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TFUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz, Urz UE C 83 z
30.03.2010,5.47)

1. Kwestie wstgpne. Metoda i zaloZzenia

1.1 Cele w $wietle kompetencji Prezydenta RP

Ekspertyza jest przeprowadzona celem analizy Projektu Ustawy z dnia 23.01.2011 o
zmianie niektérych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczet spolecznych
w aspekcie mozliwych dzialafi Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej- mozliwosci odmowy
podpisania ustawy (art. 122 ust. 3 i 4 Konstytucji) badz ztozenia wniosku o przekazanie
ustawy Sejmowi do ponownego rozpatrzenia (art. 122 ust. 5 Konstytucji)- w przypadku
przyjecia projektu przez Sejm. Dzialanie w ramach pierwszej kompetencji wymaga
zaistnienia watpliwosci dotyczacych sprzecznoéci wprowadzanej Ustawy z Konstytucja, z
kolei aktualizacja drugiej moze wiazaé sie z innymi uzasadnionymi w ocenie glowy Patistwa
przyczynami.

Celem opinii jest zbadanie projektu pod katem obu kompetencji Prezydenta.

1.2. Warsztat analizy prawnej. Gwarancje panstwa w czeSci repartycyjnej i kapitalowej
ubezpieczenia emerytalnego

Ekspertyza jest przeprowadzona wedlig metod whasciwych dla nauk prawnych, z
odniesieniem do wiedzy empirycznej (ekonomicznej, finansowej i demograficznej), ktéra
uzasadnia konkretng oceng zgodnosci norm z Konstytucja. Konstytucyjne prawa obywatelskie
i realizacj¢ zasad konstytucyjnych mozna badaé teoretycznie i abstrakcyjnie, ale w procesie



tworzenia prawa konieczne jest aby stworzyé efektywne narzedzia ich urzeczywistniania, co
wymaga odniesienia do konkretnych warunkéw ekonomiczno-spolecznych.

Tre$é niniejszego wywodu uwzglednia zalozenie znajomosci ogélnych podstaw prawa, jak
réwnieZ przecigtej znajomosci ustawodawstwa emerytalnego. Stosowane sa odwolania do
konkretnych przepiséw Projektu, lecz czgéciej roztrzasane sa generalne koncepcje, jako ze
ostateczna tresé przepisdw prawnych nie jest autorowi opinii znana.

Dla oceny kwestii obnizenia skfadki w OFE wazna jest wiedza na temat zakresu gwarancji
pafistwa w ubezpieczeniu emerytalnym. Przepis art. 2 ust. 3 wsus. przewiduje, Ze
wyplacalnos¢ $wiadczenh z ubezpieczen spolecznych gwarantowana jest przez pafistwo.
Gwarancja ta zabezpiecza funkcjonowanie FUS, gdyz to ten wlasnie fundusz zapewni¢ ma
wyplacalnosé §wiadezer ze sktadek, w przypadku braku tej mozliwosci{co niestety jest juz
zasadg) dotacje udzielane sa. przez pafistwo jako gwaranta, Uszczeg6lowienie przedmiotowe
tej normy nastepuje poprzez regulacie przepisu art. 53 ust. 1 u.sus, ktéry okresla zasade
dotowania FUS z budzetu pafistwa w graniach okreslonych w ustawie budzetowej, jak
réwniez przepis art. 62 zdanie drugie w.s.us., ktéry wskazuje, ze: ,Budiet panstwa
gwarantuje wyplate swiadczer emerytalnych wynikajgcych z FUS”. Powoduje to znamienne
reperkusje, gdyz budzet ma swoje ograniczenia w zdolnosci do regulacji zobowigzan panstwa,
Zwracam tu uwagg na przepis najwyzszej rangi tj. art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, ktéry
zakazuje zaciggania pozyczek i udzielania gwaranciji, w nastepstwie ktérych pafistwowy dhug
publiczny przekroczy 3/5 rocznego produktu krajowego bruito. Przepis ten okreéla takze
ograniczenia w realizacji doptat do FUS. Skutkiem zastosowania normy wywodzonej z tego
przepisu moze by¢ ograniczenie wydatkéw FUS, czyli zmniejszenie wyplacanych emerytur w
danym roku. Takich ograniczent nie ma juz w przypadku wykonania zobowigzan pienigznych
z tytulu wezesnlej wyemitowanych obligacji Skarbu Pafstwa, ktére zakupity OFE. Tym
samym wyplaty dotacji pafistwa w ramach czegsci repartycyjnej (I filar) sq ograniczone
limitami diugn publicznego oraz tredcia Ustawy budzetowej, natomiast wyplacalnosé Skarbu
Paristwa w ramach czgsci kapitatlowej (11 filar) ma charakter bezwzgledny.

1.2. Kontekst europejski i migdzynarodowy



Prywatnoprawne cechy konstrukeji prawnej OFE, podobiesistwo jego konstrukeji prawnej do
dobrowolnych funduszy emerytalnych i inwestycyjnych w krajach UE rodza pytania, czy
uzasadnione jest utrzymywanie przez Polske w mocy art. 136 ust. 3, art, 136a ust. 2, i art. 143
ustawy o ofe, ktére ogramiczajg inwestycje zagraniczne polskich otwartych funduszy
emerytalnych). Skarga w tej sprawie zostala wniesiona przez Komisj¢ Wspdlnot Europejskich
przeciwko Rzeczpospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 2009 r. (Dz.U. UE C 233, 26/09/2009,
p-0008). W sprawie spodziewane jest orzeczenie przez Trybunat Sprawiedliwodci Wsp6lnot
Europejskich (C-271/09) o zasadnosci przyjetych przez Polske regulacji. Poza tym badana jest
kwestia, dostosowania polskiego ustawodawstwa emerytalne do regu! przepltywu kapitalu
oraz ushug obowigzujacych na jednolitym rynku europejskim. Uznanie érodkéw OFE za
prywatne, a zwlaszcza uznanie §rodkéw zgromadzonych w OFE za érodki nalezace do
cztonkéw OFE, wymagaltoby ujednolicenia regulacji krajowych z warunkami funkcjonowania
funduszy emerytalnych i funduszy inwestycyjnych na rynku europejskim. Kazda wigc zmiana
W prawie winna by¢ analizowana w kontekscie tego, czy zmniejsza czy tez zwigksza ryzyko
niezgodnosci prawa krajowego z prawem europejskim,

W swietle prawa migdzynarodowego prawo emerytalne winno zakladaé takie
konstrukcje prawne, ktére zapewnia realizacj¢ minimalnych norm zabezpieczenia
spolecznego staroéci w $wietle prawa miedzynarodowego. Przez akty ratyfikacyjne
Konwencji MOP nr 102 w sprawie minimalnych norm zabezpieczenia spolecznego, przepisy
czesei 1T, V, VII, VIII i X Konwencji staly si¢ czescig polskiego prawa wewngtrznego. Juz
wezefniej w literaturze zauwazono, Ze tzw. stopa zastapienia, czyli relacja emerytury do
uzyskiwanego wezesniej na jej podstawie wynagrodzenia powinna wyniesé minimum 40%, z
mozliwoscia jej zmniejszenia, jezeli uprawniony uzyskuje inne éwiadczenia. Ratyfikacja
Konwencji MOP nr 102 nastapifa na podstawie zgody wyrazonej przez Sejm w Ustawic z
dnia 24 kwietnia 2003 r. o ratyfikacji Konwencji Nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy
dotyczacej minimalnych norm zabezpieczenia spolecznego, przyjetej w Genewie dnia 28
czerwea 1952 r. Konwencja weszla w zycie w dniu 3 grudnia 2004 r. w zakresie obejmujacym
m.in. czgsé V Konwencji pt. Swiadczenia na staroéé. W zwiazku z tym nalezy badaé, czy
zmiany w prawie emerytalnym zapewniaé beda realizacje miedzynarodowych standardéw,
czy tez jest to zagrozone w zwiazku z projekcja dochodéw FUS w latach 2020-2050.



1.4 Kontekst przyczyn reformy emerytalnej i wezedniejszych dzialan Prezydenta RP

Projekt stanowi odejécie od obowigzujacych unormowan obowiazujacych na skufek
reformy emerytalnej z 1999 r. w zakresie rozdziatu czedei kapitalowej i czesci repartycyjnej
ubezpieczenia emerytalnego. Czgs¢ kapitalowa systemu emerytalnego wprowadzona zostala
ze wzgledu na tzw. pulapke demograficzna — brak mozliwosci finansowania emerytur w
ramach biezacego podziatu PKB w ciagu najblizszych kilkunastu lat. Wysoko§é skladki
przekazywanej do OFE byla ustalana na podstawie okrelonych wyliczeft przeprowadzonych
przez twércéw reformy emerytalnej z 1999 r. (prof. M.Géra i inni). Skiadka przekazywana do
OFE w wysoko$ci 7,3% podstawy wymiaru pozwoli realizowaé zalozenie, ze zgromadzone
zawczasu oszezednosci emerytalne zapewnia, spoleczefistwu przetrwanie w sytuacji, kiedy na
1 emeryta przypadaé¢ bedzie 1 ubezpieczony. Juz teraz mozna przyjaé, Ze nastgpi to na pewno
przed 2060r., choé brak mozliwosci finansowania $wiadczed emerytalnych przy
zwigkszohych podatkach i skladkach nie jest uzalezniony od tej symbolicznej proporcji i
nastapi znacznie wezesniej. Obecnie sredni wiek ludzi w Polsce wynosi k. 37 lat. Obecne
uwarunkowania demogtaficzne daja wiec ciagle spore mozliwosei gromadzenia kapitatu
emerytalnego na przyszloéé, choé potrzeba do tego jeszcze odpowiedniej struktury finanséw
publicznych i frwalych regu! prawnych. W roku 2035r. $redni wiek statystycznego
przedstawiciela naszego spoleczenstwa wynosié bedzie ok. 47 lat, ale wowczas, zgodnie 2
obecnym ustawodawstwem, przechodzgcy na emeryturg beda otrzymywaé $wiadczenia oparte
na kapitalach emerytalnych z OFE, ktére po czesci skiadaja sig z uzyskiwanych z inwestycji
pozytkéw 1 moga siegal polowy wartodci emerytury.

Przy wprowadzaniu reformy zdawano sobie sprawe, ze realizacja zamierzefi systemu
kapitalowego wymagaé bedzie pozyskania dodatkowych érodkéw na emerytury z FUS,
ktérych zabraklo przez to, ze przekazuje si¢ sktadke do OFE. Dlatego tez uchwalono w dniu
25 czerwca 1997 r. Ustawe o wykorzystaniu wplywdw z prywatyzacji czesci mienia Skarbu
Paristwa na cele zwigzane z reforma systemu ubezpieczen spolecznych (Dz.U.97.106.673).
Zabezpieczenie $rodkéw ze wzgledéw demograficznych mial stwarzaé réwniez FRD, do
ktérego Prezes ZUS powinien przekazywaé 0,1% podstawy wymiaru skiadek na
ubezpieczenie emerytalne, a poczawszy od 2004 r. ta czes¢ skladki miata by¢ podwyzszana co

rok o 0,05 % podstawy wymiaru. Poza tym do FRD mialy trafia¢ $rodkéw z prywatyzacji
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mienia Skarbu Pafstwa w wysokosci 40 % przychodéw z ogblnej kwoty brutto uzyskanej ze
wszystkich proceséw prywatyzacyjnych prowadzonych w danym roku; pomniejszonej o
kwoty obowiazkowych odpiséw na fundusz celowy.

Projekt proponuje zmiany do systemu prawnego, ktéry nie zostal jeszcze w pelni
uformowany. W dniu 19 listopada 2008 r. uchwalono ustawe o funduszach dozywotnich
emerytur kapitalowych, kiéra szczegélowo okreélala organizacje wyplat emerytur
dozywotnich, a w tym warunki tworzenia oraz funkcjonowania Zakladéw Emerytalnych oraz
Funduszéw Dozywotnich Emerytur Kapitatowych. 12 stycznia 2009 r. Prezydent RP odmowit
podpisania ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o funduszach dozywotnich emerytur
kapitalowych, co okrela sie jako weto konstytucyine, na podstawie art. 122 ust. 5 Konstytucji
RP. W efekcie ustawa nie zostala ponownie uchwalona z racji braku wymaganej
kwalifikowanej wigkszodei glos6w popierajacych projekt. Uwagi na temat tego
zawetowanego projektu wskazuje w odrgbnym opracowaniu (R.Pacud, Wyplaty emerytur
dozywotnich — stan obecny i perspektywy, Praca i Zabezpieczenie Spoleczne 2011, nr 2, 8. 2 §
n). Luka w unormowaniach, stworzona wskutek braku uwchwalenia tej ostatniej ustawy,
pozostawia aktualng problematyke tzw. ,,zamkniecia reformy emerytalnej”. W zwiazku z tym
Zgloszono generalna uwagg, ze w pierwszej kolejnosci winna byé ustalona organizacja wyplat
emerytur kapitatowych. Dopiero wtdy bedzie mozna prowadzi¢ racjonalne oceny, w jakim

zakresie mozna ograniczy¢ znaczenie czgéci kapitatowej ubezpieczenia emerytalnego.

2. Obnizenie skladki do OFE.

2.1 Poprawa stanu finanséw publicznych jako cel obnizenia skladki do OFE

W uzasadnieniu projektu (s.3) przyjmuje sie, ze podstawowym celem proponowanych
Zmian jest ograniczenie tempa przyrosiu pahstwowego diugu publicznego. Cel ten ma byé
zrealizowany przez przesuni¢cie czeéci skladki emerytalnej na nowo utworzone, specjalne
subkonto zachowujgce integralnoéé z I filarem. Potrzeby pozyczkowe budzetu paristwa
brutto w 2011 roku, co przyjeto w uzasadnieniu projektu budzetu na ten rok., wyniosa 167,53
mld zt, co stanowi spadek wobec potrzeb pozyczkowych z 2010 r. ocenianych na 193,52 mld
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2} Zakladane zmniejszenie potrzeb pozyczkowych pafistwa ma nastapié gléwnie z powodu
zmian w przekazywaniu skladek do OFE. Poprawa stanu finanséw publicznych jest
niewatpliwie okreslong wartoscia konstytucyjna, ktéra uzasadnia zmiany w prawie.

Wstepna refleksja nad projektem nie prowadzi do powaznych watpliwosci
dotyczacych zgodnodci z Konstytucja, gdyz w $wietle jej art. 67 ustawodawca zwykly ma
prawo dobraé formy zabezpieczenia emerytalnego, jak réwniez ustalaé wysokosé
finansowania skladkowego czy tez podatkowego. Glebsza refleksja rodz jednak pytanie, czy
z prawnego punktu widzenia, wskazane przez Projekt cele s zgodne z Konstytucjg i na tyle
uzasadnione, ¢ majg wyzsza range, anizeli np. zasada zaufania obywateli do pafistwa, ktéra
wyraza si¢ na przyklad w niezmienianiu regut prawnych systemu prawnego, w ktérym od
prawie 12 lat uczestnicza obywatele. Do udzielenia wiasciwej odpowiedzi potrzebne jest
ustalenie znaczenia prawnego proponowanych zmian dla konstrukcji prawnej ubezpieczenia
emerytalnego, a takze stabilnofci systemu finansowego ubezpieczenia emerytalnego, w
ktérym uczestnicza ubezpieczeni. W szczegélnoéei potrzeba zbadaé realne aspekty gwarancii
ustawowych, ktérych dotyczy Projekt, zidentyfikowaé zasady i wartosei konstytucyjne, ktére
powinien realizowa¢ ustawodawca zwykly, a kidre podlegaja ochronie na poziomie
sadownictwa konstytucyjnego.

