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ne), ktére nie wystepowaly pod rzadami prawa starego (finansowanie kapitalowe). Na koniec trzeba
jednak zastrzec, ze finalna (pelna) ocena konstytucyjnoprawna musi roéwniez uwzglednia¢ kontekst
wplywu obowiazujacych rozwigzan na stan finanséw publicznych oraz nie moze abstrahowaé od
neutralnego, dla czlonkéw OFE, skutku wprowadzanych zmian (wyrazony juz wczesniej wniosek

o nienaruszeniu prawa cztonkéw OFE do lokowania srodkéw gromadzonych na rachunkach).

7. Obligatoryjne umorzenie 51,5% aktywow: przeslanki ingerencji w sfere prawnie
chroniong wedlug doktryny oraz orzecznictwa TK (A. Radwan, L.Gorywoda)

7.1. Zalozenia dogmatyczne i metodologiczne

Rozwazania czynione w ramach niniejszego rozdzialu maja za przedmiot konstytucyjnoprawna
ocene wyrazonej w art. 23 ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z okresleniem zasad wy-
platy emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych normy, naka-
zujacej przeniesienie z OFE do FUS wyrazonych obligacjami zobowigzan skarbu panstwa. Podsta-
wowym celem badan prowadzonych w ramach niniejszego rozdzialu jest poczynienie ustalen
w zakresie przestanek ingerencji w sfere prawnie chroniong na podstawie kryteriéw wyksztatconych
w doktrynie i orzecznictwie konstytucyjnym.

Prowadzone badania opierajg si¢ na okreslonych zatozeniach odnoszacych sie do natury OFE
oraz charakteru prawnego $rodkéw w OFE. Zalozenia te obejmujg™":

® powolanie do zycia OFE i PTE wiaze si¢ z prywatyzacja czesci zadania publicznego, jakie
stanowi zapewnienie zabezpieczenia spolecznego w wieku poprodukcyjnym (art. 67 ust. 1
Konstytucji);

® samoistnym, cho¢ nie jedynym walorem - i jednocze$nie elementem wyjsciowej koncepcji
systemu — jest dywersyfikacja sposobow zabezpieczenia emerytalnego poprzez wspodlistnienie
dwoch obowigzkowych filaréw: panstwowego (repartycyjnego) i prywatnego (kapitalowego);

® rola panstwa w filarze kapitatowym jest ograniczona - jej gléwnym przejawem jest sprawo-
wanie nadzoru ostrozno$ciowego i rynkowego, na zasadach wlasciwych dla nadzoru nad
rynkiem i instytucjami finansowymi;

e OFE stanowig szczeg6lny typ osoby prawnej, konstrukcyjnie wzorowany na funduszu in-

westycyjnym;

220 Druk Sejmowy Nr 514, dalej: ,ustawa”.

22! Szerzej na temat uzasadnienia tych zalozen A. Radwan, R. Mezyk, Konstytucyjnoprawna ocena reko-
mendacji dotyczgcych II filara systemu emerytalnego zawartych w rzgdowym przeglgdzie funkcjonowania syste-
mu emerytalnego z dnia 26 czerwca 2013 roku, Instytut Allerhanda, Krakéw, lipiec 2013.
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Przymusowe umorzenie 51,5% aktywéw OFE

OFE sg wlascicielami aktywéw pochodzacych (nabytych) ze srodkow (skladek) wptacanych
do OFE;

wykonywanie przez OFE przystugujacego im prawa wilasnosci aktywéw podlega ogranicze-
niom wynikajacym z relacji prawnej z cztonkami OFE, a takze z pozycji ustrojowej OFE

w systemie zabezpieczenia spolecznego;

obowigzkowo$¢ oraz zwigzanie celowe srodkéw w OFE uzasadniaja publicznoprawny -
ubezpieczeniowy charakter skladki, ktory to charakter nalezy rozumie¢ wylacznie jako

kwalifikacje celowosciows, nie za$ jako kwalifikacje wlasnosciows;

skladki nie stanowig wlasnosci prywatnej czfonka funduszu, nie stanowig réwniez wlasno-
$ci skarbu panstwa, ani Zadnej innej panstwowej osoby prawnej, stanowig natomiast wla-
snos¢ funduszu emerytalnego;

realokacja (przewlaszczenie) srodkéw z OFE do FUS musi by¢ w $wietle powyzszego uzna-
na za przesuniecie wlasnosci z sektora instytucji finansowych do sektora finanséw publicz-
nych, ktore z uwagi na ustawowy tryb tego przesuniecia i panistwowa nature FUS stanowi
upanstwowienie (nacjonalizacje);

wlasno$¢ sprawowana przez fundusz jest wlasnoécig zwigzana, o charakterze powierniczym
(powiernictwo ustugowe), wykonywana na rzecz ubezpieczonego;

na pozycje prawng ubezpieczonego sklada si¢ szereg uprawnien prywatnoprawnych wtasci-
wych dla sfery dominium, w zwiazku z czym pozycje uczestnika OFE mozna okregli¢ mia-
nem quasi-wlascicielskiej;

og6t uprawnien uczestnika funduszu zabezpiecza przystugujaca mu ekspektatywe, ktdrej tre§é
jest okreslana na podstawie zdefiniowanych parametréw: miarodajne dla dookreslenia s3 jed-
nostki rozrachunkowe, ktorych warto$¢ zalezy od skladek (substrat inwestycji) i wyniku fi-
nansowego (zwrot z inwestycji) — jednostki rozrachunkowe stanowia jednoczes$nie podstawe
nabywania przez uczestnika funduszy uprawnien czastkowych do przyszlej emerytury;
stopien sprecyzowania przyszlego uprawnienia emerytalnego (albo innego uprawnienia ma-
jatkowego, np. w przypadku dziedziczenia §rodkéw) czyni je okre§lonym (albo co najmniej
mozliwym do okreslenia), co uzasadnia przyznanie ekspektatywie emerytalnej ochrony kon-

stytucyjnoprawnej.

W oparciu i sformulowane powyzej zatozenia, zostanie przeprowadzone badanie przestanek do-

puszczalnosci ingerencji w konstytucyjnie chroniong sfere prawng OFE oraz uczestnikow OFE. Ce-

lem tego badania jest stwierdzenie, czy ustawodawca ustawy z 6 grudnia 2013 r., w zakresie, w jakim

- ujmujac to z pewnym uproszczeniem — przewiduje przeniesienie obligacji z OFE do FUS, porusza

sie w wyznaczonych przez ustrojodawce ramach konstytucyjnoprawnych.
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7.2. Konstytucyjne wzorce kontroli

7.2.1. Ochrona wlasno$ci i prawa do dziedziczenia (art. 21, art. 64 Konstytucji) jako wzo-
rzec kontroli

W stosunku do $rodkéw zgromadzonych przez OFE prawo wlasnosci przystuguje funduszom,
natomiast uczestnikom funduszy przystuguja uprawnienia quasi-wladcicielskie. Relacja miedzy fun-
duszem a ubezpieczonym ma jednocze$nie charakter powierniczy. Przedstawiona kwalifikacja uza-
sadnia adekwatno$¢ konstytucyjnego wzorca kontroli okreslonego w art. 21 i art. 64 Konstytucji.
Kontrola ta powinna zosta¢ przeprowadzona osobno z perspektywy OFE**, osobno za$ z punktu wi-
dzenia uczestnikéw funduszy. Nalezy przypomnie¢, ze zakres podmiotowy gwarancji prawa wtasno-
éci okreslony jest szeroko i obejmuje nie tylko osoby fizyczne, ale takze prawne™.

Ustawa zasadnicza przewiduje dwie normy chronigce wlasno$¢ - art. 21 oraz art. 64 Konstytucji.
Art. 21 chroni wlasno$¢ i prawo dziedziczenia, nie obejmuje natomiast innych niz wlasno$¢ praw
majatkowych, ktdre sa chronione na podstawie art. 64 Konstytucji. Warto przy tym wspomnie¢, co
jest istotne w kontekscie sporu o charakter prawny $rodkéw zgromadzonych w OFE, ze pierwszy
z wymienionych przepiséw gwarantuje wszystkim formom wlasnosci réwng ochrone prawna, co -
nota bene — oznacza, ze nie ogranicza si¢ ona jedynie do ochrony wtasnosci prywatnej*. Na uzasad-
nienie tak ujmowanego zakresu ochrony wskazuje si¢ w literaturze umieszczenie art. 21 wsréd zasad
ustroju pafistwowego oraz brak typizacji wlasnosci w samej Konstytucji*”.

Na podkreslenie zastuguje takze szeroki zakres konstytucyjnoprawnej ochrony dziedziczenia, co
jest szczegolnie istotne wobec dziedziczno$ci srodkéw w OFE, ktoéra nie zachodzi w przypadku eme-
rytury repartycyjnej z filara panstwowego. Jak wskazuje si¢ w doktrynie ,,w ramach modelu reparty-
cyjnego nie do przyjecia jest umniejszanie dochodow ubezpieczyciela (ZUS) w zwigzku z zaspakaja-
niem praw majgtkowych oséb, ktorym nie ziscito sie ryzyko socjalne albo nie spetniajg przestanek

nabycia uprawnien swiadczeniowych”.

227 uwagi na organiczne powigzanie OFE i PTE, konstytucyjnoprawna ocena funduszu i zarzadzajacego

nim towarzystwa zostanie dokonana tacznie.

223 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, Wydanie 2, uw. Do art. 64, nb. 4.

224 Zob. B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., uw. do art. 21, nb. 1 — Autor ten wskazuje, ze ,,[tym wlasnie
obecna regulacja] rézni si¢ ona od swojej poprzedniczki, ktora zapewniala ochrong wlasnosci, w rézny sposob
uzalezniajgc jg od typu i formy wlasnosci, a nie przewidywata ogélnej ochrony wszystkich typéw i form.”

225 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., uw. do art. 21, nb. 1; zob. tez wyrok TK z dnia 4 pazdziernika
1989 r. (K 3/88): pojecie wlasnosci ,,nie ogranicza [sig] do wlasnosci w znaczeniu prawa cywilnego. Bez znacze-
nia dla konstytucyjnego pojecia wlasnosci jest takze to, czy dane prawo ma charakter prawa bezwzglednego czy
wzglednego, czy ma podstawe w kodeksie cywilnym czy w innej ustawie”.

226 K. Anton6w, OFE - ubezpieczenie versus oszczedzanie [w:] L. Florek, L. Pisarczyk (red.), Wspélczesne

problemy prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, Warszawa 2011, s. 349.
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Konstytucja definiuje pojecie dziedziczenia w sposéb autonomiczny, tj. nie utozsamia dziedzi-

* W zwigzku z tym dla przyjecia adekwatnosci wzorca

czenia z cywilnoprawnym pojeciem spadku
konstytucyjnego nie ma znaczenia, ze na gruncie przyjetego w emerytalnym systemie kapitalowym
modelu dziedziczenia dziedziczenie to podlega pewnym ograniczeniom w stosunku do zasad ogol-
nych prawa spadkowego™, tak co do sposobu wskazania uprawnionych, jak i sposobu ustalenia
0s6b uprawnionych, czy nawet - co moze stanowi¢ pochodng wspomnianych réznic - cywilno-
prawnego zaszeregowania uprawnienia do dziedziczenia srodkéw z OFE™.

