosowanie catkiem niedawno przy zmianach,
wprowadzonych ustawg z dnia 11 maja 2012 r. o zmianie ustawy 0 zaopatrzeniu
emerytalnym zotnierzy zawodowych oraz ich rodzin, ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej
i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2012 r. poz.
664). Zmiany w zakresie istotnych warunkéw przyznawania prawa do emerytury
(podniesienie wieku emerytalnego do 55 lat i okresu stuzby do 25 lat) odnosza sie tylko do
zotnierzy i funkcjonariuszy, powotanych do stuzby po dniu 31 grudnia 2012 r.

Tymczasem analiza zakwestionowanych przepisow wskazuje, ze ustawodawca
postuzyt sie tutaj technika wstecznego dziatania prawa. Umorzenie tzw. czesci obligacyjnej
OFE powoduje bowiem zmiane - w stosunku do stanu pierwotnego (tj. z chwili
przystapienia do OFE) - warunkdéw ubezpieczenia emerytalnego (przejscie z kapitatowego
na repartycyjne pokrycie Swiadczen). Co prawda w rezultacie zaewidencjonowania na
subkoncie w ZUS wartosci $rodkéw odpowiadajacych wartoSci umorzonych jednostek
rozrachunkowych nie nastgpi deprecjacja emerytalnej ekspektatywy (wierzytelnoSci)
cztonka OFE/ubezpieczonego, to jednak 2z punktu widzenia wyrdznionych zasad
konstytucyjnych chodzi o respektowanie dokonanych w przesztosci wyborow, zwiaszcza
dobrowolnego przystgpienia do OFE o0s6b urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r., a przed
dniem 1 stycznia 1969 r. Ustawodawca uniewaznit te wybory, pozbawiajac
w rzeczywistosci znaczenia ztozone w przesztoSci oswiadczenia woli tych oséb. Zdaniem

Rzecznika Praw Obywatelskich jest to takze zarzut uzasadniony wobec tych, ktérzy w OFE
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sg przymusowo, a ktorzy po 14 latach pozostajg w przekonaniu, ze drugi filar spetnia ich
oczekiwania.

Ustawa zmieniajgca wprowadzita nowe zasady przekazywania srodkow OFE do FUS
wbrew dotychczasowym zatozeniom polegajagcym na tym, ze sktadki sg przekazywane do
OFE celem ich kapitalizowania oraz pokrycia wyptat emerytur kapitatowych. Do dnia
31 lipca 2009 r. obowigzywat przepis art. 111 ust. 1 ustawy o FE, ktére przewidywat,
ze ,wyptata Srodkdéw zgromadzonych na rachunku w otwartym funduszu nastepuje przez
przeniesienie tych $rodkow do wskazanego przez czionka zaktadu ubezpieczen
emerytalnych, w ktorym wykupit on emeryture dozywotnig”. Pdzniej wprowadzono
Fundusze Dozywotnich Emerytury Kapitatowych, ktére na podstawie norm prawnych
abstrakcyjnych miaty zapewnia¢ kapitalizacje sktadek, gdyz $Srodki z OFE miaty do nich
trafia¢ za posrednictwem ZUS. Od takich zasad przekazywania $Srodkébw OFE odchodzi
ustawa zmieniajaca. Przypomnie¢ nalezy, ze celem reformy emerytalnej z 1999 r. byto takze
zapewnienie bezpieczenstwa lokat sktadek w OFE poprzez zréwnowazone zasady
inwestowania Srodkéw OFE, ale takze stworzenie gwarancji ochrony tychze $rodkow przed
wptywami biezacej polityki. Z punktu widzenia cztonkéw OFE rozwigzanie przewidziane
w art. 23 ustawy bez watpienia oznacza zmiang istotnych warunkéw zabezpieczenia
spotecznego na wypadek osiggniecia wieku emerytalnego, poniewaz odejmuje czes¢
ekspektatyw emerytalnych, ktore do tej pory miaty kapitatowe pokrycie w aktywach OFE
i korzystaty z dodatkowego zabezpieczenia i wzmocnienia bedacego konsekwencja
przyznania cztonkom OFE prawa do udzialu w aktywach, odpowiadajgcego wartosci
posiadanych przez nich jednostek rozrachunkowych' . Zmiana ta nastepuje z moca wsteczna,
tzn. w odniesieniu do ekspektatyw emerytalnych, ktore powstaty przed dniem wejscia
w zycie ustawy nowelizacyjnej i zostaty przez ustawodawce przed tym dniem wyposazone
w kapitatowe zabezpieczenie.