2.2 Obnizenie skladki do OFE jako zmiana zasad pokrycia emerytur

Wiele z zagadniefi dotyczgcych OFE ma wstepnie istote ekonomiczng, ale ich konsekwencje
dotycza juz wymiaru prawnego — czego najlepszym przykladem jest kwestia wysokosci
skladek alokowanych w OFE wobec wysokosci skladek redystrybuowanych przez FUS.
Zaproponowany §rodek w postaci zmniejszenia cz¢éei skladki emerytalnej do OFE prowadzi
bezposrednio do ograniczenia znaczenia finansowania kapitalowego w ubezpieczeniu
emerytalnym i to jest podstawowy skutek zaproponowanych zmian na gruncie ubezpieczeni
spotecznych.

Powstaje wigc pytanie, jakie sq konsekwencje prawne dotyczace zmiany zasad pokrycia

emerytur, zaréwno w Swietle uwarunkowan socjotechnicznych systemu normatywnego

(prawo powinno byé skuteczne w realizacji celéw), jak réwniez w swietle zgodnosci z

Konstytucja. System pokrycia zapotrzebowania biezacego okresu (pojecie stosowane w
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okresie migdzywojennym) w filarze 1 oraz system pokrycia kapitalowego w filarze II
stanowiq catkiem inne koncepcje finansowania emerytur, Nie zgadzam si¢ z pogladami, ktdre
zakladaja, ze mechanizm podzialu §rodkéw przeznaczonych na wyplatg jest podobny w
systemach repartycyjnych i kapitalowych, gdyz w obu zalezy on od poziomu dochodu
narodowego, a inne sg tylko formy podziatu tych srodkéw (Por. K.Starzee, Jak finansowaé
emerytury w: Modele reformy systemu emerytalnego i $ciezki dojécia. Kolejny etap dyskusji,
Warszawa 1996, 5.95) Przy spadku dochodu narodowege w ujeciu PKB nie musi spadaé
wartos¢ kapitaléw emerytalnych w tej czgéci, w jakiej wyplata opiera sic na obligacjach
skarbowych, komumalnych, jak réwniez papierach wartosciowych, ktére dotycza
przedsigbiorstw, ktére uzyskuja lub rokujg dobre wyniki finansowe (aktywa danego rynku
moga wzrasta¢ pomimo ogélnego pogorszenia w gospodarce krajowej). Bledna jest teza, ze
gystemy te z ekonomicznego punktu widzenia sa ekwiwalentne (K.Slebzak, Prawo do
emeryiury w systemie zdefiniowanef sidadki, w. Konstrukcje prawa emerytalnego, Krakéw
2004, s.147-148). Zasada ta moze byé poprawna tylko abstrakcyjnie, w oderwaniu od
kierunkow konkretnych zmian demograficznych, W przypadku spadku ilosei oséb placgcych
sktadki dochéd do FUS moze spasé zatézmy o 50%, co przy ograniczeniu mozliwosci
udzielania dotacji z budzetu pafstwa sprawi, ze §wiadczenia w systemie repartycyjnym beda
niewykonalne, podczas gdy przy pokryciu kapitatowym, zgromadzonym w czasie, kiedy
wskaznik oséb wnoszacych skladki do pobierajacych emerytury byt korzystniejszy, mozliwe
bedzie wyplacenie kapitatu emerytalnego pomimeo niZszego dochodu biezgcego ze skladek.
Splata obligacji skarbu panistwa nastepuje przed udzieleniem dotacji do FUS.

2.3 Obnizenie skladki do OFE w §wietle realizacji normy programowej z art. 67 ust. 1
Konstytucji oraz zasady proporcjonalnoesci

Celem proponowanych zmian ma byé ograniczenie tempa przyrostu pafistwowego dlugu
publicznego. Zaproponowany frodek w postaci zmniejszenia czgdci sktadki emerytainej do
OFE powinien jednak znajdowaé si¢ w pelnej korelacji rowniez z innym celem, jaki z mocy
Konstytucji ma realizowaé ustawodawca, a mianowicie zabezpieczeniem spolecznym
obywateli na wypadek starosei. Mozna przyjaé, ze przy obecnym stanie finanséw
publicznych, przed przekroczeniem progu 55% diugu publicznego do PXB ten drugi cel jest



bardziej podstawowy, gdyz sanacja finanséw publicznych z mocy prawa jest wymagana
dopiero po przekroczeniu tego zadtuzenia.

Zgodnie z doktryna, art. 67 Konstytucji okreéla obowiazek realizacji okreslonego standardu
minimalnego, jak réwniez nakazu optymalizacyinego w tworzeniu norm z zakresu
zabezpieczenia spolecznego (K.Slebzak, Ochrona emerytalnych praw nabytych, Warszawa
2009, 5.258). Norma z art. 67 Konstytucji ma charakter programowy, co ozacza, Ze
ustawodawca nie ma catkowitej swobody w ksztattowaniu norm zabezpieczenia spolecznego
na wypadek osiagnigcia wicku emerytalnego, gdyz dobér rozwiazah prawnych ma by¢ taki,
aby stanowily one rzeczywiscie srodek realizacji celu w zakresie zabezpieczenia spolecznego.
W ocenie wykonania normy programowej konieczne jest uwzglednienie wiedzy empirycznej
z tego zakresu (K.Slebzak, Ochrona..., s.213). Tym samym ocena zgodnofci obnizenia
sktadki przekazywanej do OFE nie moze byé przeprowadzona jedynie na grumecie wymagati
formalno-prawnych, ale powinna byé dyskutowana w kontekscie argumentacji ekonomiczne;j.
Biorac pod uwage spadek liczby oséb wnoszacych skladki do FUS wzgledem ilodei
emeryt6w, nalezy przyjaé, ze w latach 2020-2050 wystapi zjawisko trwatej niewyptacalnodci
Swiadczen z FUS bez mozliwosci wyréwnania wydatkéw FUS przez dotacje budzetows.
Zjawisko to jest nierozerwalnie polaczone z sytuacja demograficzna pafistwa, stad nalezy
uznaé, Ze ograniczenie znaczenia pokrycia kapitalowego oraz pozytkéw z dlugoterminowych
inwestycji znaczaco pogorszy zakres zabezpieczenia emerytalnego oraz materialne gwarancje
jego realizacji. W $wietle tych uwarunkowant empirycznych projekt nelezy uznaé za
ograniczajacy realizacje zakresu zabezpieczenia emerytalnego, a przez to mozliwy do uznania
za sprzeczny z Konstytucja RP. Nie stanowi on takiego dzialania ustawodawey, ktéry jest
srodkiem do realizacji celu zabezpieczenia spolecznego, jak réwniez nie stanowi optymalnego
wykonania kompetencji do stanowienia systemu zabezpieczenia spolecznego.

Projekt, bez powolania konkretnych podstaw, zakltada poprawe sytuacji sektora finansow
publicznych, przez co cze$é skladki kierowanaz do OFE bedzie stopniowo podnoszona z
poziomu wyjsciowego 2,8% podstawy wymiaru do docelowego poziomu 3,5%. Skutki i
dalszy rozwéj reformy sa analizowane przy optymistycznym zalozeniu poprawy sytuacii
gospodarczej, jednakze dla pelnej wartosci przeprowadzonej analizy nalezatoby rozwazy¢
takze mozliwoéé dalszego pogorszenia sytuacji sektora finanséw publicznych. Racjonalne
ustawodawstwo konstruuje sie bowiem biorac pod rozwage wszelkie prawdopodobne
uwarunkowania, a nie bezkrytycznie zakladajac speinienie pozytywnych prognoz w danym
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zakresie, co prowadzié moze w tym przypadku do dalszego demontazu cz¢sci kapitatowej
ubezpieczenia emerytalnego.

Stanowienie prawa w zakresie zabezpieczenia spolecznego dotyka réwniez konstytucyjnej
zasady proporcjonalnosei, kidra stosuje sie w orzecznictwic TK dla badania dopuszczalnosci
ograniczen praw jednostki przez interes publiczny. Na zasade proporcjonalnosci skiadajg sig:
zasada przydatnosci (czy regulacja jest w stanie doprowadzié do zamierzonych przez nig
skutkéw), koniecznosci (okresla kryterium wyboru srodka dzialania sposréd Srodkéw o
réwnej skutecznodei) oraz proporcjonalnoéei sensu stricte (wymaga wazenia kolidujacych ze
soba wartosci) (Zob. K.Wojtyczek, Granmice ingerencji ustawodawczej w sfer¢ prawa
czlowieka w Konstytucje RP, Krakéw 1999, 5.150). W $wietle tej zasady za zgodne z
Konstytucja uznaje si¢ te unormowania, ktére sg najmniej ucigzliwe dla podmiotéw wobec,
ktérych maja byé zastosowane. Przedstawiona w pkt. 2.9 analiza zaprzecza, ze obniZenie
skladki przekazywanej do OFE jest érodkiem ostatecznym (ultima ratio) dla bezpieczefistwa
finans6éw publicznych, jak réwniez bezpieczenistwa emerytalnego. Ograniczenie skladki do
OFE bedzie w konsekwencji bardziej ucigzliwe jedynie dla miodszych ubezpieczonych oraz
dla 0s6b nieletnich, gdyz zamiast bezwzglednej gwarancji Skarbu Padstwa w zakresie obstugi
obligacji, zmuszeni sq do akceptacji gwarancji budzetu pafistwa w granicach okre§lonych
przez ustawe o finansach publicznych. Poza tym, w §wietle zgromadzonej wiedzy o prognozie
finansowej ubezpieczefi emerytalnych i wyczerpujacych sig mozliwoéci dotowania FUS z
budzetu pafistwa, ograniczenie pokrycia kapitalowego jest ogremiczaniem wysokosci
emerytur, ktére s3 pewne. W tym kontekscie nieproporcjonalnym jawi sie przymusowe
ograniczenie wysokosci sktadki.

2.4 Ograniczenie reainych gwarancji wyplaty emerytur a zasada pacta sunt servanda

Przymus obnizenia skiadki przekazywanej do OFE mozne rozpatrywaé w $wietle zasady
pacta sunt servanda, ktéraq uznaje si¢ w orzeczniciwie Trybunalm Konstytucyjnego jako
,wiodacg podstawe stosunku ubezpieczeniowego™, ktéry opiera si¢ na ,konstrukcji prawnef
Stosunku zaufania i na przeswiadczeniu ubezpieczonego, e po speinieniu okreslonych
warunkow (pracy, skladki) otrzyma okreslone Swiadczenia” (zob. Orzeczenie z 11 lutego
1992 r,, K 14/91) Zasada ta — przy pierwszym wejrzeniu - nie jest naruszana przez Projekt
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ustawy, gdyz ubezpieczony ma ottzymaé zamiast ustalonej poczatkowo proporcji skiadek z
ktérych wyliczane beda emerytury z FUS oraz w duzym stopniu emerytury kapitatowe na
inng proporcja emerytur. Uwzgledniajac wskazane na wstgpie i w dalszej czgsci opracowania
problemy finansowania emerytur w pogarszajacych sig uwarunkowaniach demograficznych i
prawno- finansowych nalezatoby przyjaé, ze zasada pacta sum servanda, kibra jest
konkretnym rodzajem zasady wyrazajacej praworzadnosé i zaufanie obywateli do paristwa i
prawa zostaje jednak naruszona. Mozna wywodzié, ze kompozycja stosunkéw prawnych w
czesci kapitatowej stanowi okreslona kenstrukcje prawng stosunku zaufania, zwigzang z
przeswiadczeniem ubezpieczonego, Ze otrzyma dwa $wiadczenia: jedno proporcjonalne do
sktadek, a drugie proporcjonalne do wynikéw inwestycyjnych OFE.

Przymusowe zmmiejszenie $wiadczenia proporcjonalnego do wynikéw wieloletnich
inwestycji, a w szczegélnodci ogramiczenie zmaczenia kapitalu emerytalnego, stanowi
naruszenie obowiazujacej od 1999 r. Umowy spolecznej. Na skutek przyjecia Projektu
ubezpieczonemu prawo bedzie mniej skuteczne socjalnie i gwarantowaé bedzie realnie nizsze
pokrycie emerytury z FUS (ze wzgledu na zwigkszenie znaczenia dochodéw z biezacych
skladek, w sytuacji gdy w przyszlosci bedzie mniej ubezpicczonych, ktérzy te skiadki
oplacajg), jak réwniez mniej pewny mechanizm pokrycia wyplacalnosci FUS (przewidywane
ograniczenie dotacii do FUS). Z kolei, uwzgledniajac wskazane na wstgpie roznice w
gwarancjach pafistwa pomiedzy czgfcia kapitatowa i czgécis repartycyjna, twierdzenie o
naruszeniu zasady pacta sunt servanda staje si¢ bardziej doniosle, gdyZz zamiast pokrycia
kapitatowego asekurowanego w spos6b bezwzgledny przez Skarb Pafistwa, ubezpieczeni
urodzeni po 1948 r., kitérzy przynalezs do OFE bedg w wigkszym stopniu uzaleznieniu od
kurczacych si¢ dochodéw FUS, jak réwniez stabnacej gwarancji padstwa, ktéra w zakresie
dotacjii do FUS jest uzalezniona od nieprzekraczania norm ostroznosciowych dhugn

publicznego.

Obnizenie sktadki przekazywanej do OFE prowadzi do wyraine;j sprzecznosci z Konstytucia
w przypadku grupy 0séb urodzonych pomiedzy 1 stycznia 1949 a 31 grudnia 1968 ., ktorzy
w Swietle art. 111 ust. 4-5 u.sus mieli prawo wyboru formy ubezpieczenia emerytalnego. Na
gruncie orzecznictwa konstytucyjnego, a takze prawno- miedzynarodowego, sformutowano
zasade venire contra factum proprium nemini licet, kibra wyraza zakaz wystgpowania
przeciwko temu, co wynika z wiasnych czynéw, kiére podmioty prawa podejmowaty
uprzednio. Z zasada ta jest zwiazana koniecznosé realizacji postulatu trwalodci 1 pewnoscei
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porzadku prawnego. Nie ma ona oczywiécie charakteru bezwzglednego, ale winna
uwzglednia¢ ochron¢ dobrej wiary podmiotu, ktéry podigl okreflone dziatanie bedace
frbdlem jego korzysci (Por. K.Slebzak, Ochrona..., s.154). Tym samym ograniczenie
znaczenia formy kapitalowej ubezpieczenia emerytalnego w czgéci niweczyé bedzie
dokonane przez wskazane wyzej grono ubezpieczonych wybory. Przymusowe ograniczenie
wysokosci skladki jest w stosunku do tych os6b niedozwolone. Dokonane wybory przez ta
grupg ubezpieczonych maja charakter trwaty, gdyz od poczatku ustalono, ze majg charakter
nicodwolalny. Nie mozna wige twierdzié, ze ta grupa w spos6b zgodny z Konstytucja
moglaby swobodnie przechodzié pomigdzy czeécia repartycyjna a czedcia kapitalowa,
zarowno z woli ustawodawcy zwyklego, jak réwniez wlasnej woli.