Analizujac dopuszczalnos¢ ingerencji w prawo chronione na gruncie Konstytucji ,,konieczne jest
[...] zachowanie ram konstytucyjnych, ktére wyznaczajq granice ochrony konstytucyjnej okreslonego pra-
wa majgtkowego™*®. Zakres ograniczen nie moze powodowaé zniweczenia podstawowych sktadnikow
prawa podmiotowego, powodujac ,wydrazenie” go z rzeczywistej tresci i prowadzac do przeksztatcenia
w pozdr prawa. W takiej sytuacji dochodzi bowiem do niedopuszczalnego na gruncie Konstytucji na-
ruszenia podstawowej tresci — istoty tego prawa™'. Innymi stowy, ,wlasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci”**. Pomimo iz
w $wietle art. 64 Konstytucji zakres ochrony wlasnosci i innych praw majgtkowych nie jest tozsamy, to
jednak zasada odnoszjca si¢ do ,,ochrony rdzenia prawa” i niedopuszczalnosci tak daleko idgcej inge-

rencji, w ktdrej prawo staje si¢ pozorne, dotyczy réwniez innych niz wlasnos¢ praw podmiotowych™”.

7.2.2 Wzorce kontroli wynikajace z zasady zaufania obywateli do panstwa i do stanowio-

nego przez nie prawa

Zasada ochrony praw nabytych stanowi kryterium oceny legalnosci prawotworczej dziatalnosci wha-

dzy publicznej, czyli przestanek dopuszczalnosci ingerencji w prawa podmiotowe, ekspektatywy i interesy

234

w toku dokonywanej na podstawie aktéw normatywnych® Ochrong objete s3 prawa podmiotowe tak

227 B, Banaszak, Konstytucja..., op. cit., uw. do art. 21, nb. 3.

228 W klarowny sposob zasady dziedziczenia $rodkéw w OFE, ze wskazaniem ograniczen, przedstawia
K. Antonéw, OFE - ubezpieczenie..., op. cit.,s.345in.
229 K. Anton6éw zauwaza, ze ,[florma prawna rozdysponowania srodkéw mortis causa cztonka OFE upodab-
nia si¢ do konstrukcji umowy ubezpieczenia na rzecz osoby trzeciej”, op. cit., s. 346.

3% Wyrok TK z dnia 19 grudnia 2002 r. (K 33/02), OTK Seria A, nr 7/2002, poz. 97; zob. tez wyrok TK
z dnia 12 stycznia 2000 r. (P 11/99), OTK ZU nr 1/2000, poz. 37.

2! Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., (P 11/98), OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; wyrok TK z dnia 19 grudnia
2002 r. (K 33/02), OTK Seria A, nr 7/2002, poz. 97.

32 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98.

233 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., (P 11/98), OTK ZU nr 1/2000, poz. 3.

234 J. Jaskiernia, Ochrona praw stusznie nabytych jako przestanka procesu decyzyjnego w parlamentarnym

postepowaniu ustawodawczym [w:] H. Zieba-Zalucka, P. Chmielnicki, Srodki ochrony praw stusznie nabytych
w Swietle Konstytucji RP i prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 52-56.
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235

prywatne jak i publiczne®”. Treécig omawianej zasady jest adresowany do prawodawcy zakaz ustanawia-
nia norm prawnych odbierajacych lub ograniczajacych prawa podmiotowe w sposob arbitralny™.

Zasada ochrony praw nabytych jest wywodzona przede wszystkim z zasady demokratycznego pan-
stwa prawa (art. 2 Konstytucji)*”’. Zgodzi¢ nalezy sie z pogladem, ze zasada ta ma charakter tzw. normy

8 Oznacza to,

optymalizacyjnej, tj. nakazujacej chroni¢ prawa nabyte w mozliwie najwyzszym stopniu
ze omawiana zasada nie ma charakteru absolutnego, ale dopuszcza odstepstwa od niej, przy czym oce-
na dopuszczalnosci odstepstwa moze by¢ dokonana na tle konkretnej sytuacji przy uwzglednieniu ca-
toksztattu okoliczno$ci*”. Uzasadnieniem naruszenia zasady ochrony praw nabytych moze by¢ potrze-
ba zapewnienia realizacji innej wartosci o randze konstytucyjnej*. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego utrwalone zostato stanowisko, zgodnie z ktérym ,takie odstgpstwa dopuszczalne sg
wyjgtkowo, jedynie gdy przemawia za tym konieczno$¢ ochrony innych konstytucyjnie uznanych praw,
wartosci czy interesow i pod warunkiem zastosowania procedur umozliwiajgcych zainteresowanym pod-
miotom dostosowanie si¢ do zaistnialej sytuacji i odpowiednie rozporzgdzenie swoimi prawami”*"'.
Orzecznictwo konstytucyjne wypracowalo kryteria dopuszczalno$ci ograniczen praw stusznie
nabytych. Kryteria te sprowadzaja sie do ustalenia: (i) czy wprowadzone ograniczenia znajduja pod-
stawe w innych normach, zasadach, warto$ciach konstytucyjnych; (ii) czy istnieje mozliwo$¢ realiza-
cji danej normy, zasady lub wartosci konstytucyjnej bez naruszenia praw nabytych; (iii) czy warto-
$ciom konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza prawa nabyte, mozna w danej,

konkretnej sytuacji przyzna¢ pierwszenstwo przed warto$ciami znajdujagcymi u podstaw zasady

3> Zob. wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r. sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; podobnie wyrok
TK z dnia 4 stycznia 2000, sygn. K 18/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 1.

28 M. Jackowski, Ochrona praw nabytych w polskim systemie konstytucyjnym, Warszawa 2008, s. 72-73;
M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego patristwa prawnego - kilka uwag [w:] M. Zubik (red.), Ksigga XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 245; H. Zigba-Zalucka, Zasada ochrony praw naby-
tych jako element zasady demokratycznego paristwa prawnego [w:] H. Zieba-Zatucka, P. Chmielnicki, Srodki ochro-
ny praw stusznie nabytych w $wietle Konstytucji RP i prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s.. 31-32.

7 Zgodnie ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ochrona praw nabytych jest po-
chodng zasady zaufania obywateli do panstwa i do stanowionego przez panstwo prawa wynikajacej z zasady
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

238 Zob. M. Jackowski, Zasada ochrony praw nabytych w polskim prawie konstytucyjnym, Przeglad Sejmowy
nr 1/2008, s. 26; M. Jackowski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 stycznia 2010 (sygn. akt
SK 41/07), Przeglad Sejmowy nr 1//2011, s. 131.

3% Zob. wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r. sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; M. Jackowski,
Ochrona..., op. cit., s. 60.

240 v, Wyrzykowski, Zasada..., op. cit., s. 248 i nast.; M. Jackowski, Ochrona..., op. cit., s. 75.

241 Zob. wyrok TK z dnia 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; wyrok TK z dnia
15 wrzesnia 1998 r., sygn. K 10/98, OTK ZU nr 5/1998 poz. 64; wyrok TK z dnia 27 stycznia 2010 (sygn. akt
SK 41/07).
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ochrony praw nabytych; (iv) czy prawodawca podjat niezbedne dzialania majace na celu zapewnie-
nie jednostce warunkoéw do przystosowania sie do nowej regulacji’*’>. Dodatkowo, co zostalo juz
wspomniane wyzej, ingerencja nie moze by¢ arbitralna.

Zakres dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy w prawa nabyte jest zalezny od tego stopnia skon-
kretyzowania danego prawa w odniesieniu do podmiotu, w ktérego sfere ma nastapi¢ ingerencja.
W tym celu w doktrynie odréznia si¢ prawa nabyte in abstracto (wynikajace z norm prawnych przed
ich skonkretyzowaniem w odniesieniu do danego podmiotu) oraz prawa nabyte in concreto (przy-
stugujace w sposdb konkretno-indywidualny podmiotowi tego prawa na mocy np. decyzji admini-
stracyjnej, orzeczenia sgdowego, umowy). Ochrona tych ostatnich doznaje umocnienia w zasadzie
pacta sunt servanda a takze w trwalos$ci wyrokow sadowych i decyzji administracyjnych. Konse-
kwencja opisanego rozrdznienia jest zréznicowanie stopnia ochrony, ktére polega na tym, ze w od-
niesieniu do praw nabytych in abstracto ustawodawca ma wieksza swobode w ograniczaniu i odej-
mowaniu tych praw, niz w przypadku praw nabytych in concreto™.

Wyznaczajac dopuszczalny zakres zmian prawa w zakresie §wiadczen emerytalnych nalezy pa-
mieta¢ o zasadzie ochrony uzasadnionych oczekiwan podmiotéw funkcjonujacych w ramach sys-
temu emerytalnego, przede wszystkim ubezpieczonych jako wierzycieli OFE.

Podstawg zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan jest zasada ochrony praw nabytych, ktora
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wyprowadza si¢ z art. 2 Konstytucji (demokratyczne panstwo prawa)*, a w odniesieniu do praw

majatkowych réwniez z art. 64 ust. 2 Konstytucji (ochrona prawna wlasnosci, innych praw majatko-
wych oraz prawa dziedziczenia)**.

Zasada ochrony praw nabytych ma na celu zapewnienie pewnosci i stabilnosci porzadku praw-
nego. Podmioty funkcjonujace w ramach systemu emerytalnego ufaja, ze raz nabyte uprawnienia
nie zostang im w przyszloéci odebrane badz naruszone’. Z punktu widzenia ubezpieczonych,
a wiec wierzycieli OFE, istotne znaczenie ma wiec ,okres oczekiwania”, tzn. okres, w ktérym ,,spet-
niane sg warunki nabycia prawa do emerytury”, poniewaz ,,rozpoczecie spetniania przestanek naby-

cia prawa prowadzi do ksztattowania okreslonych oczekiwati co do mozliwosci nabycia prawa™? .

242 Wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r. sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100 ; zob. tez wyrok TK
z dnia 4 stycznia 2000, sygn. K 18/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 1.
23 K. Dziatocha: Zasada ochrony praw nabytych w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego,
»Acta Universitatis Wratislaviensis” nr 1588, s. 17-19; J. Jaskiernia, Ochrona praw..., op. cit., s. 45-46; M. Jac-
kowski, Ochrona praw nabytych a kryzys gospodarczy, Panistwo i Prawo nr 8/2009, s. 15-16.
1. Lipowicz, Polska wizja patistwa prawa. Dylematy przebudowy paristwa wedlug regut pahistwa prawa -
aspekt publicznoprawny, w: G. Ulicka (red.), Spory wokét teorii i praktyki paristwa prawa, LEX 2011.