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich - w $wietle standardow wywodzonych
z art. 2 Konstytucji - ustawodawca nie powinien bez zgody zainteresowanych stosowaé
nowych rozwigzan prawnych (umorzenia) do standw, ktére miaty miejsce przed wejsciem
w zycie nowo ustanowionych norm prawnych (zgromadzenia $rodkéw na rachunkach

cztonkow OFE sprzed umorzenia). Przyjety przez ustawodawce automatyzm w tym

7 M. Zieleniecki, Prawne mechanizmy..., s. 35 i nast.



zakresie przekracza dopuszczalny, usprawiedliwiony realizacjg innych wartosci
konstytucyjnych, w szczeg6lnoSci konieczno$cig uwzglednienia zasady réwnowagi
budzetowej, zakres ingerencji panstwa w sytuacje prawng jednostki. Z uzasadnienia
projektu ustawy wynika, iz ,w 2012 r. na emerytury i renty z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (FUS) przeznaczono 9,8% PKB. Emerytury albo renty otrzymywato 9,0 min
oséb, z tego 5,0 min os6b otrzymywalo emerytury wyptacane z FUS. Wydatki na
$wiadczenia z funduszu emerytalnego FUS stanowity w 2012 r. 7,0% PKB, z czego jedynie
65% miato pokrycie we wptywach ze skiadek pozostatych po odprowadzeniu skiadek do
otwartych funduszy emerytalnych (OFE). Refundacja skitadek przekazywanych do OFE
kosztowata budzet panstwa 0,5% PKB (w latach 1999-2012 koszt ten wynosit $rednio 1,2%
PKB), a koszt obstugi dodatkowego dtugu publicznego z tytutu przeprowadzenia reformy
emerytalnej wyniost 0,9% PKB”.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze co prawda wejscie w zycie ustawy zmniejszy kwote
dtugu publicznego wyliczang zgodnie z ustawg o finansach publicznych, ale w dtuzszej
perspektywie moze nie doprowadzi¢ do pozadanego przez ustawodawce zmodyfikowania
obcigzenia finansowego panstwa. Panstwo pozostanie przeciez odpowiedzialne za
finansowanie catosci emerytur, a takze za ich waloryzacje w sytuacji, gdy nie bedg one
inwestowane na rynku pienieznym. W diuzszym okresie, przy negatywnym trendzie
demograficznym, ustawa moze zatem nie poprawi¢ sytuacji finansowej panstwa. Na Skarb
Panstwa przejdg zobowigzania do zaptaty emerytur rowniez w czeSci wczesniej objetej
sktadkami OFE, ktére teraz beda musialy zosta¢ sfinansowane w catosci z budzetu
panstwa. Z tego wzgledu trudno uznaé, iz zapewnienie tak pojmowanej rownowagi
budzetowej dostatecznie uzasadnia przyjecie zakwestionowanej regulacji prawnej.

Zarzut podwazenia zaufania obywateli do panstwa wynika zatem w szczeg6lnoSci
z tego, ze cztonkom OFE nie przyznano prawa do wypowiedzenia sie na temat przesuniecia
Srodkow zgromadzonych na rachunkach w OFE na subkonta w ZUS. Brak takiej
mozliwosci oznacza, ze sami ubezpieczeni zostali potraktowani przez ustawodawce
w sposob paternalistyczny, w mysl zasady, ze wiadza publiczna wie lepiej, co jest dobre dla
jej obywateli. Moze nawet oznaczaé, ze celem tej regulacji nie byfa w istocie troska
0 bezpieczenstwo ubezpieczonych (przysztych emerytéw), lecz dazenie do poprawy

biezacej sytuacji budzetowej. Natomiast naruszenie zasady nieretroakcji polega na tym, ze



kwestionowane rozwigzanie ustawowe ingeruje w prawa majgtkowe cztonkéw OFE,
okreslajagc w nowych przepisach prawnych z mocg wsteczng takie skutki prawne
(finansowanie repartycyjne), ktore nie wystepowaty pod rzadami prawa starego
(finansowanie kapitatowe). Ustawodawca nie przewidziat, na wzor o$wiadczenia
o0 przekazywaniu sktadki do OFE (art. 11 ustawy zmieniajgcej), formy wypowiedzenia sie
przez zainteresowanych (wyrazenia zgody lub sprzeciwu) na temat umorzenia jednostek
rozrachunkowych zapisanych na rachunku danego cztonka OFES.

Obowigzujacy do konca 2013 r. stan prawny i faktyczny wytworzyt juz zdaniem
Rzecznika Praw Obywatelskich spoteczne przekonanie o stabilnosci istniejacego systemu
emerytalnego i OFE jako trwatego elementu konstrukcyjnego tego systemu. Co wiecej,
czes¢ cztonkow OFE (w tym w szczegolnosci ci, ktorzy dobrowolnie przystgpili do nich),
moze nie akceptowac tak istotnej zmiany zasad funkcjonowania drugiego filara.

Mozna zatem méwic o naruszeniu przez zakwestionowang regulacje prawng swoistej
umowy spotecznej pomiedzy panstwem a ubezpieczonymi w OFE, rzadzacej sie zasada
pacta sunt servanda. W tym kontekScie zmiana zawarta w art. 23 ustawy niewatpliwie
narusza ich zaufanie do panstwa i stanowionego prawa, gdyz mimo funkcjonowania

okre$lonego systemu przez prawie 14 lat dokonuje wstecznej zmiany przyjetych rozwigzan.

W zwigzku z powyzszym, wnosze jak na wstepie.

8 K. Antondw, Prawne mechanizmy.. s. 87 i nast.