W zwiazku z tym nalezy przyjaé, ze:

a) zgodne z Konstytucja jest ograniczenie wysokosci skiadki przekazywanej do OFE, jezeli
zostang stworzone rzeczywiste gwarancje, Z¢ a) emerytury wyplacane z FUS nie beda
mniejsze, jak réwniez b) Ze zostans rzeczywiscie wyplacone, nawet w warunkach
zmnigjszenia dotacji budzetowej do FUS. Projekt tego drugiego warunku nie zabezpiecza, a
co wigeej wystgpuje przeciwko temu ugruntowanemu stanowi fakiyczno-prawnemu, ki6ry
wynika z czynéw wlasnych podmiotow prawa urodzonych pomiedzy 1949-1968r.

b) ograniczenie pokrycia kapitalowego spowoduje negatywne skutki w perspektywie
diugofalowej, a przyczyne naruszenia zasad sprawiedliwosci spolecznej nalezy oceniaté w
swietle Konstytucji juz teraz; zobowigzania z FUS w okresie krytycznym
najprawdopodobniej nie beda mogly byé wykonane w calodei powodéw ekonomiczno-
demograficznych, przez co nie zostanie zrealizowana zasada sprawiedliwodci spofecznej w
budowie systemu emerytalnego, czyli przyznawania $wiadczen z uwzglednieniem wkladu
(skiadkowego, pracy oraz dtugosdci okresu zatrudnienia)- tak definiuje sie w orzeczeniu TK z
22 sierpnia 1990 r. (K 7/90), OTK 1990, poz. 5, 5.53.

¢) ograniczenie proporcji pokrycia kapitalowego ubezpieczenia emerytalnego jest mozliwe,
jezeli miatoby ograniczaé interesy wszystkich grup spolecznych, a nie tylko najmlodszych
ubezpieczonych. Wprawdzie uprawnienia starszych ubezpieczonych podlegaja ochronie jako
prawa nabyte, stad panistwo powinno ogramicza¢ inne wydatki budzetowe, ewentualnie
waloryzacjg swiadczef. Nie oznacza to, Ze prawa te nie moga ostatecznie podlegaé
jakimkolwiek zmianom. Znajduje tu swoje zastosowanie reguta rebus sic stantibus, ktéra
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precyzuje warunki realizacji zasady pacta sunt servanda. W zasadzie rebus sic stantibus
chodzi o zapewnienie niezmiennoéci praw pod warunkiem niezmiennodei warunkéw
spolecznych, w ktérych te prawa powstaty (M.Kordela, Zarys..., 5.88). Réwniez K.Slebzak
wskazuje, Ze poszanowanie praw nabytych jest mozliwe jedynie w przypadku stabilnogci
warunkéw spoteczno-gospodarczych (tenze, Ochrona..., 5.258).

2.5 Dlugotrwale bezpieczeinstwo systemu socjalnego jako wartoé€ konstytucyjna

Niewatpliwie system kapitalowy nie jest doskonaly, gdyz opiera sie na wycenie aktyw6éw na
rynkach finansowych. W przypadku zatamania rynkéw w okresie przechodzenia na emeryturg
warto$¢ emerytur kapitalowych staje si¢ nizsza. Niedostatek ten nie usprawiedliwia jednak
ograniczania systemu kapitalowego, ale wymaga jego korygowania (np. przez odroczenie
przymusowej annuityzacji i wyplacanie emerytur z pomniejszeniem kapitahy, albo zmiana
pokrycia kapitaléw emerytalnych na jedynie bezpieczne papiery warto§ciowe na kilka lat
przed przejSciem na emeryturg). Poréwnanie systemu kapitalowego i repartycyjnego w
stabilnych warunkach demograficznych jest w duzym stopniu irrelewantne ekonomicznie.
Oceny s jednak jednoznaczne, jedynie gdy trendy demograficzme sy stale, Jezeli wzrasta
liczba i dochody placgcych skiadki w stosunku do emerytéw, to bardziej wydolny jest system
repartycyjny. Jezeli wzrasta liczba emerytéw i zobowiazan pafistwa w zakresie wyplaty
emerytur, a spada liczba sktadkodawcow, bardziej uzasadniony ekonomicznie jest system
kapitatowy, ale tylko wiedy, gdy kapital zostanie zebrany zanim uwydatnig si¢ negatywne
skutki demograficzne. Dlatego tez, biorac pod uwage, ze dlugotrwale bezpieczefistwo
systeméw socjalnych jest wartoscia konstytucyjna, urzeczywistnianie zasad sprawiedliwosci
spolecznej wymaga réwniez uwzglednienia perspektywy diugofalowej. Jak przyjeto w
Orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1997 r. (K. 21/95, OTK ZU 1997, nr
1 poz. 7) ,,Demokratyczny ustawodawca ma prawo przeprowadzaé takze niepopularne, czy
Wrgez ,bolesne” reformy w tej sferze, jezeli wedtug jego rozwainej oceny w ostatecznym
rozrachunku i dlugofalowo sluzyé beda one lepszemu urzeczywistnieniu zasad
sprawiedliwodci spolecznej, pod warunkiem, ze nie naruszajg obowigzujacych norm
konstytucyjnych”. Przymusowe ograniczenie podstaw do pokrycia kapitalowego
uniemozliwia osiagniecie sprawiedliwosci spolecznej w ujeciu diugofalowym, a zatem jest
sprzeczne z art. 2 Konstytucji. W zwigzku z tym istnieje obowigzek utrzymywania nawet
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reform ,,bolesnych” dla obecnego pokolenia ubezpieczonych i emerytéw, jezeli stuza one
realizacji wartosci sprawiedliwodei spotecznej w ujeciu dtugofalowym.

2.6 Zmiana zasad pokrycia emerytur jako naruszenie zasady réwnosci i obnizenie
standardu zabezpieczenia mlodszych ubezpieczonych

Obnizenie skladki przekazywanej OFE nie powoduje ograniczenia wkiadu
skladkowego, lecz ograniczenie mozliwosci zgromadzenia dodatkowych realnych érodkéw z
inwestycji czesci wkladu skladkowego odpowiadajacego 7,3% podstawy wymiaru skiadek.
Dla emeryta jest obojetne czy otrzymuje emeryturg z FUS, c2y tez emeryturg kapitalowa pod
warunkiem, ¢ w FUS istnieje stan wyplacalnosci, a obie formuly zapewniajg okreslona
tozsama stopg wzrostu,. Zakladajac, ze z czasem utrzymanie réwnowagi gospodarki
finansowej FUS bedzie coraz trudniejsze, az stanie si¢ niemozliwe, dla emeryta
pierwszorzedne znaczenie bgdzie mief, w jakim zakresie z wkiadu skladkowego ma
emeryture z FUS, ktéra podlegaé bedzie redukceji, a w jakim emeryture kapitatlowa, kt6ra
redukcjom podlegaé nie bedzie ze wzgledu na inne uwarunkowania prawﬁe. Biorae pod
uwage wskazane na wstepie poszerzenie znaczenia gwarancji paristwowej uzaleznionej od
kondycji finanséw paistwa z jednoczesnym ograniczeniem znaczenia gwarancji
powstajacych z tytutu obligacji Skarbu Padstwa, ktére kupujs OFE, nalezy wskazaé, ze
standard emerytalny dla przyszlych pokolefi emerytéw ulega dalszemu ograniczeniu ponad to,
co ustalono w 1999 r. Do tego wniosku sklania fakt samego zwickszonego uczestnictwa w
systernie repartycyjnym zwiazanym 2z gwarantowaniem wyplacalnodci $wiadczed
emerytalnych przez FUS zamiast w systemie kapitalowym opartym w znacznej mierze na
gwarantowaniu wynikéw inwestycyjnych ze sprzedazy obligacji Skarbu Pafistwa (projekt
ustawy nie okresla zmiany limitu inwestycyjnego obligacje w Skarb Paristwa, wigc nie mozna
si¢ odnie$¢ glebiej do tej tematyki, wyrazajs nadzieje, z¢ Rzad nie bedzie prowadzil do
sytuacji, ze obligacje Skarbu Padstwa kupowaé beda zagraniczne instytucje finansowe a OFE
juz nie). Do odrgbnych analiz ekonomicznych nalezy odpowiedZ na pytanie, ile straca miodsi
ubezpieczeni przez to, Ze nie bedy mogli korzystaé z wigkszych zasobéw OFE, jak réwniez
woéwcezas, kiedy dojdzie do stalej nierdéwnowagi w FUS.
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Powyzsza kwestia wymaga oceny konstytucyjnej z uwagi na zasade réwnosci wobec
prawa. Zasada ta nie oznacza zakazu réznicowania uprawniefi, lecz wymaga nalezytego
usprawiedliwienia, W $wietle orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziemika
1995 r,, K 4/95, OTK 1995 — cz.IIl, poz. 31 oraz pogladéw jurysprudencji réznicowanie
powinno odpowiadaé trzem warunkom a) nie byé dyskryminujace, b) nie opieraé sig na cesze
irrelewantnej dla sytuacji, ktéra podlega normowaniu, ¢) odbywaé sic wedlug kryterium
dajacego sie zastosowaé w praktyce (kryterium operatywne) (zob. M.Kordela, Zarys
typologii..., 5.85). Jak wskazano powyZej poszerzenie pokrycia kapitalowego na pokrycie
repartycyjne nie jest obecnie irrelewantne. Mozliwe jest formulowanie na tym gruncie
zarzutu, z¢ dochodzi do pewnej dyskryminacji, gdyz czlonkowie OFE od 1999 1, zostali
wigczeni w system, ki6ry przez to, Ze jest oparty na zasadzie zdefiniowanej skiadki daje co do
zasady nizsze $éwiadczenia i niZzszy standard emerytalny, w por6wpanin do systemu
emerytalnego opartego na zdefiniowanym $wiadczeniu. Szacuje sig, Ze tzw. stare emerytury
dajg okolo 70-80% stopy zastapicnia, a nowe 30-50% tego wskaznika, ktéry tworzy relacja
emerytury do otrzymywanego wezesniej wynagrodzenia. Zmiana emerytalna z 1999 1. na
trwale weszla do porzadku prawnego. Mozna jg uznaé za usprawiedliwions, gdyz mlodsze
pokolenie otrzymuje nizsze, ale za to pewne $wiadczenia, oparte w czedci na realnym
kapitale, podczas gdy starsze pokolenie duzo wyzsze, ale mniej pewne w warunkach braku
mozliwoéci wyplaty peinej dotacji do FUS z budzetu parfistwa.

2.7 Obnizenie skladki przekazywanej do OFE jako naruszenie umowy spolecznej

Ze wskazang powyzej kwestia przestrzegania zasady pacta sumt servanda zwiazane
jest dekodowanie norm okreflajacych na gruncie ubezpieczen spolecznych rodzaje uméw
spolecznych, ktérych realizacji wymaja zasady sprawiedliwosci spolecznej. Kategoria umowy
spolecznej jest z dogmatycznego punktu widzenia pewnym pojeciem-narzedziem, figurs
retoryczng dla praktykéw stosowania prawa, ale zarazem ma duze znaczenie w nauce
polityki spolecznej. Zgodnie z dokiryng prawniczg nalezy wskazaé, ze istnieja normatywne
przestanki do ustalania kontraktn migdzygeneracyjnego, dwu a nawet trzygeneracyjnego
(K.Slebzak, Ochrona..., 5.160 i 1), choé pojecie to mozna uscislié na gruncie Konstytucji za
pomocs zasady solidarnoécei i sprawiedliwosdci w ujgciv miedzygneracyjnym, czyli w aspekcie

realnym stosowania prawa.
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W orzeczeniu TK z 28 listopada 1995 r. (K 17/95) OTK 1995, cz. Il — poz. 37, 5.182
prrzyjmuje sig, ze zrdznicowanie sytuacji prawnych poszezegblnych grup spolecznych nie
narusza zasady réwnoéci wobec prawa, gdy bpiera sic na argumentacji uwzgledniajgce;
reguly proporcjonalnosci — waga interesu, ktéremu ma sluzyé rémicowanie sytuacji
adresatéw normy musi pozostawaé w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, kidre zostaja
naruszone w wyniku nierdwnego potraktowania podmiotéw podobuych. W ramach oceny
konstytucyjnoéci proponowanych zmian nalezy przeprowadzié swoisty rozrachunek
miedzypokoleniowej solidarnofei w stosunku do przyszlych pokoled. Zgodnie =z
Preambula Konstytucji RP Nar6d jest zobowiazany, ,.by przekazaé przysziym pokoleniom
wszystko, co cenne z ponad tysiacletniego dorobku”, Zapis ten nie dotyczy jednak wylgcznie
wartosci niematerialnych, a ponadto zadaniem paristwa jest ochrona godnosci cztowieka takze
w wymiarze socjalnym. Przeklada si¢ to na okreflong troske o zagwarantowanie realnych
podstaw do zabezpieczenia spolecznego przysziych pokolen.

Reforma ubezpieczenia emerytalnego z 1999 r. 1 wprowadzenie zasady zdefiniowanej
skladki naruszala interesy miodszych ubezpieczonych (przecigtnie nizsza emerytura) w
poréwnatiu do starszych, ale jednoczesnie rozkladala ciezar finansowania emerytur (w tym
wigkszegd dotowania FUS z budzetu panistwa) na wicle wspétezesnych pokolef, kiére muszg
znosié cigzar utrzymywania OFE (ograniczenie biezacej konsumpcji, sprzedaz majatkn
pafistwowego) w tym réwniez tych pokolen, kidre zachowuja ciaglosé praw nabytych wedlug
zasad bardziej korzystnych (zasada zdefiniowanego $§wiadczenia). Ponoszenie tego cigzaru
nie bylo dotychczas odczuwalne przez wspolczesne pokolenia, gdyz kolejne gabinety
rzadowe nie ograniczaly konsumpcji i nie racjonalizowaty wydatkéw, tylko przerzucaly
cigzar gromadzenia kapitaléw emerytalnych na przyszle pokolenia, czyli przez emisje
obligacji Skarbu Pafistwa. W sytuacji, gdy, ze wzgledu na prawne ograniczenia powigkszania
diugu publicznego, przestalo byé to mozliwe, zamiast zrealizowa¢ ten sprawiedliwy rozdzial
ciezaru finansowania systemu emerytalnego w rozrachunku miedzypokoleniowym i
ograniczyé konsumpcje, wydatki oraz zwickszy¢ zakres prywatyzacji mienia Skarbu Pafstwa
proponuje si¢ ograniczy¢ wysoko$é skladki przekazywanej do OFE, czyli znéw przerzucié
koszty obshugi systemu emerytalnege na przyszle pokolenia, tyle, ze nie przez obligacje
skarbu pafistwa, lecz przez FUS, Dlatego nalezy podnies¢, Ze projekt narusza umowe
spoteczna, jaka zostata uksztaltowana przez wprowadzenie reformy emerytalnej, a ponadto
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prowadzi do jednokierunkowego ograniczenia intereséw miodszych ubezpieczonych, w tym
interesOw dzieci i nieletnich.

Unormowania z 1999 r. nie naruszaly nadmiernie intereséw miodszych
ubezpieczonych, ktérzy otrzymali szanse powiekszenia i wyréwnania wysokosci emerytur
poprzez pozytki inwestycji kapitatowych powstajacych stale ze 7,3% podstawy wymiaru
skladek, co nalezy uznaé za spelniajace zasade proporcjonalnego ograniczania intereséw grup
nie posiadajace]j tej samej sytuacji wobec prawa. W uzasadnieniu Projektu podnosi sig, ze
bezposredni koszt refundacji z budzetu paristwa ubytku skiadki emerytalnej w FUS wskutek
jej przekazania do OFE od poczatku reformy wynidst ok. 162 mld. Nie jest to zarzut pod
katem niesprawnodci ubezpieczenia emerytalnego, ale dow6d na realizacie umowy
spolecznej, gdyz powstanie tzw. ,.dziury repartycyjnej” ze wzgledu na przesunigcie sktadki do
OFE bylo oczywists konsekwencja wprowadzenia systemu kapitalowego. W efekcie kwota
162 mld zlotych zostala zainwestowana na okres trudnych przemian demograficznych , choé
niestety &rodki te w zbyt duzym stopniu pozyskiwane byly z obligacji skarbu parstwa,
zamiast z prywatyzacji majafku Skarbu Panstwa oraz ograniczef wydatkéw na biezacg

konsumpcje.