25 M. Jackowski, Ekspektatywa..., op. cit., s. 93.

248 K. Slebzak, Ochrona emerytalnych praw nabytych, Wolters Kluwer Polska 2009, s. 17.

247 Thidem, s. 61-62.
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Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan dotyczy wiec trwalo$ci uprawnien i ma na celu stabi-
lizacje stosunkdw prawnych. Zakres odzialywania tej zasady jest bardzo szeroki. Dotyczy ona nie
tylko prywatnych praw podmiotowych, lecz takze publicznych praw podmiotowych, tzn. tych, ktdre
sa skuteczne wzgledem panstwa. Obejmuje ona swoim zakresem rowniez ekspektatywy. Zgodnie
z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 pazdziernika 1989 r.***

»zasada ochrony (nienaruszalnosci) praw nabytych w rozumieniu Trybunatu Konstytucyjnego polega
na zakazie pozbawienia obywateli praw podmiotowych i ekspektatyw, uksztattowanych przez ustawy
wydane w wyniku realizacji praw podstawowych lub na zakazie ich ograniczania w stopniu narusza-
jgcym istote danego prawa bez petnego ekwiwalentu praw (uprawnien) utraconych. Formula ta ozna-
cza, ze: 1) przedmiotowa zasada obejmuje zarowno prawa podmiotowe prywatne, jak i publiczne
prawa podmiotowe (skuteczne wzgledem paristwa), a takze [...] ich ekspektatywy |[...]”.

W literaturze zauwaza sig¢, ze na gruncie prawa ubezpieczen konstrukcja ekspektatywy stanowi
»wyraz respektowania stanowiska ubezpieczonego, ktory uczestniczgc w procesie nabywania prawa do
Swiadczen, zaklada niezmiennos¢ rezimu warunkéw od momentu nawigzania stosunku ubezpiecze-
nia, az do chwili nabycia uprawnier”**. Konstrukeja ta taczy sie z zasada pact sunt servanda, czyli
obowigzkiem honorowania zobowigzan umownych. Trybunal Konstytucyjny uznaje te zasade za
»wiodgc[g] podstaw[e] stosunku ubezpieczeniowego”, ktdry opiera si¢ na ,konstrukcji prawnej sto-
sunku zaufania i na przeswiadczeniu ubezpieczonego, ze po spetnieniu okre$lonych warunkéw (pra-
cy, sktadki) otrzyma okreslone $wiadczenia” **.

Nalezy podkresli¢, ze Trybunal Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie wy-
ksztalcit poglad, ktory przyznaje ochrone prawng jedynie tzw. ekspektatywom maksymalnie uksztat-

towanym™"'

. Juz w 1992 r. Trybunatl wyjasnil, ze tak rozumiane ekspektatywy spelniaja wszystkie
przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy, bez wzgledu na stosunek do nich
pOZniejszej ustawy’”. Zdaniem Trybunatu ekspektatywa maksymalnie uksztalttowana obejmuje sy-
tuacje, w ktorych pomimo tego, ze nie doszlo do wydania ani aktu przyznajacego prawo, ani aktu
stwierdzajacego przyslugiwanie prawa, zostaly spelnione zostaty wszystkie przestanki warunkujace

253

nabycie danego prawa®™’. W takich sytuacjach brakuje tylko ostatniego aktu decydujacego o defini-

tywnym przejsciu prawa podmiotowego na uprawnionego™*. Zgodnie z wyrokiem z dnia 19 grudnia

248 K 3/88, OTK 1989, poz. 2, wyttuszczenie dodane.

29 R, Babinska, Wzruszalnos¢ prawomocnych decyzji rentowych, Warszawa 2007, s. 69.

20 Wyrok TK z 11 11 1992, K 14/91 cytowany w R. Pacud, Zmiana kierunku reformy emerytalnej z 1999 .,
Panstwo i Prawo, 1/2012, s. 28-29.
1 M. Jackowski, Ekspektatywa jako przedmiot ochrony konstytucyjnej, Panistwo i Prawo 11/2007, s. 95.
Wyrok TK z z dnia 11 lutego 1992 r., K 14/91, cytowany w M. Jackowski, Ekspektatywa..., op. cit., s. 96.

253 Zob. wyroki cytowane w M. Jackowski, Ekspektatywa..., op. cit.,s. 96.
254

252

M. Jackowski, Ekspektatywa..., op. cit., s. 96.
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2002 r. (K 33/02) ,.ekspektatywa maksymalnie uksztattowana oznacza, ze istnieje pewna prawnie re-
lewantna sytuacja, cechujgca sig istnieniem wyraznych zawigzkow przyszlego prawa, gdzie dopiero
w przyszlosci majg nastgpic okolicznosci, od ktorych uzaleznione jest powstanie prawa podmiotowego,
a w konsekwencji jego realizacja®”. Przyjmuje sie, ze tak uksztaltowana ekspektatywa obejmuje
mozliwoé¢ egzekwowania przez uprawnionego zachowania prowadzacego do definitywnego przej-

$cia na niego pelnego prawa®.

Wyznaczajac dopuszczalny zakres zmian prawa w zakresie $wiadczen emerytalnych nalezy pamie-
ta¢ o zasadzie ochrony intereséw w toku, ktéra rdwniez ma swoje zrodlo w zasadzie demokratycznego
panstwa prawa wyrazonej w art. 2 Konstytucji’”. Zasada ta nakazuje ustawodawcy takie uksztattowa-
nie rozwigzan intertemporalnych i przejsciowych, ktdre zapewni, ze przejécie z obszaru dawnego prawa
na obszar nowej regulacji nastapi w sposdb wolny od arbitralnoéci i z poszanowaniem sytuacji praw-
nych uksztaltowanych w okresie obowigzywania dotychczasowych stanu prawnego™*.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego ,,zasada zaufania do paristwa i stanowio-
nego przez nie prawa opiera si¢ na wymaganiu pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugu-
jacych prawu, ktore zapewniajg jednostce bezpieczeristwo prawne; umozliwiajq jej decydowanie
0 swoim postgpowaniu na podstawie pelnej znajomosci przestanek dziatania organdéw panistwowych
oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggngé za sobg™*>.

Zasada ochrony interesow w toku zostala wypracowana przez Trybunalu Konstytucyjnego na
gruncie orzecznictwa dotyczacego prawa podatkowego. Zgodnie z nia ustawodawca jest zwigzany
koniecznos$cig uwzgledniania faktu, Zze podmioty prawa planuja swoja dzialalno$¢ gospodarcza
w oparciu o ramy prawne, ktore powinny zapewni¢ im stabilne warunki dziatania®”.

W mysl orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2007 roku w sprawie do
sygn. akt. P 28/2006 ,zasada ochrony interesow w toku zapewnia ochrong w sytuacji, w ktérej:
1) przepisy prawa wyznaczajg pewien horyzont czasowy realizowania okreslonych przedsiewzied;
2) przedsiewziecie - ze swej natury - jest roztozone w czasie; 3) obywatel faktycznie rozpoczgt okreslo-

ne przedsigwzigcie w okresie obowigzywania owych przepisow”*".

> Wyrok TK z dnia 19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK Seria A, nr 7/2002, poz. 97.
236 Zdanie odrebne sedziego TK B. Lewaszkiewicz-Petrykowskiej do wyroku TK z 24 X 2000, SK 7/2000,
cytowane za M. Jackowski, Ekspektatywa..., op. cit.,, s. 96.

7 A. Radwan, R. Mezyk, Konstytucyjnoprawna... op.cit., s. 54.

258 M. Kamitiski, Prawo administracyjne intertemporalne, LEX 2011, para. 14.15 i cytowane tam orzeczenia TK.
% Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 roku w sprawie do sygn. akt P 3/00; tak tez wyrok TK z dnia 20 stycz-
nia 2010 roku w sprawie do sygn. akt Kp 6/2009.
260 A, Radwan, R. Mezyk, Konstytucyjnoprawna..., op.cit., s. 56.

261 Zob. tez wyrok z dnia 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 64, s. 450.
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Z opisanej zasady ochrony intereséw w toku wynikaja konsekwencje w postaci ograniczenia sfe-
ry dziatan ustawodawcy w stosunku do regulacji odnoszacych si¢ do systemu emerytalnego. Proces
oszczedzania pieniedzy z przeznaczeniem ich na $wiadczenia emerytalne jest bowiem diugofalowa
inwestycja czyniong w oparciu o ramy prawne stworzone przez ustawodawce. Reforma emerytalna
z 1997 roku powigkszyta w tym zakresie odpowiedzialnos¢ obywateli. Od czasu jej wejscia w zycie
(1 stycznia 1999 roku) to osoba ubezpieczona jest odpowiedzialna za wybor wlasciwego funduszu
emerytalnego i za takie dysponowanie jej sktadka, trafiajacg do II filara systemu emerytalnego, by
w przyszlosci posiadac srodki na egzystencje po zakonczeniu dzialalnosci zawodowej. Jednoczesnie
z przeniesieniem odpowiedzialno$ci w tym zakresie na obywateli (ograniczona autonomia: przymus
uczestnictwa w II filarze polaczony ze swoboda wyboru, w tym okresowej zmiany OFE), ustawo-
dawca jest zobowigzany do utrzymania ram prawnych pozwalajacych im na stabilne prowadzenie

oszczedzania emerytalnego™.

7.3. Ingerencja ustawodawcza w konstytucyjnie chroniony obszar praw podmiotowych

7.3.1 Perspektywa OFE i PTE

A. Ochrona wlasnosci

Przeniesienie wyrazonych obligacjami zobowigzan skarbu panstwa z OFE do FUS oznacza po-
zbawienie OFE czesci aktywdw, stanowigce ich ,,upanstwowienie” (wywlaszczenie na rzecz podmio-
tu publicznego z mocy ustawy, czyli nacjonalizacja — zob. nizej). Technicznoprawne uksztaltowanie
tej procedury pozostaje bez znaczenia, poniewaz miarodajny jest ostateczny rezultat. Zwigzanie ce-
lowe $rodkéw w OFE nie odbiera OFE podmiotowos$ci prawnej ani uprawnien wtascicielskich w sto-
sunku do aktywow, ktérymi zarzadzaja. Pomimo tego, ze celowe zwigzanie wynikajace z zasad
ustrojowych oraz powierniczy charakter wynikajacy ze stosunku zobowigzaniowego laczacego OFE
z uczestnikiem funduszu rzutujg na interes OFE, brak jest podstaw do przyjecia, ze taki interes nie
istnieje, albo ze nie podlega on ochronie. Wymiar ekonomiczny tego interesu przejawia sie w syste-
mie wynagrodzen PTE za zarzadzanie OFE. Sposéb ustalania zasad wynagrodzen OFE moze by¢
przedmiotem dyskusji, a takze - ze skutkiem na przyszto$¢ - przedmiotem zmian legislacyjnych.
Niemniej jednak naruszenie interesu majatkowego PTE poprzez wywlaszczenie istotnej cze$ci akty-
wow OFE stanowi ingerencje w konstytucyjna ochrone wlasnosci. Oceny tej nie zmienia pelnienie
przez OFE czgéci zadania publicznego. Sam fakt spetniania zadan czy ustug publicznych nie czyni
automatycznie publicznymi (przynajmniej z wlasnosciowego punktu widzenia, czy tez z punktu wi-

dzenia interesdw majatkowych) ani podmiotéw ani narzedzi zwigzanych ze spetnianiem tych zadan

262 A. Radwan, R. Mezyk, Konstytucyjnoprawna..., op.cit., s. 55-56.
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263

badZ ustug™”’. Potwierdza to szereg rozstrzygnie¢ legislacyjnych, ktdre zostaly dokonane przez usta-
wodawce dla realizacji okreslonej polityki spolecznej czy gospodarczej. Poglad ten znajduje potwier-
dzenie w prawie europejskim - zgodnie ze stanowiskiem rzecznika generalnego Trybunatu Sprawie-
dliwoséci UE N. Jaaskinena:

»[d]ziatalnos¢ [OFE] mozna uznac za ustugi swiadczone w interesie ogolnym w zakresie, w jakim

polega ona na zarzgdzaniu kapitatem w celu przekazania do ZUS srodkéw finansowych, z ktérych

ten ostatni z kolei wyplaca uprawnionym emerytury odpowiednie do zgromadzonych sktadek. Na-
tomiast pozostata czes¢ dziatalnosci otwartych funduszy emerytalnych, polegajgca na lokowa-
niu aktywow, nie rézni si¢ od dziatalnosci innych inwestoréow instytucjonalnych poddanych

Scistej kontroli ostroznosciowej, jak zaklady ubezpieczeni na Zycie”**.

Dodatkowo w wyroku, ktérego dotyczyta przytoczona wyzej opinia rzecznika generalnego, zapa-
dtym w dniu 21 grudnia 2011 r. (C-271/09 - ‘Komisja przeciwko Polsce’), Trybunal Sprawiedliwosci
UE stwierdzil, ze ,,fundusze emerytalne funkcjonujgce wedtug zasady kapitalizacji prowadzq — pomi-
mo ich celu socjalnego i obowigzkowego charakteru przystgpienia do drugiego filara systemu emery-

2265

talnego, do ktorego nalezg - dziatalnos¢ gospodarczg™®. W tym zakresie Trybunal potwierdzit swéj

wczedniejszy poglad wyrazony w wyroku z dnia 21 wrze$nia 1999 r. w sprawie C-67/96 (,,Albany”).

Model ekonomiczny OFE/PTE uprawnia nadto do przyjecia, ze dla interesu majatkowego
OFE/PTE bez znaczenia pozostaje dyskutowany powyzej publiczny badz prywatny charakter $rod-
kéw zgromadzonych w OFE.

W konsekwencji poczynionych rozwazan nalezy sformulowacé wniosek, ze przyjecie proponowa-
nych zmian polegajacych na przeniesieniu wyrazonych obligacjami zobowigzan skarbu panstwa
z OFE do FUS stanowiloby ingerencje w sfere prawnie chronionej wlasnosci i praw majatkowych
OFE. W kolejnym etapie badania konieczne bedzie zatem ustalenie, czy ingerencja taka mogtaby zo-

sta¢ usprawiedliwiona na gruncie Konstytucji.

B. Ochrona interesow w toku
Niezaleznie od przedstawionej powyzej kwalifikacji z punktu widzenia prawa wlasnosci, nalezy
takze zwréci¢ uwage, ze dzialalno$¢ gospodarcza PTE jest powigzana z istnieniem i ksztaltem okre-

$lonych ram prawno-instytucjonalnych systemu emerytalnego. Ramy te byly podstawa dla przygo-

263 A. Radwan. R. Mezyk, Watpliwosci prawne odnosnie do demontazu OFE sq uzasadnione, Rzeczpospolita
z dn. 10 pazdziernika 2013 r., s. C7.

264 Opinia do sprawy C-271/09 TSUE, wyttuszczenie dodane.

265 Zob. tez A. Radwan. R. Meiyk, Watpliwosci..., op. cit., Rzeczpospolita z dn. 10 pazdziernika 2013 r.,
s. C7; odmienna interpretacja M. Zielinski, Reforma OFE: klopoty bedg, tyle ze pozniej, Rzeczpospolita z dn.
11 wrze$nia 2013 r, s. C7.
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towania i wdrozenia okre$lonego modelu biznesowego, ktéry obecnie na skutek proponowanych
zmian moze utraci¢ istotng czeg$¢ swojej egzystencjalnej podstawy. Szybkie tempo uchwalenia usta-
wy a takze bardzo krétkie — zwlaszcza w stosunku do wagi wprowadzanych zmian - vacatio legis

uzasadniajg konkluzje, ze doszlo do naruszenia zasady ochrony intereséw w toku.

W $wietle powyzszej analizy wypada sformutowaé wniosek, ze przeniesienie wyrazonych obliga-
cjami zobowigzan skarbu panstwa z OFE do FUS powinno by¢ rozpatrywane jako stanowigce naru-
szenie konstytucyjnej ochrony wlasnosci funduszu jako osoby prawnej, a posrednio takze PTE jako
podmiotu organicznie i ekonomicznie powigzanego z OFE. Ponadto — zwlaszcza wobec szybkiego

tempa wprowadzanych zmian - operacja ta narusza interesy w toku PTE/OFE.

7.3.2 Perspektywa uczestnika OFE

A. Ochrona wlasnosci

Pomimo iz fundusz emerytalny zostal przez ustawodawce wyposazony w osobowo$¢ prawng
i — wspdlnie z zarzadzajacym nim powszechnym towarzystwem emerytalnym — posiada swoéj wlasny
interes, to jednak z punktu widzenia calej architektury systemu jego rola jest instrumentalna, a do-
celowym beneficjentem tego systemu jest uczestnik funduszu. Pomimo tego, ze uczestnik funduszu
nie jest w stosunku do aktywow zgromadzonych w funduszu ich wlascicielem w sensie cywilistycz-
nym, to jednak przystuguje mu szereg prywatnoprawnych uprawnien charakterystycznych dla sfery
dominium, co czyni jego pozycje quasi-wlascicielska. Fundusz emerytalny jest dla ubezpieczonych
»wehikulem wspdlnego inwestowania”*. Srodki gromadzone w funduszu i inwestowane przez PTE
pomnazane s3 na rzecz ubezpieczonego - ,,[w]ysokos¢ kwoty naleznej uczestnikowi [jest] ustalana
jako iloczyn liczby zgromadzonych przez niego jednostek rozrachunkowych i wartosci jednostki
[...]”*. W $wietle poczynionych ustalen bezsprzeczne wydaje si¢ wystapienie ingerencji w konstytu-
cyjnoprawnie chroniong sfere prawa wlasnoséci ubezpieczonych w OFE przez ustawe zmieniajaca
system emerytalny, w zakresie w jakim przewiduje ona przeniesienie wyrazonych obligacjami zobo-
wigzan skarbu panstwa z OFE do FUS (art. 23 ustawy). W zwiazku z powyZzszym nalezy zbada¢ kwe-

stie mozliwego usprawiedliwienia zidentyfikowanej ingerencji.

?%¢ Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych z 1997 r,
s. 11-12: ,,Fundusz emerytalny jako instytucja wspélnego inwestowania, ,,swoisty wehikut inwestycyjny” stu-
zgcy do gromadzenia i pomnazania wplacanych skladek, powinien posiadac analogiczng konstrukcje prawng
jak inne instytucje wspélnego inwestowania dziatajgce na polskim rynku kapitalowym. Jest to niezbedne dla za-
chowania spéjnosci rozwigzan prawnych istotnych do dalszego rozwoju tego rynku” (wyttuszczenie dodane).
?®7 Uzasadnienie projektu ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych z 1997 r, s. 13,

wytluszczenie dodane.
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B. Ochrona dziedziczenia

Niezaleznie od ochrony wlasnosci, dodatkowego komentarza wymaga wzmiankowany juz aspekt
dziedzicznosci srodkéw w OFE. Jest to szczegolnie istotne chocby z tego wzgledu, ze realna warto$é
dziedzicznosci srodkéw w OFE zalezy od wieku emerytalnego - o ile uprawnienia emerytalne moga
podlega¢ modyfikacjom poprzez zmiany w zakresie wieku emerytalnego, o tyle dziedziczno$¢ $rod-
kéw przed nastaniem wieku emerytalnego stanowi zabezpieczenie przed arbitralnoscig ustawodaw-
cy mogacego modyfikowaé punkt czasowy, od ktorego nastepuje nabycie uprawnien emerytalnych.
Pogorszenie sytuacji prawnej uprawnionego na skutek podniesienia tego wieku jest bowiem w pew-
nym sensie ,amortyzowane” dziedzicznoécig zgromadzonych $rodkéow — 6w efekt amortyzacji pole-
ga na tym, ze zmniejszenie prawdopodobienstwa nabycia uprawnienia do $wiadczen emerytalnych
powigzane jest z korespondujacym z nim przedluzeniem okresu, w jakim $rodki sg dziedziczne
(w granicach ustawowych). Ingerencje w chroniong konstytucyjnie sfere ubezpieczonych trzeba za-

tem dostrze¢ réwniez w tej wspdlzaleznosci.

C. Ochrona ekspektatywy emerytalnej

Okreslonos¢ systemu, w tym zwlaszcza zasad ustalania wysokosci §wiadczen sprawia, ze zasad-
nym jest zakwalifikowanie uprawnien ubezpieczonego jako ekspektatywy emerytalnej, ewentualnie
innej ekspektatywy, na wypadek, gdyby srodki zgromadzone w OFE mialy ulec dziedziczeniu. Za-
szeregowanie tej ekspektatywy do kategorii wyksztalconych w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, natrafia na pewne trudnoéci. Otéz Trybunat w swojej dotychczasowej judykaturze wy-
ksztalcit linie orzeczniczg, ktéra przyznaje ochrone prawng jedynie ekspektatywom maksymalnie
uksztaltowanym. Omawiana pozycja prawna ubezpieczonego w OFE cechuje si¢ taka specyficzng
wiasciwoscig, ze w dowolnym momencie trwania czlonkostwa za pewny moze by¢ uznany alterna-
tywnie jeden ze scenariuszy — nabycie prawa do emerytury albo dziedziczenie $srodkéw zapisanych
na rachunku czlonka w funduszu. Z czasem, w miare zwigkszania si¢ kwot pochodzacyh z wptat
czlonka OFE oraz zwrotu z inwestycji dokonywanych przez PTE (,pomnozenia srodkéw”), srodki
te ulegajg zwickszeniu, jednakze rzutuje to nie na stopient uprawdopodobnienia powstania okreslo-
nego uprawnienia (gdyz to jest pewne, w jednym ze scenariuszy realizacyjnych), ale na wysoko$¢
$wiadczen - czy to w ramach emerytury czy w ramach dziedziczenia. Dlatego tez, mimo iz nie jest
jasne, czy sytuacja prawna ubezpieczonego w OFE odpowiada w pelni konstrukeji ekspektatywy
maksymalnie uksztaltowanej, to jednak zachodzg podstawy, aby ekspektatywie takiej przyznaé sto-
sunkowo mocng ochrone konstytucyjng, zgodnie z postulatem, ze ,,ochronie konstytucyjnej podlega-
jg (wylgcznie) ekspektatywy, co do ktorych w sposob racjonalny mozna zaktadal, iz powinny dopro-
wadzi¢ do nabycia praw podmiotowych w zakresie wynikajgcym z ekspektatywy”. Uprawniony

w OFE znajduje sie bowiem w sytuacji legitymowanego oczekiwania na nabycie uprawnienia emery-
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talnego w filarze kapitatowym, wzglednie zadysponowania przypadajacymi nan (,swoimi”) srodka-
mi w OFE mortis causa. Co szczegdlnie istotne na gruncie toczonej dyskusji o charakterze srodkéw
w OFE, w cytowanym juz powyzej wyroku z dn. z dnia 19 grudnia 2002 r. Trybunal Konstytucyjny
rozstrzygnal, ze ,pojecie prawnie uzasadnionego oczekiwania (ang. legitimate expectation) moze by¢

[...] w pewnych sytuacjach odnoszone réwniez do swoistego publicznego prawa majgtkowego™®.