7 ekonomicznego punktu widzenia niektérzy zauwazaja, Ze na przyszlosé
oszcéqdnoéci nie mozna szukaé w powiekszamiu dlugu publicznego, co jest zdaniem
prawdziwym, tyle, ze nie odnoszacym si¢ do zawartej umowy spolecznej oraz zalozefi
reformy. Nie mozna przekreslaé znaczenia realizacji umowy spolecznej dlatego, ze kolejne
gabinety rzadowe ja niewladciwie urzeczywistnialy (tak samo jak nie mozna uznaé, ze
okre§lone zasady moralne nie ocbowiazujs, gdy nie sa zachowywane). Pomimo tak utomnic
realizowanej Umowy spolecznej z 1999 r., ktéra ma podstawy w wysokoscl przekazywane;
do OFE skladki, powstaly réwniez inne pozytywne efekty wskutek wprowadzenie reformy -
ograniczona zostata mozliwos6 finansowania jeszcze wigkszej konsumpcji z budzetu paristwa,
mlodsi ubezpieczeni wraz z eskpektatywa nizszych emerytur uzyskali zabezpieczenie w
postaci bezwzglednie wyplacanych obligacji skarbu panstwa, zamiast ograniczanej przez
warunki finansowe dotacji budzetowej do FUS. Projekt pojawia si¢ w momencic, kiedy
struktura budzetu wymaga racjonalizacji dtugu publicznego zgodnie z prawem krajowym i
europejskim; nie przeprowadza si¢ jej w sposéb dhugofalowy w odniesieniu do realnych
wydatkéw, unika si¢ wladciwej racjonalizacji lub ja ogranicza wlasnie przez wycofanie si¢ z
realizowanej od 10 lat Umowy spolecznej.
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W zwiazku z tym nalezy stwierdzi¢, ze Projekt narusza umowe spoleczng (ustalong na
dziefi 1 stycznia 1999 r. przez okreslony stan regulacji prawnych odnoszacych si¢ do kwestii
miedzypokoleniowych) i zasade réwnego traktowania oraz ustalone status quo uUmMOwYy
spolecznej, ktéra byla podstawg reformy z 1999 r., gdyz:

a) ogranicza mozliwosci uzyskania wiekszych pozytkéw z inwestycji w OFE ti
zwickszenia podstawy wyliczenia przyszlych emerytur

b) zmienia reguly gromadzenia kapitatu emerytalnego, jakie mialy realizowaé
wspblczesne pokolenia, cigzar ten przerzuca na przyszle pokolenia, ktére jako
mniej liczne beds musialy zapewnié utrzymanie proporcjonalnie wigkszej grupie
emerytow oraz splate gigantycznych zobowiazah Skarbu Panstwa,

¢) ogranicza jako§¢ zabezpieczenia wyptacalnoci emerytur dla mlodszych
ubezpieczonych, dla ktérych lepsze sa obligacje skarbu pafistwa, anizeli dotacje z
budzetu pafisiwa do FUS w przyszlogci, ktére moga by¢ nie w peini realizowane.

Nalezy tez zauwazyé, ze realizacja zasady sprawiedliwosci spolecznej w budowie systemu
emerytalnego, czyli przyznawania swiadezen z uwzglednieniem whiadu (sktadkowego, pracy
oraz dlugoéci okresu zatrudnienia) nie powinna prowadzi¢ do nieracjonalnego dzialania
prawodawcy, przez dopuszczenie do sytuacii, ze w przysziosci emeryci 2 lat 2030-2050 (a
moze 2020-2060) otrzymywaé qujq emerytury nieekwiwalentne do wnoszonego wkiadu
sktadkowego, przez to, Ze pokolenie pracujacych w tym samym okresie nie bedzie w stanie
ud#wignaé ciezaru ich finansowania. Zeby zapobiec tej sytuacji nalezy wige gromadzié
kapitaly emerytalne odpowiednio wezesniej.

2.8 Czy prawo do przekazywania czeéei skladki do OFE podlega ochrouie jako prawo
nabyte?

Rozpatrywanie kwestii transferow z ZUS do OFE w perspektywie ochrony praw
nabytych jest konieczne ze wzgledu na niespéjng konstrukcje OFE w systemie ubezpieczet
spolecznych. Z Srodkow publicznoprawnych gromadzonych przez ZUS powstaja Srodki
prywatnoprawne gromadzone przez OFE. Tostytucja ta, majac znaczenie publicznoprawne, a
nie podiegajaca ZUS staje sig — z¢ wzgledu na swoje whasciwosci - zbyt specyficzna, jak na
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osadzong w ramach ubezpieczefi spotecznych. W gwietle prawa obowiazujacego mozna nawet
bronié tezy, Ze przesunigcia Srodkow pomiedzy ZUS a OFE stanowig pewnej formy
prywatyzacje, gdyz sa oddawane do dyspozycji czlonkéw i przeznaczane na wyplaty dla nich
(zob. art. 110 u.ofe).

Czlonkowie OFE, ktérzy podlegaja ubezpieczeniu emerytalnemu w §wietle
obowigzujacego systemu emerytalnego majg prawo do przekazania do wybranego Otwartego
Funduszu 7,3% procenta skladki. Nalezy zalozyé, Ze OFE stanowig instytucj¢ prywatno-
prawa, przekazywanie sktadki do OFE stanowi rodzaj publicznego prawa podmiotowego, tzn.
prawa, ktre jest adresowane do instytucji publicznoprawne]j celem uzyskania $wiadczenia, Z
kibrego korzystaja obywatele. Choé typowe pozytywne publiczne prawo podmiotowe polega
na roszczeniu jednostki wobec pafistwa, aby zapewnialo ono jej korzystanie z
przyshugujacych jej uprawnied, wskazane uprawnienia czlonkéw OFE moZna uznaé za
swoista formg pozytywnego publiczne prawo podmiotowe, polegajace na okreslonym
roszczeniu jednostki wobec podmiotu, kiéry wykonuje przekazane przez pafistwo zadanie
publiczne, {por. J.Boé, A.Btas, Prawo administracyjne (red. 1.Bo6), Wroctaw 2000, s.490}.
$wiadczenie to polega na zwigkszeniu wartosci srodkéw na rachunku czlonka w OFE. Te
publiczne prawa podmiotowe doznaly ograniczenia na mocy ustawy, gdyz to ustawodawca
decyduje o wysokosci i zakresie §wiadczen.

Powstaje wigc pytanie, czy do tak rozumianego prawa stosuje sig zasadg ochrony praw
nabytych? Nawet jezeli ograniczenie wysokoéci sktadki mozna uznaé za paruszenie ochrony
praw nabytych, to jednak zasada ta nie ma charaktern bezwzglednego. Miedzy innymi
doznaje ona ograniczet w przypadku przyznania odpowiedniej rekompensaty, a wtedy
konstrukcje ,,éwiadczenia kapitalowego™, pomimo mylacej nazwy (art. 40 j. ust. 3 projektu),
czy tez wyliczanie emerytury kapitatowej z uwzglednieniem érodkéw z subkonta nalezatoby
uznaé za rodzaj rekompensaty. Zdaniem opiniujacego nie dochodzi wiec do naruszenia
zasady ochrony praw nabytych. Sprawa nie jest jednak jednoznaczna. Przyjmujac wariant
szerszej ochrony ekspektatyw, a mianowicie, ze konstrukcja ekspektatywy stanowi ,,Wyraz
respektowania stanowiska ubezpieczonego, ktéry uczestniczac W procesie nabywania prawa
do s$wiadczeri zaklada niezmiennosé rezimu warunkow od momentu nawigzania stosunku
ubezpieczenia, az do chwili nabycia uprawnien” (Zob. R.Babifska, Wzruszalnosé
prawomocnych decyzji rentowych, Warszawa 2007, s.69) nalezatoby jednak przyjag, Ze
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obnizenie skiadki przekazywanej do OFE ogranicza skutki faktyczno-prawne zwiazane z
nabyciem tzw. ekspektatywy emerytury dozywotniej.

Inna jeszcze ocena powstaje wymaga w $wietle kwalifikacji obecnego stanu
prawnego. Mozna bowiem zalozyé, ze wybrana rekompensatq dla ochromy emerytalnych
praw nabytych w stosunku do os6b urodzenych pomiedzy rokiem 1948 a 1968 bylo wiasnie
prawo przekazywania skladki do OFE. Ustawodawca wprowadzajac reforme nie musiat
narzucaé okreglonej formy rekompensaty, pozostawiajac okre§lone formy skorzystania z niej
przez adresatéw norm prawnych. Przy takim zalozeniu dochodzi do przymusu wigkszego
finansowania FUS przez czlonkéw OFE wbrew interesom czionkéw OFE, kt6rzy przyjeli
okreflona rekompensate, Zmiany prawa nie moga prowadzié do likwidacji rekompensaty
ochrony emerytalnych praw nabytych, dlatego tez przymusowe obnizenie sktadki
przekazywanej do OFE dla tej grupy 0séb moze naruszaé zasadg ochrony praw nabytych,
chyba, Ze zostanie dowiedzione, ze w 1999 r. osoby te nie korzystaly z ochrony emerytalnych
praw nabytych (kwestia maksymalnego uksztaltowania ekspektatyw emerytalnych praw
nabytych — istnieje dyskusja w sprawie rozumienie tego pojecia, co relacjonuje K.Slebzak.

Projekt nie prowadzi do nacjonalizacji OFE. Kapitaly emerytalne, a takze wynikajace 2 nich
oczekiwania prawnc zostaja nienaruszone. W zwiazku z tym kwestia ta nie budzi watpliwosci
konstytucyjnych na poziomie analizy prawnej. Inny kontekst do oceny powstaje, gdy braé
pod uwage ckonomiczng specyfike eliminacji lub znaczacego ograniczenia finansowania
kapitatowego. Z ekonomicznego punktu widzenia nie ma znaczenia, czy pafistwo przejmie
kapitaly emerytaine zgromadzone w OFE, czy tez ograniczy wysokosé skladki przekazywanej
do OFE. Gdyby projekt przewidywat to pierwsze, ale utrzymywal wysokos¢ sktadki to
ekonomiczne skutki bytyby bardzo podobne. Jezeli przyjmiemy, ze niezgodny z Konstytucja
jest taki skutek, to dlaczego mialby by¢ zgodny zaproponowany przez projektodawcg srodek
w postaci ograniczenia skiadki przekazywanej do OFE. Zmiany w prawie muszg zakladaé
spbjnosé ocen aksjologicznych orez konmsekwencjg¢ w ich realizowanin przez system

normatywny, a takich tu brakuje.

2.9 Czy zaproponowana reforma stanowi ultima ratio ochrony finanséw publicznych?
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Zdaniem opiniujacego falszywe jest zatozenie, ze ograniczenie tempa przyrostu pafistwowego
dlugu publicznego (a zarazem potrzeb pozyczkowych pafistwa) jest mozliwe tylko przez
zmniejszenie skladki przekazywanej do OFE. Ten watek ekonomiczny ma znaczenie prawne,
gdyz podwaza konieczno$¢ naruszania innych zasad i wartoéci konstytucyjpych. Rzad nie
skorzystal z mozliwosci zmian w zakresie finanséw publicznych przez utworzenie obligacji
emerytalnych, ktére nie zwigkszalyby poziomu dlugu publicznego. Nie proponuje si¢
podwyzszenia wieku emerytalnego, cho¢ zmiana ta powszechnie wprowadzana w krajach UE
dawalaby duzo wieksze korzysci dia budzetu pafstwa anizeli analizowany Projekt, z tym, ze
nie mozna ich wprowadzi¢ od zaraz, a potrzebne jest do tego dhuzsze vacatio legis.

Potrzeby pozyczkowe pafistwa ze wzglgdu na OFE stanowia, mniejszg kwotg niz 20 mld zk
rocznie {tzw. refundacja z tytulu przekazywania sktadki do OFE wyniosta w 2010r. kwotg
22,5 mld, ale w czgéci byla pokryta przychodami z prywatyzacji), czyli do 10% potrzeb
pozyczkowych panstwa w 2010r.. O ztym stanie finansow publicznych stanowig wigc W
wiekszym zakresie inne przyczyny ekonomiczne, ktorych jednak projekt nie dotyka. Trudno
tez nie wspomniet, ze w trudnym stanie finans6w publicznych moima przeciez przeprowadzié
restrukturyzacje wydatkéw publicznych, z ograniczeniem ochrony pewnych praw shusznie
nabytych wiacznie, jezeli istnicje zagrozenie przekroczenia relacji dhugu publicznego do PKB
w wysokosci 2/3, co jednak weiaz wydaje si¢ odlegla perspektywa.

Przedstawiony projekt stanowi kontynuacje polityki siggania do oszczgdnosci emerytalnych
celem finansowania biezacych potrzeb budzetowych Paistwa. 0Od 1999 r. 1% podstawy
wymiaru sktadki powinien by¢ przekazywany do FRD. Wedlug pierwoinych szacunkéw w
2020 r. powinno by¢ w Funduszu Rezerwy Demograficznej co najmniej 100 mid z1.. Obecnie
jednak zgromadzone $rodki oscyluja wokét kwoty 10 mid zk, gdyz w 2010r. Rzad
doprowadzit do ,,przekazania” z konta FRD okoto 7 mld, a w tym roku planuje si¢ ,,pobranie”
dalszych 4,5 mid.

Wedhg uzasadnienia Projekfu obnizenie skladki przekazywanej do OFE ma wyeliminowaé
zagroZenia narastajacego jawnego dugu publicznego. Niewatpliwie cel ten jest mozliwy do
realizacji, lecz nalezy zastanawié sie, czy przyniesie on spodziewane dhugofalowe pozytywne
skutki, jak réwniez czy uzyskane przez to korzysei sa w istocie wigksze od strat
powodowanych zmiang dotychczasowych regut gromadzenia kapitatu emerytalnego. Na 8.20
uzasadnienia Projektu Ministerstwo Finanséw, wskazuje, ze saldo FUS, po zmniejszenin
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skladki emerytalnej trafiajacej do OFE, poprawi si¢ o 11 mld zlotych w 2011r.,18 mld zlotych
w 2012r., dajac prawie 20 mld poprawy roczmie poczawszy od 2016 r. Warto te ilogci odniedé
do deficytu w samym funduszu emerytalnym w FUS. Wedlug Departamentu Statystyki ZUS
w prognozie z marca 2000 r. szacuje sig, ze w 2011 niedobér w funduszu emerytalnym w
ramach FUS wynosié bedzie ok. 51 mld rocznie, w 2016 ok. 63 mld rocznie, w 2020 — ok. 91
mld rocznie, w 2030 — ok. 120 mld, w 2035 - ok. 135 mld rocznie. Oznacza to, ze
proponowana zmiana przyniesie poprawg rzedu 15-30% deficytu funduszu emerytalnego
rocznie (lub wiele mnisj w odniesieniu do catego FUS), pozwoli ,,odetchnaé rzadowi na kilka
nastgpnych lat” w zamian za zlikwidowanie zabezpieczenia przysztych pokoleh. W okresie 4-
8 lat prawdopodobne jest, Ze dojdzie do zjawiska niewykonywania zwaloryzowanych
zobowigzath emerytalnych finansowanych przez FUS, gdyz trudno bedzie osiagnaé — nawet
przy duzych podwyzkach stawek cigzaréw publicznych (co z kolei wiazaé sie bedzie z
eskalacjg zjawiska ucieczki od placenia podatkéw i sktadek) — tak duzy wzrost dochodéw
podatkowych i sktadkowych, proporcjonalny z szybko werastajacym diugiem publicznym, a
takze deficytem w FUS. W zwiazku z tym, zamiast realizacji projektu, niezbgdne jest w
pierwszym rz¢dzie podwyzszenie wicku emerytalnego, co wydaje sie¢ byé kwestia
niecierpiaca zwloki ze wzgledu na fakt, iz takie unormowanie moze zostaé wprowadzone do
porzadku prawnego przy przyjeciu przynajmnigj 5 letniego vacatio legis.

Rzad w uzasadnieniu projektu wyliczyl réwniez, ze realizacja projektu przyniesie spadek
potrzeb pozyczkowych paristwa na sume 234 mld zlotych w latach 2011-2020. To wyliczenie
jest jednak niemiarodajne, gdyz zaklada, e w tym okresie nie dojdzie do przekroczenia
dopuszczalnych limitéw dlugu publicznego, po czym potrzeby pozyczkowe paristwa
zostatyby z mocy prawa ograniczone lub calkowicie zlikwidowane. Zgodnie z art. 86 pkt. 2
u.fp po przekroczeniu 55% wysokosci padistwowego dlugu publicznego w relacji do PKB nie
przewiduje si¢ deficytu budzetu paristwa lub przyjmuje si¢ poziom réznicy dochodéw i
wydatkéw budzetn pafstwa, zapewniajacy, e relacja dlugu Skarbu Paristwa do produktu
krajowego brutto przewidywana na konfec roku budzetowego, ktérego dotyczy Projekt
ustawy, bgdzie nizsza od relacji we wczesniejszym roku budzetowym. Przepiséw tych nie
stosuje si¢ jezeli zostanic ogloszony stan wojenny lub stan wyjatkowy na terenie calej
Rzeczpospolitej. Zakladajac wiec, Ze dojdzie do przekroczenia limitu 55% pafistwowego
diugu publicznego, nalezy stwierdzié, iz Projekt nie pozwala osiggnaé zadnych dodatkowych
korzysci polegajacych na zmniejszeniu potrzeb pozyczkowych Panstwa.
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3. Subkonta w ZUS. Czy zachowuj integralnosé z IT filarem?

3.1 Falszywe poj¢cia prawne

W uzasadnieniu Projektu (s.3) okresla si¢ érodek realizacji przyjetych celéw jako
+przesuniecie czgsci sktadki emerytalnej na nowo utworzone specjalne subkonto zachowujace
integralnos¢ z II filarem”, Zalozenie co do osiagnicia integralnoéci pomigdzy I i II filarem
jest godne polecenia. Nie jest jednak mozliwe do osiagniecia przez wprowadzanie
nieadekwatnych lub wrgez fatszywych pojeé zwigzanych z funkcjonowaniem subkonta - takie
jak ,.éwiadczenie kapitatowe”, ,.dziedziczenie grodkéw na subkoncie®, ,zwrot ze Srodkéw.
gromadzonych na subkoncie”. Poj¢cia te mistyfikuja zasadnicza zmiang, jaka ma byé
dokonana w zasadach pokrycia emeryhw kapitatowych, gdyz z zapisu na subkoncie nie
powstanie ani kapital, ani realne $rodki. Proponowany nowy rodzaj $wiadczenia — okredlany
misnem $wiadczenia kapitalowego™ - ma byé wyplacany w calosci z deficytowego W
przysziosci FUS, w ktérym nie bedzie juz zadnych rezerw kapitalowych. Bardziej adekwatne
i uczciwe z punkiu widzenia zaufania obywateli do pafstwa byloby wigc pojecie
Swiadczenia deficytowego”.

Zamieszczone na s.4 uzasadnienia Projektu zdanie, ze do II filara dalej trafiaé bedzie
7,3% p.p. skladki jest zdaniem nieprawdziwym. 0d kilkunastu lat w Polsce pojecie II filaru
laczy si¢ z czgicia Kkapitalowq ubezpieczenia emerytalnego, a przy tej dowolnosci jego
rozumienia nalezatoby w ogble z niego zrezygnowal. Wprowadzanie pojecia .I1 filara w
ZUS”, jak czyni si¢ to w uzasadnieniu jest nie do przyjecia, gdyz rozmywa powszechne

rozumienie, czym jest obecnie II filar.

3.2. Czy §wiadczenia i emerytury kapitalowe mogg by¢ finansowane przez FUS?

Zpodnie z tredcig nzasadnienia Projektu (s.7) przyjmuje si¢, ze ,,W celu zachowania
integralnogei II filaru w nowelizacji ustawy o emeryturach kapitatowych proponuje sig, aby
do wyliczenia emerytury kapitatowej (dozywotniej i okresowej) brane byly pod uwage Srodki
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zaewidencjonowane na subkoneie”. Takie uregulowanie sposobu obliczania wyplat emerytur
kapitalowych jest komsekwencja utworzenia subkonta, ktére ma byé integralne z czescia
kapitalowa, lecz narusza okreslone obecnie unormowania emerytur dozywotnich
wyplacanych na podstawie tzw. sktadki, czyli ostatecznej warto$ci zysku z inwestycji w OFE
roznice kategorialne pomiedzy emeryturg z FUS a emeryturg dozywotnia (Zob. R.Pacud,
Wyplaty emerytur dozywotnich, 3.2 i1).

Propozycja zmiany art. 8 u.ek ktéry przez przyjgcie Projektu otrzymalby brzmienie w art. 1,
2e ustawa okre§la 1) rodzaje $wiadczen pienigzmych wyplacanych ze srodkow
zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych oraz Srodkow zewidencjonowanych
pa subkoncie, o ktérym mowa w att. 40a ustawy 2 dnia 13 pazdziernika 1998 1. o systemie
ubezpieczen spolecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585, z péin.zm), zwanych dalej
emeryturami kapitatowymi” ~ jest nie do przyjecia. Takie propozycje wprowadzaja wielki
chaos pojeciowy w obecne] systematyce ustawodawstwa oraz emerytur.

Praktycznie caly projekt w zakresie zmian ustawy o emeryturach kapitalowych wymaga
daleko idaeq krytyke. Nie mozna utrzymywaé z jednej strony reguty wyliczania hipotetyczne]
emerytury kapitalowej z uwzglednieniem subkonta, czy tez przyznawaé prawa do emerytury
dozywotniej z uwzglednieniem subkonta, skoro nie nastgpuje przekazanie réwnowarto$ci
stany $rodkéw subkonta z FUS do FDEK. Zabieg taki jest pewnie niemozliwy do
sfinansowania, ale przez to rozmywana jest cata konstrukcja wyplat emerytur dozywotnich.
W projektowanym art. 17 ust. 15 unek Fundusz dozywotnich emerytur kapitatowych co
miesiac przekazuje na wskazany odrebny rachunek bankowy Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych Srodki na wyplate dozywotniej emerytury kapitalowej w czgéci obliczonej ze
drodk6éw zgromadzonych w otwartym funduszu emerytalnym.” Wiele z zaproponowanych
uregulowan odnosi si¢ do frazeologii kapitatowej, ale gdy dochodzi do rozwigzaf realnych
zwiazanych z finansowaniem emerytur, 1o okazuje sig, ze emerytura kapitalowa bedzie tylko
w czesci wyplacana z kapitahu — ma by¢ nia czgdé obliczona z Srodkéw zgromadzonych w
otwartym funduszu emerytalnym.

Poza tym zachodzi sprzecznosé zaldadanych regulacji art.17 ust.5 u.ek z art. 11 ust. 112 u.ek
Jezeli bowiem ZUS ewidencjonuje na koncie ubezpieczonego zardwno skladke przekazywana
z OFE jako realny kapitat oraz $rodki zaewidencjonowane na subkoncie i oba #rodta nazywa
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sktadka, to powinna by¢ ona w calosci przekazywana do Funduszu Dozywotnich Emerytur
Kapitalowych (FDEK).

Proponowane zafalszowanie pojecia _§wiadczenia kapitalowego™ (pokrycie kapitatem 0%)
oraz dewaluacja pojecia emerytury dozywotnie] (pokrycie kapitatem w ok. 50%) wymaga
wielkiej krytyki. Zgodnie z logiks, zdrowym rozsadkiem oraz obecnym ustawodawstwem
emerytury kapitalowe powinny mied realne pokrycie w kapitale.

3.3 Wyplata ,éwiadczenia kapitalowego” czy zmiana konstrukeji emerytury okresowej?

W przypadku emerytur niespelniajacych okreslonege putapu dochodowego zamiast wyplaty
do FDEK proponuje si¢ wyplatg tzw. $wiadczenia kapitalowego. Zgodnie z art. 40 j ust. 2
w.sus: Jezeli kwota §rodkéw zewidencjonowanych na subkoncie na ostatni dzieh miesiaca
poprzedzajacego miesiac, od ktdrego mialoby zostaé przyznane prawo do wyplaty tych
srodkéw jest réwna lub wyzsza od dwudziestokrotnosei kwoty dodatku pielggnacyjnego,
wyplata $rodkéw zewidencjonowanych na subkoncie, o ktorej mowa w ust. 1, jest
dokonywana w formie §wiadezenia kapitalowego™. Swiadezenie to ma byé wyplacane, az do

wyczerpania stanu subkonta (blednie okreslono ,,az do wyczerpania Srodkéw na subkoncie™).

Konstrukcja prawna proponowanego swiadczenia kapitalowego przypomina unormowanie
emerytur okresowych zaréwno w zakresie mechanizmu wyliczania $wiadczenia, jak réwniez
mechanizmu zmniejszania $rodkéw, z ktérych wyplaca sig¢ emeryture kapitalowa. Zgodnie z
projektowanym art. 40j ust. 3 §wiadczenie kapitalowe stanowi iloraz kwoty Srodkéw
zewidencjonowanych na subkoncie na dzief, o kt6rym mowa w ust. 2 i $redniego okresu
dalszego trwania Zycia, jak precyzuje art. 26 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach i
rentach z Funduszu Ubezpieczeft Spolecznych, ustalonego dla wieku osoby uprawniongj w
dniu, od ktérego zostanie przyznane swiadczenie kapitalowe. Z kolei projektowany art. 40k. 1
w.sus przyjmuje Ze stan subkonta, 0 ktérym mowa w art. 40j ust. 1, pomniejsza si¢ o kwoty
wyptaconego swiadczenia kapitatowego.

W nowej koncepcji finansowania emerytur okresowych zaklada si¢, ze bgdzie ona W czefei
pokrywana z subkonta (finansowana przez FUS), a w czesel z Srodkéw zgromadzonych w
OFE. Zakladajac, Zze musza powstaé subkonta, lepiej dokonac calkowitej reorientacji
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konstrukeji emerytury okresowej. Taka emerytura (okresowa) powinna by¢ jednak wigczona
do ustawy o emeryturach i remtach, finansowana na zasadach repartycyjnych w ramach
$rodkéw z owego subkonta. Propozycja ta poprawialaby réwniez stan obecnych regulacii,
gdyz umniejszanie $rodkéw w OFE z powodu pobierania emerytury okresowej niezbyt
odpowiada generowaniu kapitatu emerytalnego potrzebnego do emerytur dozywotnich.

Sztuczng, odrebnosé proponowanego subkonta od pozostalego konta ubezpieczonego W FUS
stwarza regulacja, ktéra zaklada, ze gdy stan subkonta bedzie ,,nizszy od dwudziestokrotnoéei
kwoty dodatku pielegnacyjnego, wyplata stodkéw zewidencjonowanych na subkoncie, jest
dokonywana w formie jednorazowej wyplaty”. Jednorazowe wyplaty sa dotychczas
niespotykane w ubezpieczeniu emerytalnym, kiérego funkcja jest stale zabezpieczenie
potrzeb dochodowych ludzi starych. Bardziej logiczne jest przekazanie tych Srodkéw na
konto ubezpieczonego, ale widocznie projektodawcy chodzi o zachowanie pewnych regul
odmiennosci.

3.4 Waloryzacja warto$ci zapisanej na subkoncie. PKB w cenach biezgcych jako nowy
indeks waloryzacyjny

Zgodnie z art. 40c. ustawy o sus Projektu, waloryzacje sidadek zewidencjonowanych
na subkoncie przeprowadza sig¢ corocznie, od dnia 1 czerwca kazdego roku w oparciu o
wskaznik rocznej waloryzacji, ktory jest réwny éredniorocznej dynamice wzrostu wartosci
produktu krajowego brutto W cenach biezacych za okres ostatnich 5 lat poprzedzajacych
termin waloryzacji. Przyjecie takiego wskaznika nie zostalo potwierdzone w nauce. Zwykle
stosuje si¢ indeksacje ptacows lub inflacyjna, ewentualnie kompozycjg takich indeksacji. W
zabezpieczeniu spolecznym, ktére ma gwarantowa realng wysokos¢ éwiadczenia, odnoszenie
sie wylacznie do wzrostu PKB moze byé nieskuteczne. Mozliwa jest przeciez wysoka inflacja
przy niskim $rednioroczoym PKB, co wydaje si¢ rozumie¢ projektodawea. Trudno jednak
powiedziet, jak liczony bedzie wzrost produktu krajowego brutto w cenach biezacych; czy
przy takim wskafniku wartosé zapisow na subkoncie nie bedzie ulegaé deprecjacil.
Gwarancje realnego wymiaru §wiadcze - Wymagane m.in. przez prawo migdzynarodowe —
powinny mie¢ raczej bardziej sprecyzowany charakfer, latwiejszy do zweryfikowania przez
ubezpicczonych. Wprawdzie zaklada si¢ w Projekcie, ze W wyniku przeprowadzonej
waloryzacji stan konta nie moze ulec obnizeniu (projektowany art. 40d ust. 4 w.sus), ale nie
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dsje to gwarancji, ze nie dojdzie do realnego obnizenia wartosci subkonta, przy jednoczesnym
podwyzszeniu nominalnym

Prezydent RP Lech Kaczyfiski na podstawie art. 122 ust. 5 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. odméwit podpisania ustawy z dnia 19
grudnia 2008 r. o fanduszach dozywotnich emerytur kapitalowych, podajac w pierwszej
kolejnosei, Ze zaproponowany mechanizm ndziatu w zysku w przypadku kryzysu na rynkach
finansowych moze oznaczaé realny spadek wysokosci $wiadczenia czyli prowadzi¢ do
obnizenia wysokosci otrzymywane; emerytury. W tym kontekscie proponuje zwrécié uwage
na kwesti¢ zabezpieczenia realnej wysokosci emerytur. W projekcie bardziej odpowiednie
bytoby uregulowanie, ze po waloryzaciji stanu subkonta ubezpieczonego nie moze ono ulec
realnemu obnizeniu z uwzglednieniem sredniorocznej stopy inflaci, wedhug obwieszczenia
Prezesa Urzedu Statystycznego.