Na uwypuklenie zastuguje takze zasygnalizowany przez Trybunat aspekt uzasadnionych oczeki-
wan. Istnienie filara kapitalowego mogto z punktu widzenia oséb decydujacych o wyborze miejsca
badz formy zatrudnienia, stanowi¢ jeden z determinantéw indywidualnych decyzji*’; chodzi o pod-
jecie przez indywidualne osoby decyzji o pracy w Polsce, jako kraju oferujacym emerytalny filar ka-
pitatowy czy tez o zatrudnieniu w formie ,,oskladkowanej” (na tle ewentualnie innych wchodzacych

w gre formut zatrudnienia czy kooperacji gospodarczej)*”

. Takie decyzje mogly polega¢ na zastugu-
jacym na ochrone zaufaniu do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Dodatkowo koniecznie podkresli¢ trzeba specyfike problematyki ubezpieczen emerytalnych
i zwigzany z nia element czasowy. Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego istotnym
aspektem, ktdry nalezy wzig¢ pod uwage przy ocenie aktoéw normatywnych zwigzanych z zasada
ochrony zaufania obywatela do panstwa i do prawa jest horyzont czasowy dziatan podejmowanych
przez jednostke w danej sferze zycia, ,,im bowiem dtuzsza jest perspektywa czasowa podejmowanych
dziatan, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do parstwa i do stanowionego przez nie pra-
wa”?"". Proces oszczedzania pieniedzy z przeznaczeniem ich na $wiadczenia emerytalne jest inwesty-
cja diugofalowg podejmowang w oparciu o ramy prawne stworzone przez ustawodawce””.

Wyciagniecie wnioskow z powyzszych wywodéw powinno by¢ poprzedzone objasnieniem relacji
pomiedzy zidentyfikowanymi powyzej ingerencjami w konstytucyjnoprawnie chroniong sfere
cztonkéw OFE. Otdz - jak wykazano powyzej — mozna mowic o naruszeniu prawa wlasnosci, prawa

do dziedziczenia oraz legitymowanego oczekiwania na emeryture z filara kapitalowego. Nasilenie

258 Wyrok TK z dnia 19 grudnia 2002 r. (K 33/02), OTK Seria A, nr 7/2002, poz. 97.

2%% 70b. 1. Jedrasik-Jankowska, Otwarte fundusze emerytalne jako element konstrukcyjny systemu emerytal-
nego [w:] L. Florek, L. Pisarczyk (red.), Wspélczesne problemy prawa pracy i ubezpieczeti spotecznych, Warsza-
wa 2011, s. 293: ,,ZapowiedZ odmiennego sposobu gromadzenia (pomnazania) srodkéw (podziat na ,wirtualne”
i ,prawdziwe” pienigdze) spotkal si¢ z pozytywnym odzewem ze strony spoleczeristwa”.

?7% Zob. A. Radwan, R. Mezyk, Konstytucyjnoprawna..., op.cit., s. 57. Nota bene wyksztakcily si¢ juz wyspe-
cjalizowane podmioty §wiadczace ustugi posrednictwa w zakresie ,,optymalizacji” pozaptacowych kosztéw za-
trudnienia.

271 Np. wyrok pelnego sktadu TK z 7 lutego 2001 r., OTK ZU nr 2/2001, poz. 29; wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego w sprawie P 43/11.

272 Zob. A. Radwan, R. Mezyk, Konstytucyjnoprawna..., op.cit., s. 57-60.
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tych naruszen zalezy od przyjetej kwalifikacji prawnej emerytury z ubezpieczenia w systemie kapita-
fowym, ktére wykazuje niejednolity charakter. Jesli potozy¢ akcent na ten aspekt natury srodkow
w OFE, ktéry zbliza je do ,wktadu emerytalnego””’, wéwczas na czoto wysuwa si¢ ochrona prawa

wlasnosci*”*

. Jesli natomiast pozosta¢ w tradycyjnym nurcie kltadgcym gtéwny nacisk na ubezpiecze-
niowa (zabezpieczenie spoleczne) natur¢ OFE, wéwczas istotniejsze bedzie spojrzenie przez pryzmat
ekspektatywy emerytalnej. Ztozona natura filara kapitalowego i pozycji w nim ubezpieczonego spra-
wia, Ze uprawnione s obie perspektywy, tym niemniej stopient ochrony bedzie zalezny od rozloze-
nia akcentéw pomiedzy dwoma wymienionymi wlasciwosciami.

W konsekwencji zatem stwierdzi¢ wypada, Ze naruszenie konstytucyjnie chronionej sfery ubez-
pieczonego ujawnia si¢ zaréwno jesli chodzi o ochrone prawa wlasnosci, jak i prawa dziedziczenia,

a takze uzasadnionego oczekiwania prawnego (ekspektatywy emerytalnej).

7.4 Usprawiedliwienie ingerencji w konstytucyjnie chroniong sfer¢ praw jednostki

7.4.1 Prawo wlasnosci

Prawo wlasnosci nie jest — w zakresie jego konstytucyjnej ochrony - prawem absolutnym. Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ,,ochrona praw majgtkowych nie oznacza
zupelnej niemozliwosci ingerencji paristwa w ich tres¢, ich absolutnej nienaruszalnosci®*”. Trybunat za-
uwazyl, ze ,[i[ngerencja taka moze by¢ uznana za dopuszczalng, a nawet - celowgq [...]. Konieczne jest
jednakze zachowanie ram konstytucyjnych, wyznaczajgcych granice dopuszczalnych ograniczen ochrony
prawa majgtkowego™”°. Kontrola dopuszczalnosci powinna jednak uwzgledni¢ stopieri ingerencji
w istote prawa wiasnosci, a takze proporcjonalno$¢, co obejmuje celowos¢ ingerencji, koniecznos¢ pod-
jecia danego rodzaju srodkéw oraz ich proporcjonalnos¢ uwzgledniajacg zwazenie kolidujacych warto-

$ci konstytucyjnych (proporcjonalnosé sensu stricto).

Brak jest zgody w doktrynie co do prawnej kwalifikacji ,,nacjonalizacji”. Wedtug jednego pogladu

mozna uzna¢ ja za niedozwolong ingerencje w istote prawa wlasnosci dokonang w trybie nieprzewi-

273 Tak R. Pacud, Oczekiwanie prawne na emeryture dozywotnig (ekspektatywa), Bydgoszcz—Katowice 2006,
s. 115; R. Pacud, Stosunki prawne ubezpieczenia emerytalnego, Warszawa 2011, s. 91, R. Pacud, Elementy pu-
bliczno- i prywatnoprawne OFE. Potrzeba rekonstrukcji [w:] L. Florek, L. Pisarczyk (red.), Wspétczesne proble-
my prawa pracy i ubezpieczeti spotecznych, Warszawa 2011, s. 334; R. Pacud, Czynnosci prawne rozporzgdzajg-
ce prawem do wkladu emerytalnego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny nr 1/2003, podobnie
K. Roszewska, Tytut prawny do sktadki w OFE [w:] L. Florek, L. Pisarczyk (red.), Wspdtczesne problemy prawa
pracy i ubezpieczen spolecznych, Warszawa 2011, s. 380.

274 Zob. K. Roszewska, Tytut prawny... , op. cit., s. 380: ,,§rodki gromadzone w funduszu emerytalnym stanowig
osobisty wklad ubezpieczonego, do ktérego zachowuje on tytut prawny przez caly okres gromadzenia skladek”

27> Wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100, s. 536)

%7 Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3, s. 37).
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dzianym w Konstytucji, a zatem niedopuszczalng®”’. Wedlug drugiego pogladu nacjonalizacja stano-

wi szczegolny przypadek ,wywlaszczenia ustawodawczego’, ktorego dopuszczalnos¢ zalezy od spet-

nienia takich samych wymogéw, jak wywlaszczenie sensu stricto™

. Dodatkowo mozna pomysle¢
o trzeciej kwalifikacji, wedtug ktorej nacjonalizacja nie stanowi wywlaszczenia, ale jej dopuszczal-
nos¢ zalezy od zwazenia wartosci konstytucyjnych, tj. wartosci, jakg stanowi ochrona wlasnosci oraz
innych wartoéci konstytucyjnych, ktére przemawiaja za nacjonalizacjag. W tym ostatnim przypadku
stosowanie wymogow przewidzianych do wywlaszczenia byloby jednak w pewnym zakresie mozliwe
na zasadzie analogii””. Ta ostatnia kwalifikacja budzi¢ moze pewne watpliwosci co do jej wyodreb-
nienia, z uwagi na pewne podobienstwo do zasady ochrony praw nabytych przed ingerencjg ustawo-
dawcza, dla ktorej orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wypracowalo osobne przestanki bada-
nia dopuszczalno$ci.

Przyjecie pierwszej kwalifikacji, tj. uznanie ,,odebrania ustawowego” za nieprzewidziang w Kon-
stytucji nacjonalizacje, czyni zbednym dalsze badanie przestanek ingerencji, z uwagi na jej niedo-
puszczalnos¢ a limine.

Przyjecie drugiej kwalifikacji, tj. uznanie nacjonalizacji za ,,wywlaszczenie ustawowe” bedace sui
generis wywlaszczeniem, badz podtypem wywlaszczenia, o ktérym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytu-
cji, prowadzi do koniecznosci zbadania przestanek jego dopuszczalnosci. Przestanka wywlaszczenia
jest zachodzenie interesu publicznego uzasadniajacego wywlaszczenie oraz zapewnienie stusznego
odszkodowania.

Przyjecie trzeciej kwalifikacji, tj. uznanie, ze nacjonalizacja stanowi skrajny, ale konstytucyjnie

dopuszczalny wynik zwazenia kolidujacych wartosci konstytucyjnych réwniez nie prowadzi do auto-

277 Tk S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Krakéw 2003, s. 247; K. Swiderski, Wy-
wlaszczenie w Swietle art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, Casus 2006, Nr 42, s. 16; T. Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci
i ich zwrot, Wydanie V, Warszawa 2011, s. 27 i n.; K. Osajda, Nacjonalizacja i reprywatyzacja, Warszawa 2009,
s. 21-24; w tym kierunku réwniez, jak si¢ wydaje, A. Stelmachowski [w:] T. Dybowski (red.), System Prawa Pry-
watnego (Tom 3): Prawo Rzeczowe, Wydanie 2, Warszawa 2007, s. 316, nb. 5; s. 417, nb. 208. Podobnie wyrok
z 21.6.2005 r., P 25/02, w ktérym TK uznal, iz ,,na rzecz utrzymania dla wywlaszczenia formy decyzji administra-
cyjnej przemawia nie tylko to, Ze ustawodawca konstytucyjny zastal te instytucje w ustalonym ksztalcie, ale réwniez
znaczenie samego aktu administracyjnego dla rozgraniczenia réznych form ingerencji paristwa w prawo wlasnosci.
Chociazby z tego powodu, ze gdyby wywlaszczenie rozumie¢ szeroko — jako wszelkie pozbawienie wlasnosci bez
wzgledu na forme — to wéwczas zaciera sig réznica migdzy wywlaszczeniem a niedozwolong przez Konstytucje na-
cjonalizacjg”

%78 A. Hetko, Dekret Warszawski. Wybrane aspekty systemowe, Wydanie 2, Warszawa 2012, rozdziat 1.