4. Rozporzadzania Srodkami zgromadzonymi w OFE a podzial zapisu subkonta

4.1. Podobienistwo regulecji Projektu do unormowari dozwolonych rozporzqdzeri Srodkami
w OFE,

W uzasadnieniu przgjmuje si¢, ze ,wolg Rzadu jest zachowanie pelnej analogii zasad
dziedziczenia srodkéw zaewidencjonowanych na subkoncie w ramach II filara w ZUS oraz
zasad dziedziczenia w OFE”. Konstrukcja OFE, ich rachunek czlonkowski posiada
skonkretyzowany wymiar prywatny, gdyz uprawnienia do jednostek rozrachunkowych (wktad
emerytalny) stanowig okreslony przez ustawe o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych zwigzek z majatkiem prywatnym czlonka OFE. Mienie czlonka OFE,
wyodrgbnione z pozostatego majatku prywatnego, podlega podzialowi w trakcie rozwodu,
dziedziczeniu (zob. R.Pacud, Czymnosci prawne rozporzqdzajqce prawem do widadu
emerytalnego, RPEIS 2003, z. 1), a takze moze by¢ w okreslonych wypadkach wyplacany w
gotéwee w razie $mierci cztonka OFE,

Zgodnie z projektem stan subkonta podlegaé mialby podobnym czynnosciom

rozporzadzajacym jak $rodki w OFE. Wedhug art. 40e ,Srodki zewidencjonowane na

subkoncie podlegaja podziatowi w razie: 1) rozwodu Iub uniewazrnienia malzeristwa, ustania
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wspdlnosci majgthowej w czasie trwania makzeristwa albo umownego wylqczenia lub
ograniczenia wspdinosci ustawowej miedzy posiadaczem subkonta a jego malzonkiem; 2)
Smierci osoby, dla ktérej Zaklad prowadzi subkonto”.

Istotna rézmica dotyczy przepisu art. 132 ust. 1 u. ofe, ktére przewiduje, ze &rodki
zgromadzone na rachunku zmarlego czlonka otwartego funduszu emerytalnego, ktére nie
zostang przekazane matzonkowi w zwigzku z ich przynaleznoscia do wsp6lnosci majgtkowej,
przekazywane sa osobom wskazanym przez zmarlego. Ta instytucja wyplaty gotéwkowej z
OFE, nie jest przeniesiona na regulacje w zakresie subkonta.

4.2 Dlaczego Srodki zgromadzone w OFE mogq byé diedziczone a zapis na subkoncie nie
moie?

Zgodnie z proponowanym art. 40a ust. 1 u.sus w ramach konta ubezpieczonego
Zaklad prowadzi subkonto, na ktérym ewidencjonuje sig informacje o zwaloryzowanej
wysokosci wplaconych skiadek. Informacja ta ma stanowi¢ zapis elektroniczny na temat
wartodci skiadek stanowiacych réwnowartodé od 5% do 3,8% podstawy wymiaru sktadki,
kt6re sa wplacane na biezaco i nastepnie waloryzowane. Z dokonaniem zapisu nie wigze sig
proces akumulacji $rodkéw, z kiérych ma byé wyplacana odrebna emerytura. Pokrycie dla
wyplaty wynikajacej z zapisu na subkoncie bedzie doktadnie tekie same, jak w przypadku
emerytur z FUS. Ze wzgledu na prawna kwalifikacje przedmiotu subkonta ZUS — nalezy
przyjac, ze jest to uprawnienie niemajgtkowe przed nabyciem emerytury, bez cech
wierzytelnosci — nie jest mozliwe, aby zapis na subkencie byt dziedziczony.

Zapis na subkoncie, podobnie jak zapis na koncie ubezpieczonego nie daje
konkretnego uprawnienia wzgledem FUS, gdyz fundusz ten nie tworzy rezerw na pokrycie
zobowigzah wymagalnych w przyszlodei. FUS jako pafstwowy fundusz celowy dziala na
zasadzie rachunkowosci kasowej i wskazuje w zakresie dlugu jedynie kwoty potrzebne do
sptat zobowigzani w roku budzetowym. W zwigzku z tym nie powstaje majatek, ani
uprawnienie o charakterze majatkowym, kidre moze byé dziedziczone. Nie jest to zaden
rodzaj wierzytelnosci, kiéra mozna rozporzadzaé, jak przedmiotem nalezacym do spadku.
Zeby mozna bylo méwié o dziedziczeniu, to potrzebne jest ustalenie duznika, czyli osoby
zobowigzanej do spelnienia $wiadczenia na rzecz uprawnionego. Takiej osoby nie ma, wigc
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subkonto nie moze byé przedmiotem uprawnienia majgtkowego, ktére jest dziedziczone, ani
tez przedmiotem innych rozporzadzeti majatkowych. Inne kwestie dotykajace zmian w
regutach dziedziczenia opiniuje si¢ w dalszej czgéci ekspertyzy.

Inaczej sprawa przedstawia si¢ w przypadku OFE, ktore majg okreslone wzgledem
czlonka OFE zobowiazanie, Ze przekaza érodki z jego rachunku, zgodnie z jego dyspozycja
na potrzeby jego emerytury kapitalowej. Przy takiej konstrukcji prawnej, jak réwniez
pokryciu tego dlugn przez okreslone Srodki realne, ktére sa ewidencjonowane na rachunku
ilo§ciowym, uprawnione jest kwalifikowanie rozliczefi pomig¢dzy OFE a czlonkiem OFE w
kategoriach dtugu i wierzytelnosci, czyli kategorii z zakresu mienia prywatnego.

4.3 Kwestia braku wyplaty gotéwhkowej z subkonta. Ocena konstytucyina

Regula wyplaty §rodkéw pienigznych z OFE dla spadkobiercy czlonka OFE jest dosé
wyjatkowa i zrozumiate jest, ze nie mozna jej kontynuowaé w zakresie tzw. dziedziczenia
subkonta ZUS, gdyz w FUS nie ma zgromadzonych zadnych srodkéw, ktére mogg byé realnie
wyplacane spadkobiercom. Przyjecie Projektu moze jednak podwazaé zaufanie obywat%li do
panstwa i wstepnie mozna przyjag, 2e jest sprzeczne z art. 2 Konstytucji.

Zmiana zasad dziedziczenia podwaza zaufanie do pafistwa szczegélnie tych grup obywateli,
ktére mialy wybér formy ubezpieczenia emerytalnego, tj. os6b urodzonych pomiedzy 1948 a
1968 rokiem. Wielu z nich kierowsalo si¢ wyborem OFE nie ze wzgledu na oczekiwanie
wyzszych $wiadczen, ale wiadnie ze wzgledu na reguly dziedziczenia §rodkéw w OFE. Bylo
to atrakcyjne rozwiazanie szczegdlnie dla tych, ktérzy nie planujg przechodzié na emeryture,
jak réwniez tych, ktérym sig to moze nie oplacaé ze wzgledu na spodziewane kréisze zycie z
powodu okreglonych choréb — w ten sposéb spadkobiercy moga otrzymaé pokazng wyplate

mienia z OFE w ramach dziedziczenia.

Aby z tego powodu uznaé zapisy o ograniczeniu sktadki i utworzenia dziedzicznego subkonta

za niekonstytucyjne nalezatoby jeszcze si¢ upewnié, ze dziedziczenie jest zgodne z natura

ubezpieczenia spolecznego. Niestefy wprowadzone w 1999 r. zasady dziedziczenia §rodkéw

zgromadzonych w OFE nie byly konfrontowane w zakresie zgodnosci z Konstytucja, Istnieje

mozliwoéé uzmania samej zasady dziedziczenia za niezgodna z Konstytucja, przy

zastosowaniu argumentacji z istoty danej instytucji (M.Kordela, Zarys typologii..., 8.125). W
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orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z 11 lutego 1992 przyjeto, 2e potrzeba ochrony
ekspektatyw nabycia praw emerytalnych ,wymika z samej natury systemu ubezpieczen
spolecznych”, przyjmujac tez, 2e dopuszczalno$é i ograniczenie $wiadezen emerytalno
rentowych ,odpowiada charakterowi ubezpieczefi spolecznych”. W zwiazku z tym nalezy
rozwazy¢ czy zmiana zasad dziedziczenia moze korzystaé z konstytucyjnej ochrony, jako
warto$¢ odpowiadajaca charakterowi ubezpieczeri spolecznych.

Na ten moment analizy prawnej nasuwa sie raczej odpowiedZ negatywna. Nie przypadkowo
ustawodawca uznal OFE za wykonawcg zada z zakresu ubezpieczen spolecznych (art. 3
usus), §rodki OFE pochodza ze skladek ubezpieczeniowych, a nie podatkéw, shuza
finansowaniu $wiadczef o charakterze ubezpieczeniowym, a nie innego rodzaju $wiadczef
socjalnych. Dla ubezpieczen spolecznych wlasciwe sg okreslone cechy i wlasciwosci, ktére sg
niezmienne. Niestety obecna konstrukcja kapitatowa ubezpieczenia emerytalnego w wielu
miejscach jest sprzeczna z tymi wiasciwofciami, m.in. w zakresic prywatnoprawnych
unormowan dziedziczenia. Ubezpieczenie spoleczne jest od poczatku swego istnienia w
ustawodawstwie skonstruowane jako imstytucja lgczaca osoby zagrozome tym samym
ryzykiem, ktére wnosza sktadki po to, aby z nich wyplacaé §wiadczenia, ale tylko tym, ktérzy
sa dotknigci skutkami danego ryzyka. Dziedziczenie érodkéw OFE sprzeciwia sig tej
zasadzie, ;Jest to zbedny element prywatny w stosunkach prawnych z zakresu ubeipieczeﬂ
spolecznych. Dlatego tez nalezy sklaniaé si¢ ku temu, Ze ograniczenie zasad dziedziczenia
nie bedzie uznawane za sprzeczne z Konstytucjg, gdyz sama instytucja dziedziczenia w
ramach ubezpieczeri spofecznych jest sprzeczna z ich charakterem.

4.4 Ocena calosci propozycji w zakresie subkonta.

W ocenie opiniujgcego proponowana instytucja subkonta jest zbedna. Komplikuje rozumienie
zastanych poje¢ oraz instytucji prawnych z zakresu ubezpieczen spolecznych. Godzac si¢ na
obnizenie sktadki przekazywanej do OFE nie ma potrzeby tworzenia instytucji prawnej, ktéra
ze wzgledu na spos6b finansowania odpowiada dotychczasowemu kontu ubezpieczonemn.
Teoretycznie mozna wprowadzi¢ subkonto jedynie na zasadzie przejsciowej, jedynie przez
Jego techniczne wyodrgbnienie, bez dodatkowsj prawnej specyfiki, po to aby na przykiad za 3
lata stworzyé obywatelom mozliwodé przeniesienia tych érodkéw do OFE przy indeksacji

odpowiadajacej Sredniemu oprocentowaniu obligacji skarbowych. W ten sposéb obywatele
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ni¢ beda tracié swoich uprawnien, tylko ich realizacja bedzie odlozona na przyszlo$é pod
rygorem zaplaty odszkodowania przez Skarb Paristwa. Niestety przy takiej ustawie umowa
spoleczna z 1999 r. po raz kolejny stalaby sie przedmiotem niewla$ciwej realizacji, czyli
odkladaniem trudnych decyzji na przysztosé.

S.Indywidualne konta zabezpieczenia emerytalnego (IKZE)

5.1 IKZE jako element prywatnoprawny zabezpieczenia spolecznego

Projekt zaklada rozszerzenic przedmiotu dzialalnosci OFE, cho¢ z proponowanego
przepisu przyjmujacego, ze otwarty fundusz prowadzi takze indywidualne konta
zabezpieczenia emerytalnego, o ktérych mowa w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o
indywidualnych kontach emerytalnych™ nalezy raczej przyjaé, ze chodzi o ustanowienie
drugiego przedmiotu dziatalnosci OFE. Nie zmienia sie bowiem art. 2 ust. 2 u.ofe, lecz nowa
tre§é wilacza si¢ w ramy dodatkowego ust. 3. Wiaczenie IKZE do konstrukeji OFE rodzi
sprzeciw z pozycji poprawnosci ustroju ﬁbezpieczeﬁ spolecznych. OFE sg bowiem instytucja
wykonujaca zadania z zakresu ubezpieczenia spolecznego, a prowadzenie IKZE nie nalezy do

ubezpieczex spolecznych.

B. von Maydell (Nowe uregulowanie pomocy socjalnej i zapomogi dla bezrobotnych w
systemie prawa socjalnego w Niemczech (w:) Rola prawa pracy i ubezpieczeri spotecznych w
przeciwdzialaniu bezrobociu, Gdafisk 2005, s. 41-42) zauwaza, Ze poza prawem pracy, Scisle
rozumiane prawo socjalne (w perspektywie niemieckiej) obejmuje wylgcznie
publicznoprawne instytucje, jednakze w ostatnich latach, przez to, ze pafstwo wspiera
prywatne zabezpieczenie (np. ubezpieczenia emerytalne - ,renty Riestera™), prywatne i
pafistwowe zabezpieczenie staje sig czedcig tego samego systemu zabezpieczerl.

W polskim systemie prawnym OFE sg czedcia ubezpieczen spolecznych, a nie zabezpieczenia
spolecznego, stad nalezy przyjas, ze konstrukeja OFE powinna mieé przewazajacy charakter
publicznoprawny. Zalozenie to nie calkiem realizuje obecne ustawodawstwo, co jest
przedmiotem odrebnej krytyki przez autora ekspertyzy. Diatego tez nie mozna zaakceptowaé
wzmacniania cech prywatnoprawnych OFE.
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3.2 Kontrowersje podatkowe

Rzad uzasadnia projekt nadmiernymi kosztami przekazania skladki do OFFE wycenianymi na
162 mid zlotych, podezas gdy wprowadzenie ulgi podatkowej od srodkéw wplacanych na
IKZE tez bedzie mialo swdj koszt. Podobne rozwigzanie w Niemczech mialo kosztowaé
Niemcy od 1 stycznia 2002 z. juz ponad 50 mld EUR. Zgodnie z programem Waltera Riestera
wprowadzono tam odroczone opodatkowanie skladek w dodatkowych programach
emerytalnych, do 4% maksymalnego wynagrodzenia, od ktérego odprowadza sie skladke na
ubezpieczenia spoleczne.

Projekt zaklada w propozycji zmian art. 20 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym, ze kwoty
uzyskane z tytulu zwrotu z IKZE kwoty stanowi¢ beda, przychéd podatkowy. Istnieja tu dwie
mozliwe konstrukcje opodatkowania. Jedna zaklada opodatkowania skladek w momencie
wnoszenia do instytucji finansowej, a druga w momencie jei wyplacania, Wybrano g, druga
mozliwo$¢, gdyz wplaty na IKZE podlegaja limitowanemu odliczeniu od dochodu,
deklarowanego w zeznaniu podatkowym. Wyb6r ten uzasadnia si¢ zwigkszaniem zachet do
gromadzenia tych kwot — ale jednoczesnie jego wdrozenie legislacyjne doprowadza do tego,
ze oszezgdzajacych w IKZE wlaczono do sfery ryzyka, kiéra polega na tym, ze nie wiadomuo,
ile z tych pieniedzy beda musieli ,,oddaé” pafistwn w momencie ich wyplacania. Podatki za
kilkadziesiat lat mogg znacznie wzrosnag, szczeglnie w pogarszajacych sie warunkach
finanséw publicznych. Przy podwyzszaniu podatkéw zwykle za zgodne z Konstytucjs, uznaje
sig takie podwyzki, ktére sq zapowiadane w roku poprzedzajacym dany rok podatkowy. W
przypadku IKZE taka zasada nie moze by¢ stosowana, gdyz obywatele nie moga przygotowaé
si¢ do zmian w ciagu jednego roku, a nawet kilku badz kilkunastu lat.