%73 Por. wyrok TK z dnia 17 grudnia 2008 r. (P 16/08), w ktérym Trybunat wprawdzie dokonat rozréinie-
nia miedzy wywlaszczeniem a uwlaszczeniem, niemniej jednak poddat to ostatnie kontroli na podstawie kon-
stytucyjnego wzorca ochrony wlasnosci, w tym w zakresie ekwiwalentnoéci odszkodowania, a nadto zbadat ar-
bitralno$¢ i proporcjonalno$¢ regulacji ustawowej.
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matycznego przesadzenia dopuszczalnosci nacjonalizacji in casu, ale wymaga jej zbadania
z uwzglednieniem owych konstytucyjnych wartosci, ktorych uwzglednienie moze zastugiwa¢ na
pierwszenstwo przed ochrong wlasnosci. Dodatkowo konieczne bedzie zbadanie istoty prawa, gdyz
w $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego naruszenie istoty prawa wlasnosci nie jest do-
puszczalne®. Innymi stowy konieczne byloby wykazanie zachowania istoty prawa, mimo dokonania
operacji przejecia przez FUS od OFE wyrazonych obligacjami zobowigzan skarbu panstwa.

Przestankami, ktore powinny zosta¢ zbadane sa: (i) proporcjonalnoé¢ regulacji, (ii) istnienie celu
publicznego (iii) nienaruszenie istoty prawa, oraz (iv) zagwarantowanie stusznego odszkodowania.
Trzecia i czwarta przestanka pozostaja w innej relacji, niz pozostate - o ile bowiem przy pozostatych
przestankach zachodzi relacja koniunkcji, o tyle spelnienie przestanki stusznego odszkodowania
(przestanka iv) umozliwia ingerencje wkraczajaca w istote prawa wlasnosci, tacznie z jej zupelnym
odjeciem, czego przejawem jest wywlaszczenie (przesfanka iii).

Wymog zachowania proporcjonalnosci miedzy podjeta ingerencja a dobrem, ktorego ta ingerencja
dotyczy, jest utrwalong zasada konstytucyjna. Zasada ta znajduje wyraz w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
a jej uszczegotowienie miato miejsce w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Orzecznictwo TK
w zakresie zasady proporcjonalnosci jest bogate. Trybunat traktuje zasade proporcjonalnosci jako gra-
nice ingerencji w sfere prawnie chroniong jednostki. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyj-
nego wyrazonym w wyroku z dnia 29 czerwca 2001 r. (K 23/00)*" ,,granice ingerencji w konstytucyjne
prawa i wolnosci wyznacza zasada proporcjonalnosci oraz koncepcja istoty poszczegdlnych praw i wolno-
sci. Stwierdzenie, Ze ograniczenia mogg by¢ ustanawiane tylko wtedy gdy sq konieczne w demokratycz-
nym paristwie wymaga rozwazenia: czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzo-
nych przez nig skutkow; czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
polgczona; czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w proporcji do cigzarow naktadanych przez nig
na obywatela”. Uszczeg6lowienie treéci zasady proporcjonalnosci nastapito w szeregu wyrokéw Trybu-
natu Konstytucyjnego, przykladowo w orzeczeniu z dnia 26 kwietnia 1995 r. (K 11/94) Trybunat wyja-
$nil, ze ,rozwazania [dotyczgce spetnienia wymogu proporcjonalnosci regulacji] powinny nastgpnie
udziela¢ odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie dopro-
wadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw: 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu pu-
blicznego, z ktorym jest powigzana; 3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostajg w proporcji do cigza-

réw nakladanych przez nig na obywatela™®.

280 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r. P 2/98.

1 OTK ZU nr 5/2001, poz. 124.

?82 Ta linia orzecznicza moze by¢ uznana za utrwalong, o czym $wiadcza nastepujace wyroki: wyrok z dnia
27 kwietnia 1999 r. (sygn. akt P 7/98): ,,zdaniem Trybunatu z zasady [proporcjonalnosci] wyplywajg trzy powig-
zane miedzy sobg obowigzki prawodawcy: 1) przyjmowanie danej regulacji tylko wowczas, gdy jest niezbedna
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Z powyzszego wynika, ze Trybunal wyrdznia kilkuetapowy test proporcjonalnosci, ktory obej-
muje zbadanie (i) celowosci (przydatnosci) regulacji; (ii) niezbednosci regulacji; oraz (iii) proporcjo-

nalno$ci sensu stricto.

Art. 21 ust. 2 wymaga, aby wywlaszczenie nastgpito za stusznym odszkodowaniem. Odszkodo-
wanie stuszne to odszkodowanie ekwiwalentne®. Pomocniczym kryterium dla ustalenia ekwiwa-
lentnosci jest zbadanie zdatnosci odtworzeniowej, wzglednie zastepowalnosci, tj. mozliwosci wy-
réwnania badZ zastgpienia uszczerbku w sferze praw jednostki dotknietej wywlaszczeniem. Jak
wyjasnia Trybunal Konstytucyjny ,,odszkodowanie powinno miec charakter ekwiwalentny do warto-
sci utraconego lub naruszonego dobra, co oznacza, ze powinno stwarzac wlascicielowi mozliwos¢ od-
tworzenia rzeczy, ktorg utracit lub ujmujqgc szerzej, ktére pozwoli uprawnionemu na odtworzenie jego
sytuacji majgtkowej, jakg miat przed podjeciem decyzji organu wladzy publicznej o ingerencji w sferze

h”284

jego interesow majgtkowych””". Dodatkowo wymaga przypomnienia, Ze niespelnienie wymogu

dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana, 2) nakaz ksztattowania danej regulacji w sposob za-
pewniajgcy osiggniecie zamierzonych skutkow (celéw), 3) warunek zachowania proporcji miedzy efektami wpro-
wadzonej regulacji a cigzarami, wzglednie niedogodnosciami wynikajgcymi z niej dla obywateli.”; wyrok TK
z dnia 29 czerwca 2005 r., (sygn. akt SK 34/04): ,,badanie zaskarzonej regulacji w aspekcie zasady proporcjonal-
nosci wymaga ustalenia, czy prowadzi ona do zamierzonych skutkéw prewencyjnych, czy jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego oraz czy jej efekty sq proporcjonalne do cigzarow naktadanych na okreslony pod-
miot.”; wyrok TK z dnia 5 lutego 2008 r., (sygn. akt K 34/06): ,,zasada proporcjonalnosci stawia przed ustawo-
dawcgq [...] z jednej strony, [...] wymég stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania w danym stanie faktycz-
nym ingerencji w zakres prawa bgdz wolnosci jednostki. Z drugiej zas, winna ona by¢ rozumiana jako wymadg
stosowania takich srodkéw prawnych, ktore bedg skuteczne, a wigc rzeczywiscie stuzgce realizacji zamierzonych
przez prawodawce celéw. Ponadto chodzi tu o Srodki niezbedne, w tym sensie, ze chronic¢ bedg okreslone wartosci
w sposob, bgdz w stopniu, ktéry nie méglby by¢ osiggniety przy zastosowaniu innych srodkéw. Niezbedno$¢ to
réwniez skorzystanie ze Srodkow jak najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktorych prawa lub wolnosci ulegng
ograniczeniu |[...]. Niezbednos¢ w znaczeniu, jakie nadaje jej zasada proporcjonalnosci , wymaga jednak wyka-
zania, iz osiggnigcie tych celow nie byloby mozliwe przy zastosowaniu innych, mniej ucigzliwych dla jednostki
srodkéw.”; wyrok TK z dnia 23 kwietnia 2008 r., (sygn. akt SK 16/07): ,,Zgodnie z ustalonym na tle art. 31 ust. 3
Konstytucji orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zarzut braku proporcjonalnosci wymaga udzielenia od-
powiedzi na trzy pytania dotyczgce analizowanej normy: 1) czy jest ona w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez ustawodawce skutkéw (przydatnos¢ normy); 2) czy jest ona niezbedna (konieczna) dla ochrony interesu
publicznego, z ktorym jest powigzana (koniecznos¢ podjecia przez ustawodawce dziatania); 3) czy jej efekty pozo-
stajg w proporcji do natozonych przez nig na obywatela cigzaréw lub ograniczer (proporcjonalnosé sensu stric-
t0).”; wyrok TK z dnia 23 listopada 2009 r., (sygn. akt P 61/08): ,,Proporcjonalnosé¢ jest przez Trybunat Konsty-
tucyjny rozumiana jako suma trzech zasad sktadowych: zasady przydatnosci, zasady koniecznosci oraz zasady
proporcjonalnosci sensu stricto, tzn. zakazu nadmiernej ingerencji.”.

28 por, wyrok TK z dnia 8 maja 1990 r. (K 1/90).

284 70b. wyrok TK z dnia 25 listopada 2003 r. (K 37/02), OTK Seria A, nr 9/2003, poz. 96; zob. tez wyrok
TK z dnia 14 marca 2000 r. (P 5/99), OTK ZU nr 2/2000, poz. 60.
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stusznego odszkodowania jest uznawane w orzecznictwie strasburskim®® za przejaw naruszenia pro-
porcji pomiedzy stosowanymi $rodkami a celami (zasada proporcjonalnosci - art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji, zob. punkt powyzej), ktore zamierza si¢ osiagnac przez ingerencje we wlasno$¢ motywowang
racjami publicznymi. Nalezyte, tj. sprawiedliwe odszkodowanie stanowi wiec element przywracajacy
wlasciwg réwnowage pomiedzy potrzebami wynikajacymi z ogdlnego interesu spoleczenstwa a wy-

maganiami zwigzanymi z ochrong podstawowych praw jednostki’*.

Dorobek orzeczniczy Trybunalu Konstytucyjnego dotyczacy konstytucyjnie dopuszczalnego za-
kresu ingerencji w prawo wlasnosci prowadzi do wniosku, ze ustawodawca ksztaltujac tre$¢ prawa
wlasnosci nie moze narusza¢ jego istoty. Zgodnie z orzeczeniem TK z dnia 1 grudnia 1999 r.
(P. 2/98) ,naruszenie istoty prawa nastgpitoby w razie, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyly
podstawowych uprawnieri skladajgcych sie na tres¢ danego prawa i uniemozliwialy realizowanie
przez to prawo funkcji, jakg ma ono spetniac w porzgdku prawnym opartym na zatozeniach wskaza-
nych w art. 20 Konstytucji”. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego ,.stanowi niedopuszczalng ingeren-
cje w prawo wilasnosci m.in. [...] odjecie przez ustawe jednego z kluczowych, zasadniczych uprawnien
skladajgcych sig na tres¢ tego prawa™. Poza przypadkiem aprobowanego konstytucyjnie wywtasz-
czenia (art. 21 ust. 2 Konstytucji), ktore w granicach tamze wyznaczonych dopuszcza nawet catko-
wite pozbawienie prawa wlasnosci, pozostale ingerencje w prawo wlasnosci musza zachowa¢ istote
tego prawa, co stanowi wyznacznik granicy dopuszczalnosci ingerencji, w sposéb inny, niz dozwolo-
ny w $wietle art. 21 ust. 2 Konstytucji. Jak wyjasnil Trybunat Konstytucyjny, ,[...] ograniczenia zad-
nego z konstytucyjnie uznanych praw i wolnosci [...] nie mogq i¢ tak daleko, by przekreslona zostata
istota czy zasada danego prawa. [...] Po drugie, ograniczenia te muszqg uwzgledniaé koniecznos¢ kaz-
dorazowego wywazenia rangi prawa czy wolnosci poddanego ograniczeniu oraz rangi prawa, czy za-

sady to ograniczenie uzasadniajgcej”**®

. W przypadku kolizji interesu publicznego z interesem pry-
watnym, troska o zachowanie istoty interesu prywatnego, do ktdrej zobligowany jest ustawodawca
przejawia sie w tym, ze interes prywatny nie powinien dozna¢ ,nadmiernego uszczerbku”**. Powyz-
sze oznacza, ze granicg dla ingerencji w prawo wlasnosci, innej niz stanowiacej wywlaszczenie na

podstawie i w ramach art. 21 ust. 2 Konstytugji, jest istota prawa — naruszenie tej istoty skutkuje ne-

285 por. orzeczenie ETPCz z dnia 23 wrze$nia 1982 r. w sprawie ,,Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji”

(Skargi nr 7151/75 1 7152/75).

286 Zob. wyrok TK z dnia 25 listopada 2003 r., (sygn. K 37/02).

287 Zob. wyrok TK z dnia 25 listopada 2003 r. (K 37/02), OTK Seria A, nr 9/2003, poz. 96.

288 Wyrok TK z dnia 26 stycznia 1993 r., sygn. akt U 10/92.

289 Zob. wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 10/97: ,,w przypadku ograniczenia czy pozbawienia
praw nabytych ustawodawca winien wywazyc¢ interes publiczny i prywatny, konstruujgc przepisy w taki sposob,
aby ochrona interesu publicznego nie powodowala nadmiernego uszczerbku dla interesu prywatnego.”
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gatywnym wynikiem kontroli konstytucyjnej dopuszczalnosci ingerencji w $wietle art. 21 i art. 64

Konstytucji.

Przyjecie proponowanych zmian, polegajacych na przeniesieniu wyrazonych obligacjami zobowia-
zan Skarbu Panstwa z OFE do FUS stanowi ingerencje w sfere prawnie chronionej wlasnosci i praw
majatkowych OFE. Subsumpcja, ktdra obejmuje zbadanie przestanek dopuszczalnosci ingerencji, be-
dzie musiala zosta¢ dokonana wariantowo, z uwzglednieniem réznych mozliwych kwalifikacji dogma-
tycznych ingerencji wynikajacej z art. 23 ustawy z 6 grudnia 2013 r. (zob. punkt powyzej).

Pierwsza kwalifikacja, to uznanie ,odebrania ustawowego” za nieprzewidziang w Konstytucji na-
cjonalizacje. Poniewaz dochodzi przy tym do najdalej idacego naruszenia prawa wtasnosci funduszy,
tj. jego pozbawienia ex lege, zbednym jest czynienie dalszych ustalen — sama ta konkluzja czyni pro-
ponowang zmiane niekonstytucyjng. Dalsze badanie przestanek ingerencji nie jest potrzebne, z uwa-
gi na niedopuszczalnos¢ a limine nacjonalizacji kwalifikowanej w opisany tu sposob.

Druga kwalifikacja polega na uznaniu nacjonalizacji za ,wywlaszczenie ustawowe” bedace sui ge-
neris wywlaszczeniem, badz podtypem wywlaszczenia, o ktérym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji.
Wywlaszczenie ustawowe, dokonywane na podstawie art. 21 ust. 2 Konstytucji, wymaga jednak
stusznego odszkodowania, ktére w omawianym przypadku nie ma miejsca, tzn., nie jest w ogéle
przewidziane w projekcie rzgdowym. Za stuszne, a tym samym ekwiwalentne odszkodowanie nie
mozna bowiem uzna¢ proporcjonalnego zwolnienia OFE z obowiazku przyszlej wyptaty srodkow na
rzecz uprawnionego ubezpieczonego, czy tez na rzecz funduszu dozywotniej emerytury kapitalowe;j.
Zwolnienie nie obejmuje bowiem wartosci zwigzanych z oplatami za zarzadzanie. Jak stusznie wska-
zuje sie w doktrynie, prawo do zarzadzania OFE stanowi ,warto$ciowe dobro ekonomiczne*”.
Uwypukla to brzmienie art. 66 ust. 1 u.o.f.fe., zgodnie z ktérym PTE, ktére zamierza zrezygnowac
z prowadzenia dotychczasowej dziatalnosci, moze, na podstawie odptatnej umowy zawartej z innym
powszechnym towarzystwem, przekaza¢ temu towarzystwu zarzadzanie otwartym funduszem, kté-
rym zarzadza®™'. Niezaleznie od powyzszego trzeba tez wskazaé, ze, umorzenie czesci obligacyjnej
prowadzi do radykalnej zmiany profilu portfela zarzadzanego przez OFE. Rodzi to potrzebe alterna-
tywnych sposobow mitygacji ryzyka zwigzanego z bardziej agresywnym portfelem inwestycyjnym,
ktorych jednak ustawodawca nie oferuje.

Oceniajac rozwigzanie polegajace na transferze obligacji z OFE do FUS trzeba zwréci¢ uwage na
zasadnicze watpliwosci co do spelniania przez analizowang regulacje testu proporcjonalnosci. Usta-

wa z 6 grudnia 2013 r. nie przewiduje bardziej zblizonych do ,,naturalnego” sposobéw pozbawienia

2% R. Pacud, Elementy publiczno- i prywatnoprawne OFE..., op. cit., s. 333.

21 Ibidem.
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funduszy obligacji, np. poprzez nakazanie ich sukcesywnego zbywania, oraz wygasanie obligacji
zgodnie z terminem zapadalnoéci, bez ich zastgpowania przez obligacje nowej emisji. Watpliwosci
budzi tez cel majacy uzasadniaé nacjonalizacje — wedlug wielu badan nastepstwem usuniecia z port-
fela OFE obligacji nie doprowadzi do poprawy sytuacji finanséw publicznych*”, a dodatkowo - cze-
go mozna zasadnie oczekiwaé — wywola negatywny (niepozadany) efekt popytowy na rynku obliga-
cji skarbowych w przysztosci™.

Trzecia kwalifikacja sprowadza si¢ do uznanie, ze nacjonalizacja stanowi skrajny, ale konstytu-
cyjnie mozliwy wynik zwazenia kolidujacych wartosci konstytucyjnych. Dla tej kwalifikacji istotny
jest wynik testu zachowania istoty prawa. Wynik ten wypada jednoznacznie negatywnie, poniewaz
analizowany art. 23 ustawy z 6 grudnia 2013 r. pozbawia OFE w caloéci ich aktywow wyrazonych
obligacjami, a takze — w tym zakresie — ekonomicznej podstawy ich dziatalno$ci. Dwa dodatkowe te-
sty (proporcjonalnosci oraz zapewnienia stusznego odszkodowania) réwniez wypadaja negatywnie.

W konsekwencji przeprowadzonej subsumpcji uznaé nalezy, ze niezaleznie od dogmatycznej
kwalifikacji nacjonalizacji dokonanej na podstawie art. 23 ustawy dochodzi do niedajacego si¢
usprawiedliwi¢ naruszenia konstytucyjnych gwarancji wlasnosci (art. 21, art. 64 Konstytucji).

Art. 23 ustawy z 6 grudnia 2013 r. stanowi ingerencje w konstytucyjnoprawnie chroniong sfere
wlasnosci uczestnika funduszu, co mozna zidentyfikowa¢ w obszarze prywatnoprawnej pozycji qu-
asi-wlascicielskiej (uprawnienia ze sfery dominium), oraz w zakresie prawa do dziedziczenia $rod-
kéw ubezpieczonego zgromadzonych w OFE.

Analogicznie do toku wywodu przeprowadzonego dla zbadania usprawiedliwiania naruszenia
z punktu widzenia OFE/PTE, rowniez badanie ingerencji w prawa uczestnika OFE dokonane po-
winno zosta¢ wariantowo, dla réznych koncepcji doktrynalnych nacjonalizacji.

Przyjecie pierwszej kwalifikacji (uznanie ,,odebrania ustawowego” za nieprzewidziang w Konsty-
tucji nacjonalizacje) pociaga za soba a limine negatywny wynik badania uzasadnienia ingerencji.

Przyjecie drugiej kwalifikacji (nacjonalizacja jako ,,wywlaszczenie ustawowe”) pociaga za soba
konieczno$¢ przeprowadzenia testow z art. 21 ust. 2 oraz 31 ust. 3 Konstytucji. Oba te testy wypada-
ja negatywnie. Test z art. 21 ust. 2 Konstytucji wypada negatywnie, poniewaz ustawa nie oferuje
stusznego odszkodowania. Obietnica przyszlej emerytury panstwowej w systemie repartycyjnym nie
stanowi pelnowartosciowego ekwiwalentu dla odebrania ponad potowy ,o0szczednosci emerytal-

nych” z filara kapitalowego. Nieekwiwalentnos¢ wynika z ekspozycji filara panstwowego na ryzyka

%2 Zob. przyktadowo S. Kawalec, Zmiany w OFE finansom publicznym wiele nie pomoga, (3 grudnia
2013 r.), tekst dostepny pod adresem <http://www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/finanse-publiczne/-
zmiany-w-ofe-finansom-publicznym-wiele-nie-pomoga/>.

2% Neil Dennis, Polish pension reform affects portfolios, Financial Times, 24 listopada 2013 r.
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polityczne i demograficzne, na ktdre system kapitalowy jest podatny w znacznie mniejszym stop-
niu”!. Dodatkowo atutem systemu opartego na dwdch roznych filarach jest dywersyfikacja, ktora
ulega niezrekompensowanej redukcji. Wprawdzie obligacje sg rowniez zalezne od sytuacji ekono-
micznej skarbu panstwa jako dtuznika, ale zabezpieczenie obligacji jest znacznie silniejsze, niz dekla-
racji politycznych zwigzanych z przysztymi §wiadczeniami emerytalnymi w systemie publicznym.

W polaczeniu z powyzszym, niezrekompensowanemu skroceniu ulegajg uprawnienia quasi-wla-
$cicielskie ubezpieczonego, jakie przystuguja mu wobec OFE oraz PTE - brak podobnych upraw-
nien w stosunku do FUS badz ZUS. Bardzo istotnym aspektem jest takze niezrekompensowane po-
zbawienie prawa do dziedziczenia odpowiedniej czesci srodkéw w OFE. Wszystko to sprawia, Ze test
stusznego odszkodowania wypada negatywnie. Negatywnie wypada nadto test proporcjonalnosci.
Bardzo daleko idaca ingerencja w prawa jednostki nie jest bowiem adekwatnie powiazana z celem
poprawy finanséw publicznych®”. Ponadto zachodzg inne, bardziej efektywne i jednocze$nie mniej

ingerencyjne sposoby realizacji tego celu®

. Jedli celem mialaby by¢ natomiast poprawa systemu za-
bezpieczenia emerytalnego, srodek dobrany do realizacji tego celu jest w sposéb oczywisty chybiony,
gdyz osiggany efekt jest przeciwny do tego celu.