Wobec powyizszych zastrzezeri uwazam, ze opodatkowanie wyplat IKZE powinno byé
zagwarantowane osobom z niego korzystajacym w ten sposéb, ze nie ulegnie zmianie
poczawszy od uczestnictwa w IKZE. Podobnie ma sig sprawa z opodatkowaniem IKE.
Postulowatbym ustalenie w zwiazku z tym zryczattowanego podatku dochodowego od wyplat
z IKZE w wysokosci okoto 10% dochodu stanowiacego réznice miedzy kwots stanowiaca
wartosé Srodkéw zgromadzonych na IKZE a suma wyplat na IKE. Podobng konstrukcje
wyliczania dochodu zastosowano przy ustalaniu restrykcyjnego opodatkowania wzgledem
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IKE (art. 30 ust. 3a ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych). Nie ma takiego
sankcjonowania w przypadku IKZE, ale trzeba na marginesic rozwazari podkreslié, ze
proponowana w Projekcie stawka podatku od ,.nadptaconego” IKE w wysokosci 75% (art. 30
ust. 1 pkt. 7a ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych) jest sprzeczna z
Konstytucja, gdyz narusza zasady proporcjonalnosci. Obywatele w tych kwestiach mogg sie
Zwyczajnie pomylié, a Urzedy Skarbowe moga latwo te pomylki wykrywaé, gdyz wszystko
odbywa sig w obrgbie kontrolowanych instytucji finansowych.,

5.3 Wplyw IKZFE na oceng i funkcjonowanie OFE w przestrzeni europejskiej

Wprowadzenie IKZE dokona wielkiego zamieszania w obecnej konstrukcji prawnej OFE,
ktéra powimna by¢é doskonalona w przeciwnym kierunku niz to proponuje Rzad. OFE
prowadzace IKZE wymagatoby zmiany kwalifikacji charakteru prawnego OFE w kierunku
instytucji prywatnej, kiéra powinna podlegaé wszelkim rygorom instytucji finansowych w UE
m.in. swobodzie przeplywu ustug oraz swobodzie przeplywu kapitatu. Ocena taka wynika z
okreflonego rozeznania stanu obecnego.

Zrozumienie, czym jest OFE wymaga w pierwszym wzgledzie uwzglednienia jego roli w
systemie normatywnym ubezpieczefi spolecznych, mnigjsze znaczenie me indywidualny
rozrachunek inwestycji realizowanych przez OFE. Na tej kanwie OFE jako wykonawca
ubezpieczen spolecznych (art. 3 v.sus) otrzymuje publicznoprawne przedrozumienie. Z, analiz
prawniczych wynika jednak, ze OFE maja obecnie wiele cech prywatnoprawnych i stanowia
publiczno-prywatng hybryde, podmiot ten nie ma bowiem swojego miejsca w systemie
finanséw publicznych, choé uczestniczy w realizacji konstytucyjnych obowiazkéw paistwa w
zakresie zabezpieczenia emerytalnego. Nie mozna wigc przyjaé, ze Srodki zgromadzone w
OFE nalezq do sektora finanséw publicznych, nie moga wige zmniejszaé dlugu publicznego
pod jakimkolwiek tytulem prawnym. Istnieje co prawda obowiazek zwrotu tych srodkéw do
ZUS przy nabyciu prawa do emerytury, co zwieksza znaczenie publicznoprawne konstrukcji
OFE. De lege lata zachodza wiec podstawy do kontrowersji pomigdzy Komisjg Europejska a
Rzeczpospolita Polsky, czy érodki zgromadzone w OFE majg charakter publiczny, czy
prywatny, co uznaje si¢ za 0§ sporu (G. Uscitiska, Zmiany w systemie emerytalnym — zmiany w
OFE. Profekty Ministerstwa Pracy i Polityki Spoiecznej, Polityka Spoleczna 2010, nr 5-6, s.

27).
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Dazac do uksztattowania struktury normatywnej bardziej odpowiadajacej ubezpieczeniom
spolecznym, nalezaloby zmienié znaczenie ZUS w ramach konstrukeji kapitalowej; raz przez
wyeksponowanie jego obowiazkéw jako ubezpieczyciela, a' dwa, przez ustalenic go
podmiotemn powierzajacym Srodki, ktére stanowia pokrycie finansowania emerytur
kapitatowych. Obecny stan prawny rodzi wiele watpliwosci. Przyktadowo prof. T. Zielifiski
uznawal, ze delegacja z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP zostala wykonana tylko cze$ciowo w
zakresie  czgéci  kapitalowej ubezpieczenia emerytalnego (Nowe emerytury—
samoubezpieczenie ma starosé (w:) Konstrukcje prawa emerytalnego, red. T. Bificzycka-
Majewska, Krakéw 2004, s. 22) Fundamentem poprawy stanu obecnego — zdaniem
opiniujacego - powinno byé wprowadzenie innego rodzaju powiernictwa. Mogloby sie
opieraé na umowie administracyjnoprawnej zawierane] pomiedzy ZUS a OFE, kiére
zabezpieczalyby podporzadkowanie tych drugich niezbednym decyzjom nadzorezym i
regulacyjnym. W konsekwencji zmiany OFE dokonywalyby si¢ zawsze z porednictwem
ZUS. Uprawnieniu do powierzenia srodkéw OFE odpowiada bowiem prawo domagania sie
ich zwrotu na warunkach ckreslonych w ustawie, ewentualnie nmowie administracyjnej.
Regulacja taka pozwolitaby zachowaé konsekwencje w charakterze $rodkéw prawnych
powierzanych OFE. Jezeli wigc bardziej wiasciwe dla ubezpieczen spolecznych jest aby to
ZUS byl powiernikiem OFE, to rozbudowanie przez IKZE konstrukeji powiernictwa
czionk6w OFE jest nieuzasadnione.

5.4 Zmiany w zakresie obowigzkéw PTE jako zarzgdzajacege CFE

OFE maja zawiera¢ odr¢bne umowy o czlonkostwo oraz umowg o prowadzenie IKZE.
Wazystkie wplaty na IKZE sg przeliczane na jednostki rozrachunkowe, podobnie jak
przekazywane skiadki. Odrebnie sq realizowane wyplaty transferowe pomigdzy OFE, jak
réwniez wyplaty transferowe z IKZE. W swietle projektowanej zmiany art. 89 ust. 1 u.ofe ma
przewidywaé, ze 1. Fundusz prowadzi rejestr cztonkéw funduszu zawierajacy podstawowe
dane osobowe czlonkéw, dane o wplatach skladek do funduszu i wplatach na IKZE,
otrzymanych wyplatach transferowych, wyptatach transferowych z IKZE oraz przeliczeniach
tych skladek, wplat na IKZE, wyplat transferowych i wyplat transferowych z IKZE na
jednostki rozrachunkowe, dane o aktualnym stanie §rodkéw na rachunkach z uwzglednieniem
srodkéw zgromadzonych na wyodrebnionym rachunku IKZE oraz §rodkéw wyplaconych na
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okresowa, emeryture kapitalows (...)” Powyzsze unormowania prowadzg do duzego wzrostu
obowiazkéw w zakresie zarzadzania OFE. Stosuje si¢ do wplat na IKZE podobna zasade, ze
maksymalna oplata up front wynosi 3,5% (art. 134 u.ofe). Powstaje wiec zasadnicze pytanie
po co zwigkszaé obowiazki PTE, jezeli ten sam -efekt ekonomiczny moina uzyskaé przez
zwigkszenie zwolnienia podatkowego w zakresie obecnych IKE. Byé moze Rzad obawia sig
sporu z PTE, ktére moga Zadaé rekompensaty za ograniczenie wplywow ze skladek
emerytalnych, ale nie majg one racjonalnego uzasadnienia prawnego.

3.5 Whnioski w zakresie IKZE

Ocena projektu w zakresie wprowadzenia IKZE jako nowej instytucii zabezpieczenia
spolecznego jest negatywna. Jest to mnozenie bytéw prawnych ponad potrzebe w ustroju
zabezpieczenia spolecznego, ktéra dzi§ zapewniajg IKE. Projekt w tym zakresie jest wiec
zbgdny. Negatywna ocena projektu w tej mierze jest dokonywana w swietle ustalefi wiasnych,
stanowigcych rozstrzygnigcie problemu doktrynalnego, czy OFE stanowia prywatne fundusze
emerytalne, czy teZ sg to instytucje publiczne, Ponadto w rozprawie pt. ,,Stosunki prawne
ubezpieczenia emerytalnego™ uzasadniam dlaczego nie mozna utrzymywaé konstrukcji OFE
jako hybrydy publiczno-prywatnej. Z zamieszczonych tam obserwacji, ktérych przytaczaé w
tym miejscu nie sposéb, wynikaja dwa mozliwe kierunki zmian w prawie, ktére definiuje na
potrzeby tej ekspertyzy:

a) Kierunek ubezpieczeniowy - utrzymaé OFE jako instytucje ubezpieczen
spolecznych, co wymaga zmian powigkszajgeych znaczenie cech
publicznoprawnych oraz ubezpieczentowych czgsci kapitalowej ubezpicczenia
emerytalnego, a teorctycznie rdwniez wlgczenie srodkéw OFE do systemu
finanséw publicznych;

b) Kierunek zabezpieczeniowy — wylaczyé OFE z instytucji ubezpieczen
spolecznych, oraz dopelnié jego unmormowania na wzér w pelni prywatnej
instytucji zabezpieczenia emerytalnego. Wymagaloby to oderwania OFE od
systemu ubezpieczen spolecznych, odrgbnego wyplacania emerytur kapitalowych
poza ZUS, jak réwniez zniesienia ograniczenl zwiazanych z tworzeniem OFE oraz
Jjego funkcjonowaniem w przestrzeni europejskiej.
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Pozostawienie stanu obecnego rodzi watpliwosci, czy podmiotom zagranicznym stusznie
zakazuje si¢ prowadzenia OFE bezpogrednio z innych terenéw UE. Zagraniczne instytucie
finansowe zyskajg dodatkowe argumenty do zaskarzenia art, 53 u.ofe jako niezgodnego z
zasadami jednego nadzoru obowiazujacego na ternie UE, jezeli przedmiotem OFE bedzie
zarzadzanie inwestycjami z wplat dobrowolnych. W zwiazku z powyzszym powinno sie
raczej zaproponowaé zwigkszenie limitu odliczenia podatkowego w ramach IKE, anizeli
tworzy¢ dodatkows skomplikowana instytucje IKZE. Wydaje sig, ze obnizenie skiadki do
OFE z jednoczesna mozliwoscig dobrowolnego oszezedzenia w OFE nie bedzie stanowié
wigkszej zachety do gromadzenia dodatkowego pokrycia na zabezpieczenie potrzeb
emerytalnych w przyszlosci, anizeli przy zwiekszeniu odpiséw podatkowych do IKE.

6. Wrioski i rekomendacje

6.1 Zebranie ustalen — wnioski szczegélowe-

a) W zwiazku z tym, ze panstwo zdecydowalo si¢ na okreélony ksztalt przemian w prawie
emerytalnym, to ze wzgledu na stosunek panstiwa do obywatela oraz pafstwa do
poszezegblnych grup lub nawet pokolen, ktére pozostaja wzgledem siebie w relacji
solidamodci (zwigzanej ze spoleczng sprawiedliwoscig z art. 2 Konstytucji) oraz utrwalony
przez prawie 12 lat porzadek prawny, nie ma dowolnoéci w przeprowadzaniu ,racjonalnej
korekty systemu emerytalnego” w celu poprawy biezacej sytuacji finansowej. Realizacja
normy programowej z art. 67 Konstytucji wymaga uwzglednienia wiedzy empirycznej, z
ktérej buduje si¢ nakazy optymalizacyjne dla ustawodawcy zwyklego. Uwzglgdniajac 1
wiedzg, ktére] elementy prébowano przedstawié, nie jest mozliwe ograniczenie tempa
gromadzenia kapitaléw emerytalnych w sposéb zgodny z zasadami sprawiedliwodci
spolecznej, solidarnosei i proporcjonalnosci. Jezeli jednak powyzej Zle ustalono stan
zagrozenia wyplacalnodci FUS w ciggu najblizszych kilkudziesigciu lat, a stan wiedzy
ekonomiczno-spolecznej jest odmienny, to zaproponowana przez Rzad korekta jest mozliwa
do realizacji.

b) Przyczyny dla kidrych ustalono okre§lone proporcje rodzialu czeéci repartycyjnej i
kapitalowej ubezpieczenia emerytalnego pozostaja niezmienne. Projekt jednak pomija
znaczenie tych przyczyn; dzialania gabinetu rzadowego prowadza do ograniczenia znaczenia
istniejacych zabezpieczen przed pulapks demograficznga. Nie przekaznje sie skladek do
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Funduszu Rezerwy Demograficznej, a nawet nastepuje jego przedwczesne wykorzystanie, &
jednoczesnie proponuje sie znaczacq redukcje skiadki do OFE. Projekt jest wymierzony w
interesy mtodszych ubezpieczonych, kiérym zapewnia si¢ wyplate emerytur w $rednigj
wysokosci nizszej anizeli dla starszych ubezpieczonych., przez co narusza zasade rownosci,
regule pacta sunt servanda oraz zasade proporcjonalnosci, gdyz reforme emerytalng w 1999 1.
wprowadzono przy zaloZeniu, ze koszty gromadzenia Kkapitaléw emervtalnych beda
spoczywaé réwniez na pokoleniach, ktére korzystajac z zasady ochrony praw nabytych
zachowaly prawo do wyzszych emerytur. Umowa spoleczna z 1999 r. wymaga ograniczenia
biezacej konsumpcji, wydatkéw oraz zwiekszenia sprzedazy majatku publicznego, wreszcie
zachowania okreslonego tempa przyrostu kapitaléw emerytalnych. Tymczasem wbrew tej
Umowie cigzar finansowania zwigkszonych potrzeb funduszy emerytalnych (FUS i OFE)
proponuje si¢ przerzucié¢ dalej tj. na przyszle pokolenia 0s6b oplacajgcych skladki, ktére nie
beda w stanie zapewnié pokrycia dla obecnych emerytur z FUS, a jeszcze doklada im sie
cigzar obstugi naleznosci z subkonta.

d) Przy ocenie Projektu nalezy uwzglednié realne aspekty stosowania prawa w najblizszych
kilkunastu i kilkudziesigciu latach, gdyz okreslenie podstaw do zabezpieczenia spolecznego
na przyszlos¢ dokonywane jest juz teraz. Od prawidlowych decyzji w zakresie tworzenia
rozwigzafi podejmowanych teraz zalery mozliwo$é  faktycznego realizowania norm
Konstytueji przez pafistwo za kilkanadcie lub kilkadziesigt lat. Projekt narusza cele stawiane
przez Preambul¢ Konstytucji (przekazywanie przyszlym pokoleniom wszystko co
najcenniejsze z dorobku RP), normy dekodowane z art. 2 oraz art. 67 ust. 1 Konstytucji, ktéry
jest norma programows i wymaga optymalnego tworzenia prawa. W ramach ustalenia, jakie
prawo emerytalne jest optymalne nalezy oprzeé sie na wszechstronnej wiedzy empiryczne], Z
pravnego punktu widzenia nalezy odrzuci¢é zglaszana przez niektére Srodowiska
ckonomiczne tezg, Ze nie ma réznicy pomi¢dzy zobowigzaniami pafistwa z tytutu dotacji do
FUS oraz z tytulu obligacji Skarbu Pafstwa. Nie jest to jedyna altematywa dla przyszlych
pokolen, a przesuniecia pomiedzy zakresem dotacji do FUS a splatg obligacji Skarbu Patfistwa
nie sg irrelewantne dla ubezpieczonych. Po pierwsze, zasady sprawiedliwosci spolecznej w
rozrachunku migdzypokoleniowym wymagajqg ograniczenia wydatkéw publicznych juz teraz,
a nie opierania si¢ na obligacjach skarbu pafistwa, ktére paistwo bedzie musialo w
przysziosci wykupywaé. Po drugie, nawet jezeli czeéé aktywodw pozostanie pokryta
obligacjami Skarbu Pafistwa, to w sytuacji nieuchronnej korekty dotacji do FUS, emerytury
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kapitatowe, ktére majg zapewnié czgsé dochodu emerytalnego (w sumie przecietnie nizszego
niz obecnie) z cata pewnoscia beda mogly byé wyplacone w calosei.

¢) Przyjecie projektu prowadzi do konfliktu wartodei konstytucyjnych, ktére nalezy
odpowiednic wazyé, mimo, Ze regul tego wywazania nie wypracowano w sadownictwie
konstytucyjnym. Z jednej strony wartoscia konstytucyjna jest stan finanséw publicznych, lecz
z drugiej strony wartoscia jest réwniez diugofalowy stan bezpieczefistwa systemu socjalnego;
poza tym wystgpuje szereg innych wartoéci konstytucyjnych, ktére badany Projekt narusza.
Poza tym przedstawione skrétowe analizy kwestii finansowych wskazuja, Zze watpliwe jest
aby przez projekt uzyskaé dtugofalows, poprawe finanséw publicznych. Jego nie przyjecie
przyspiesza jednak moment podjecia dziatartt sanacyjnych w sferze finanséw publicznych.
Lepiej dokona¢ dziatafi modernizacyjnych wezesniej, anizeli likwidowaé badz wprowadzan
mechanizmy likwidacji zabezpieczenia kapitatlowego dla przysziych pokolefi juz teraz.

1) Realizacja projektu tak skomplikowanego i naruszajacego interesy przyszltych pokolefi
wymaga zastosowania takich Srodkéw w ostatecznofci (ultima ratio), a na pewno po
zamknigeiu reformy emerytalnej, czyli ustaleniu organizacji wyptat emerytur kapitatowych.
Przeprowadzona analiza nie ma co do zasady charakteru ekonomicznego, jednakze w
uzasadnieniu projektu rzad przedstawia poréwnanie ,.dochodowoéci” FUS oraz OFE, co ma
doniostosé prawng tylko w przypadku, gdyby przestala istnieé koniecznosé wyptacania
emerytur wedtug wezesniejszych regut. Co z tego, ze emerytury z FUS moga byé teoretycznie
wyzsze, jezeli nie beda w pelni wyplacone. Zgodnie z Konstytucjg oraz natura ubezpieczeri
spotecznych paristwo jest zobowigzane zapewnié §wiadczenia realne, byé moze wiec bardziej
solidne analizy ckonomiczne dowodzié beda, ze przy mniejszej redukcji skbadki
przekazywanej do OFE, np. z 7,3% do 6% ciagle da si¢ zabezpieczyé realno$é wyplat
emerytur z FUS oraz emerytur kapitalowych. W subiektywnym odczuciu opiniujacego
opartym na ogélnej wiedzy ekonomicznej, ktorej elementy zaprezentowalem w analizie,
uzngj¢, ze moze byé jednak odwrotnie. W najblizszych latach polskie finanse publiczae
czekaja ogromne perturbacje zwiazane z nadmiernymi rewaloryzacjami §wiadczen w 1991 r.,
przeprowadzeniem reformy emerytalngj dopiero w 1999 r. oraz wieloma odstgpstwami od jej
pierwotnych zalozefi w trakcie jej realizacji. W przypadku silnego wzrostu gospodarczego
kwestie te nie byly zauwazalne i mogly pozostaé utajone przez lata, w przypadku
spowolnienia gospodarczego, a w szczegblnosei recesji, wybuchna z podwéjna niszezycielska
sifa dla gospodarki (spadek popytu, a nawet PKB) oraz finanséw publicznych (redukcja
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wydatkéw, spadek dochoddw, ograniczanie praw stusznie nabytych). Przedstawiony projekt z
pewnoscia odklada ten moment w czasie, jednak za ceng wyzbycia sig lub powaznego
ograniczenia zabezpieczef ciaglosci wszystkich funkcji panstwa w przyszlosci. Poza tym
ewentualne wkraczanie w sfere praw stusznie nabytych nie ma obecnie okreslonych podstaw
prawnych oraz procedury ustawowej, w jaki sposéb prawa situsznic nabyte majg byé
ograniczane. Nie nalezy zakladaé, 2e taka procedura powstanie z niezbednym
wyprzedzeniem. Obecny rozdzial konstrukcji kapitalowej oraz konstrukcji repartycyjnej
stanowi niezbedny fundament dla korekty $§wiadczehn emervtalnych w przyszlosci, ktdra
powinna dotyczy¢ jedynie tych §wiadcezen ktére sg finansowane z FUS, Takie umiejscowienie
korekty jest uzasadnione chotby tym, ze obecne emerytury z FUS (ze starego systemu
emerytalnego) sg nieproporcjonalnie wyzsze od przysztych emerytur.

g) Niektérzy ekonomidci przyjmuja, ze przyszle emerytury beda wynosié okolo 30%
obecnych pensji, co oznacza, ze w Swietle Konwencji MOP nr 102 Rzad i tak bedzie
Zmuszony doplacié do wyzszego poziomu (40% przecigtnej placy Srednio
wykwalifikowanego robotnika). Zapobiec temu moga wyzsze pozytki osiagane przez
dlugoterminowe inwestowanie skiadek, stad dzialania legislacyjne powinny byé
ukiernnkowane na realizacje przyjetych przez Polskg migdzynarodowych standardéw
zabezpieczenia spolecznego. Pafisiwo w obecnych warunkach demograficznych i znaczacej
migracji moZe zapewni¢ bezpieczenstwo emerytalne tylko przez zgromadzenie kapitaléw
emerytalnych w okresie aktywnoéci zawodowej wyzu demograficznego. Daja one szanse na
realizacje zobowigzan migdzynarodowych

h) Przyjecie zmian w prawie w wersji zaproponowanej przez Rzad doprowadzi do trwatych
zmian w systemie emerytalnym, a co gorsza wskaze tendencje do demontazu systemu — statej
praktyki Ministra Finanséw do ograniczania wydatkéow przez zmniejszanie skladki
przekazywanej do OFE. W zaloZeniach Programu ,.Bezpieczefistwo dzigki réznorodnosci”
reforma emerytalna miata uchroni¢ finanse ubezpieczen spotecznych od polityki. Przyjecie
ustawy otwiera droge dla politykéw dla kolejnych ograniczei wysokodci skladki
przekazywanej do OFE.

i} Powyzszych uwag nie nalezy odbiera¢ jako préby zachowania obecnego status quo.
Przeciwnie, czeéé kapitatowa ubezpieczenia emerytalnego wymaga pilnej reformy, chocby w
kierunku umozliwiajgcym pomniejszenie ditugu publicznego o aktywa OFE. Jednoznacznie
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negatywnie nalezy ocenié propozycje w zakresie utworzenia subkonta oraz IKZE. Funkcje
tego pierwszego realizuje konto ubezpieczonego, poza tym nie ma mozliwosci utworzenia
regul rozporzadzania zapisem na subkoncie w sposéb odpowiadajacy logice, W sposéb
zgodny z przyjetym w Polsce porzadkiem prawnym. Funkcjg IKZE realizuja obecnie IKE.
Propozycje zmian w tym zakresie s zbedne.

j) Cze$é kapitalowa ubezpieczenia emerytalnego, potrzebna na wypadek dalszego
ograniczenia dochodéw z FUS w przyszlosci, nie stanowi narzedzia doskonalego w sytuacji
powaznych zawirowat na rynkach finansowych. Niewatpliwe odpowiada ona przemianom
spoleczno-gospodarczym w Polsce, gdyz podmioty gospodarcze oraz ludnoéé gromadzi
powoli coraz wigksze kapitaly, ktére wymagaja dalszej lokaty lub powigkszaja konsumpcje
badz inwestycje przyczyniajac si¢ do zwigkszania lokat przez inme podmioty. System
gospodarczy w Polsce jest gwarantem realnej ptynnosci aktywow OFE, a repartycyjny moze
funkcjonowaé w Pafistwie bez kapitatow. Z uwagi na wiasciwosci ubezpieczeti spolecznych
mozna jednak zaakceptowaé regule ograniczonej fakultatywnosci w zmianie formy
ubezpieczenia emerytalnego i to w stosunku do wszystkich ubezpieczonych. Odpowiada to
zasadzie volenti non fit iniuria (,cheacemu nie dzieje si¢ krzywda™), ktérq jednak nalezy
ogranicza¢ ze wzgledu na przymusowy charakter ubezpicczeni. Racjonalnie wprowadzana
fakultatywno$é nie powinna dotyczy¢ caloSci srodkéw gromadzonych w OFE, a w
szezeg6lnosei catodci $rodkéw lokowanych w akcjach, ani tez wymagaé jednorazowego
przekazywania srodkéw z OFE do FUS. Realizacja takiego zobowigzana OFE powinna
nastepowaé minimum przez 3 lata.

6.2 Ubezpieczenie emerytalne jako przestrze bezpieczenstwa panistwa — wniosek
ogélny niedoktrynalny

Prognoza demograficzna dla Polski wymaga uwzglednienia powaznych probleméw z
finansowaniem podstawowych funkcji pafistwa w latach 2020-2050 r. Wykonanie
zaciggnietych zobowiazaf emerytalnych jest mozliwe tylko w przypadku silnego wzrostu
gospodarczego, wysokiego wskaznika zatrodnienia, niskicj migracji oraz nieustajacego
wazrostu realnych wynagrodzesi, Wskazniki te stanowia determinanty wzrostu dochodéw FUS,
z ktérego finansowane s Swiadczenie emerytalno-rentowe. FUS jest elementem zaréwno
starego, jak i mowego systemu emerytalnego. Wszelkie proby racjonalizowania jego
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wydatkow przez poréwnywanie wad i korzyici czeéei repartycyjnej i czedci kapitatowej sg z
gruntu falszywe, jezeli pomnijaja kwestie zdolnodci do obslugi emerytur nieproporcjonalnie
wigkszych od wptaconych wezedniej sktadek (zasada ochrony praw nabytych),

Prawo stanowione jest zgodnie z Konstytucja przez reprezentantdéw bedacych
przedstawicielami poszczegélnych partii politycznych. Ze wzgledu na system publicznego
wyboru oraz mechanizmy przekonywania spoleczeristwa do oddania glosu na poszczegdine
partic gromadzenie kapitaléw emerytalnych bedzie stawaé sie ,,wrogiem” klasy politycznej.
Oznacza bowiem ograniczenie biezacych wydatkéw budzetowych i speinianie obietnic
wyborczych rozliczanych w okresie 4 letnim, podczas gdy gromadzenie oszczednosei celem
pokrycia emerytur kapitalowych potwierdza shuszno$é danej polityki w okresie przynajmniej
5 krotnie dhizszym. Jedynym organem parnstwa, ktéry z mocy prawa zobowigzany jest
chroni¢ przyszie pokolenia jest Prezydent RP. Poza tym naleZy‘ wskazaé, ze art. 126 ust.
2. Konstytucji przyjmuje, Ze Prezydent Rzeczypospolitej czuwa nad przestrzeganiem
Konstytucji, stoi na strazy suwerennosdci i bezpieczefistwa panstwa oraz nienaruszalnodei i
niepodzielnosci jego terytorium. Znaczenie gospodarcze i spoleczne systemu emerytalnego
jest tak duze, ze wigze si¢ z bezpieczefistwem panistwa, gdyz wobec pogarszajacych sig relacji
demograficznych w  niedlugim juz czasie zagrozone bedzie spelnianie wszystkich
podstawowych funkeji padstwowych.

W $wietle art. 1. Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspélnym wszystkich
obywateli, takze tych, kidrzy jeszcze jako pokolenie dzieci, nie maja praw wyborezych, a
ktérzy beds finansowaé emerytury starszych, bez nadziei na to, ze pafisiwo w przysziosci
zapewni wyplatg analogicznego S$wiadczenia. Przy takiej perspektywie znaczaca czgsé
obywateli moze na stale opudci¢ kraj, co dalej powickszaé bedzie kiopoty finansowania
emerytur, a zachety stwarzane dla przybyszéw prowadzié beda — przy wariancie
pesymistycznym - do stopniowego przekazywania innym nacjom wiadzy nad terytorium
pafistwa. Trudno oszacowaé na ile ten wariant pesymistyczny jest realny. Gromadzac
kapitaly emerytalne zawczasu, bedzie mozna z nich skorzystaé w sytuacji ograniczonego
wplywn drodkéw do FUS. Kapitaly emerytalne ograniczajg tyzyko dla pafistwa.
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6.3 Rekomendacje dla Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej

Z uwagi na ekonomiczno-spoleczne znaczenie projekiu dla obywateli RP, finanséw
publicznych, a zwlaszcza przyszlych pokolen, kidrych Rzad obecnie nie reprezentuje,
zarbwno w sensie formalnoprawnym, jak réwniez ze wzgledu na zaproponowane w Projekcie
meritum przemian w ustawodawstwie emerytalnym, konieczne jest aby kwestie dotyczace
Umowy spotecznej z 1999 r. rozpatrywal Sejm Rzeczpospolitej Polskiej wedtug wigkszosci
kwalifikowanej. Dysponentem tej reguly jest Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej, ktéry moze
przekazaé ustawe do ponownego rozpatrzenia w trybie art, 122 ust. 5 Konstytucji.

Zachodzs, przestanki do uznania ewentualnej Ustawy za sprzeczng z Konstytucja, jednakze
mozliwoéé jej zakwestionowania z tych powodéw jest dosé szeroka, a ustalenie
nadzwyczajnej wigkszosei w procesic tworzenia Prawa lezy wylacznie w kompetencji
Prezydenta. Celem umotywowania wniosku o przekazanie ustawy mozna skorzystaé z
argumentacji wyrazonej w ekspertyzie. Jezeli wola Prezydenta jest zlozenie bardziej
konstruktywnego weta, to mozna zaproponowaé kierunki dzialafi legislacyjnych
uwzgledniajace wprowadzenie przemiany charakteru obecnych OFE przez wigczenie ich
aktywéw do systemu sektora finanséw publicznych, ewentualnie wprowadzenia dwéch typéw
OFE (publicznoprawnego oraz prywatnoprawnego). Przy przyjecin takich zmian ograniczone
Zostanie ryzyko przyrostu diugu publicznego, ktéry przez swoja konstrukcje nie bedzie musiat
uwzgledniaé obligacji przekazywanych do OFE. Wdrozenie zmian zgodnie z proponowanym
kierunkiem moze byé rdwniez podstawa przygotowania, a nastepnie zloZenia przez
Prezydenta odrebnego projekiu ustawy w trybie art. 118 ust. 1 Konstytucji.