Gdyby przyjac trzecia z wyszczegdlnionych wyzej kwalifikacji upanstwowienia obligacji (nacjo-
nalizacja jako mozliwy wynik zwazenia kolidujacych warto$ci konstytucyjnych), wowczas zachodzi
konieczno$¢ zbadania, czy zachowaniu ulega istota (rdzen) konstytucyjnie chronionego prawa wta-
snosci. Odpowiedz na to pytanie jest negatywna. W odniesieniu do samej ekspektatywy emerytalnej
mozna snu¢ rozwazania na temat tego, czy jej istota zostaje zachowana - co jest materig badania na
gruncie ochrony praw nabytych, jednakze ukrdcenie uprawnien quasi-wlascicielskich, a nade

wszystko pozbawienie §srodkéw przymiotu dziedziczno$ci stanowig — we wskazanym zakresie - in-

2% Orzecznictwo konstytucyjne uznaje, ze celem ustawodawcy byto stworzenie stabilnego i efektywnego syste-
mu emerytalno-rentowego w warunkach niekorzystnych trendéw demograficznych, prowadzacych do wzrostu
liczby $wiadczeniobiorcéw przy jednoczesnym spadku liczby osob placacych skladki na ubezpieczenia spoleczne,
a wprowadzenie filara kapitalowego znajduje oparcie w warto$ciach i normach konstytucyjnych, majac na celu
urzeczywistnienie prawa do zabezpieczenia spolecznego w aktualnych warunkach demograficznych i gospodar-
czych - por. wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r. (K. 5/99), OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; wyrok TK z dnia 4 stycz-
nia 2000 r. (K. 18/99), OTK ZU nr 1/2000, poz. 1; zob. tez wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 czerwca 2008 r.
(I UK 12/2008). Réwniez w pismiennictwie zwraca si¢ uwage na mniejsza podatno$¢ filaru kapitalowego na decy-
zje motywowane politycznie — zob. A. Jablonski, Charakter prawny cztonkostwa w otwartym funduszu emerytal-
nym [w:] T. Binczycka-Majewska (red.), Konstrukcje prawa emerytalnego, Zakamycze 2004, s. 211 — Autor ten traf-
nie wskazuje, ze ,,Konstrukcja obowigzkowego systemu emerytalnego w jego czesci kapitatowej oparta zostata na
zatozeniu odrebnosci podmiotowej i finansowej OFE oraz budzetu paristwa. Rozdzielnos¢ ta stanowi istotng wartos¢
nowego systemu, uniezalezniajgc go w znacznej mierze od biezgcej polityki parnstwa’.

2% por. S. Kawalec, 2013, Zmiany w OFE finansom publicznym wiele nie pomoga, obserwatorfinansowy.pl
2 3.12.2013.

2% M Pawlak, A. Kamiriska, 2013, Skok na pienigdze z OFE niewiele pomoze, Rzeczpospolita, 12.12.2013.
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gerencje w sama nature prawa, w szczegdlnoéci opisanego prawa do dziedziczenia. Dodatkowo

wskazaé nalezy na wskazany juz negatywny wynik testu proporcjonalnosci.

Przeprowadzone rozumowanie pokazuje ze z perspektywy uczestnikoéw OFE zmiana wprowa-
dzana przez art. 23 ustawy nie daje sie uzasadni¢ na podstawie dopuszczalnych konstytucyjnie wy-

jatkow i w konsekwencji jest sprzeczna z Konstytucja.

7.4.2 Zasada zaufania do panstwa i tworzonego przez nie prawa

Zasada ochrony praw stuszne nabytych nie jest zasadg bezwzgledna i doznaje ograniczen. Dorobek
orzecznicy Trybunalu Konstytucyjnego doprowadzil do wyksztalcenia kryteriéow dopuszczalnosci
ograniczen praw stusznie nabytych. Kryteria te obejmuja nastepujace elementy badania: (i) czy wpro-
wadzone ograniczenia znajdujg podstawe w innych normach, zasadach, wartosciach konstytucyjnych;
(ii) czy istnieje mozliwo$¢ realizacji danej normy, zasady lub wartosci konstytucyjnej bez naruszenia
praw nabytych; (iii) czy warto$ciom konstytucyjnym, dla realizacji ktorych prawodawca ogranicza pra-
wa nabyte, mozna w danej, konkretnej sytuacji przyznaé pierwszenstwo przed wartosciami znajdujacy-
mi u podstaw zasady ochrony praw nabytych; (iv) czy prawodawca podjal niezbedne dzialania majace
na celu zapewnienie jednostce warunkéw do przystosowania sie do nowej regulacji*”. Ponadto wska-
zuje sie w doktrynie, Ze ograniczenie nie moze mie¢ charakteru arbitralnego™”.

Z perspektywy OFE/PTE nalezy przede wszystkim zbada¢, czy dochowano minimalnych gwa-
rancji ochrony intereséw w toku. Szybkie tempo prac nad ustawg i krétki okres vacatio legis naru-
szajg t¢ zasade przez niepozostawienie wystarczajacej przestrzeni do dziatan dostosowawczych.

W zakresie natomiast odjecia OFE ponad potowy ich aktywdw, miarodajna bedzie kontrola wedlug
konstytucyjnych gwarancji ochrony wlasnosci (zob. punkty i Blad: Nie znaleziono zrédta odwotania).

W odniesieniu do uczestnika OFE upanstwowienie ponad polowy $rodkéw zgromadzonych
w OFE powinno by¢ oceniane przez pryzmat i zgodnie z przestankami, jakie Konstytucja naktada
dla oceny dopuszczalno$ci ograniczenia badz odjecia prawa wlasnosci i prawa dziedziczenia (zob.
punkt oraz powyzej). Dlatego tez ocena dokonywana wedlug kryterium konstytucyjnej ochrony
praw nabytych powinna skupi¢ si¢ na oczekiwaniu prawnym na emeryture z filara kapitalowego. Jak

wykazano wyzej (zob. punkt ) ekspektatywa ta zastuguje na ochrone, w granicach przewidzianych

7 Wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r. sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100 ; zob. tez wyrok TK

z dnia 4 stycznia 2000, sygn. K 18/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 1.

2% M. Jackowski, Ochrona praw nabytych w polskim systemie konstytucyjnym, Warszawa 2008, s. 72-73;
M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego patistwa prawnego — kilka uwag, [w:] M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 245; H. Zigba-Zalucka, Zasada ochrony praw naby-
tych jako element zasady demokratycznego pasistwa prawnego [w:] H. Zieba-Zatucka, P. Chmielnicki, Srodki ochro-
ny praw stusznie nabytych w $wietle Konstytucji RP i prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 31-32.
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dla ochrony uzasadnionych oczekiwan prawnych. Przeprowadzajac test dopuszczalnosci ingerencji
w te oczekiwania nalezy dokona¢ nastepujacych ustalen:

(1) na pytanie, czy wprowadzane ograniczenia znajduja podstawe w innych normach, za-
sadach, warto$ciach konstytucyjnych, nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej — warto-
$cig ta jest rownowaga budzetowa, ktéra wielokrotnie zostala uznana przez Trybunat
za warto$¢ konstytucyjng™;

(i1) na pytanie, czy istnieje mozliwos$¢ realizacji wartosci konstytucyjnej, jaka jest zapew-
nienie réwnowagi budzetowej bez naruszenia praw nabytych, nalezy odpowiedzie¢
twierdzaco, wytykajac jednoczesnie ustawodawcy, ze nie dokonal poglebionej analizy
innych dostepnych $rodkéw polityki gospodarczej, ktére bylyby bardziej efektywne
w dluzszej perspektywie, a przy tym bardziej transparentne™™;

(111)  na pytanie, czy wartoéci konstytucyjnej, jaka jest zapewnienie réwnowagi budzetowej,
mozna w danej, konkretnej sytuacji przyzna¢ pierwszenstwo przed wartosciami znaj-
dujacymi u podstaw zasady ochrony praw nabytych, trudno udzieli¢ jednoznacznej od-
powiedzi. Z jednej strony bowiem w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego doty-
czacym praw socjalnych uznano, ze prawa te moga zostaé ograniczone ze wzgledu na
uwarunkowania ekonomiczne i budzetowe, z drugiej jednak strony u podstaw systemu
kapitalowego lezala wlasnie immunizacja tego filara wobec ryzyk ekonomiczno-poli-

tycznych, ktore sg immanentne dla filara panstwowego;
(1v)  na pytanie, czy prawodawca podjal niezbedne dziatania majace na celu zapewnienie

jednostce warunkéw do przystosowania sie do nowej regulacji, trzeba udzieli¢ odpo-
wiedzi przeczacej — szybkie tempo prowadzonych prac i krétkie vacatio legis przekre-
$laja mozliwo$¢ uznania, Ze zostal zapewniony nalezyty czas przystosowawczy, choé
trzeba tez odnotowac, ze mozliwe spektrum dzialan dostosowawczych przez czlonkow

OFE jest ograniczone;

2% Zob. wyrok TK z 1 dnia kwietnia 2008, SK 96/06, OTK nr 3A/2008, poz. 40; wyrok TK z dnia 24 kwiet-
nia 2006, P 9/05, OTK nr 4A/2006, poz. 46; wyrok TK z dnia 21 lutego 2006, K 1/05, OTK nr 2A/2006, poz. 18;
wyrok TK z 31 stycznia 2006, K 23/03, OTK nr 1A/2006, poz. 8; wyrok TK z 7 wrzesnia 2004, SK 30/03, OTK
nr 8A/2004, poz. 82; wyrok TK z dnia 17 listopada 2003, K 32/02, OTK nr 9A/2003, poz. 93; wyrok TK z dnia
20 listopada 2002, K 41/02, OTK nr 6A/2002, poz. 83 - szerzej na ten temat zob. M. Jackowski, Ochrona praw
nabytych a kryzys gospodarczy, Panstwo i Prawo nr 8/2009, s. 31 n.

300 [O]szczednosci w finansach publicznych wygenerowane dzigki reformie w systemie kapitatowym II filara
sg alternatywg wobec podwyzki podatkéw lub cig¢ wydatkow” — tak E. Chojna-Duch, Opinia prawna w sprawie
projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze Srodkéw zgro-
madzonych w otwartych funduszach emerytalnych (12 listopada 2013 r.), przygotowana na zamoéwienie Mini-
sterstwa Finansow w toku procesu legislacyjnego, dostepna jako informacja publiczna na stronach Minister-
stwa Sprawiedliwosci pod adresem <http://www.finanse.mf.gov.pl/reforma-emerytalna/opinie-prawne>, s. 6.
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na pytanie, czy dziatanie ustawodawcy jest arbitralne, nalezy odpowiedzie¢ pozytywnie.
Brak jest podstaw do wskazania, dlaczego podmioty, ktére uczestnicza w filarze kapita-
fowym i zgromadzily wieksze oszczednosci, majg w wiekszym stopniu sfinansowaé
podjecie dziatan réwnowazacych budzet, niz osoby, ktére maja mniejsze oszczednosci
badZ w ogdle nie sg uczestnikami OFE. Kryterium to jest arbitralne, poniewaz nie po-
zostaje w zwigzku z aksjologicznie uznanymi kryteriami stosowanymi przy wymierza-
niu obcigzen fiskalnych i parafiskalnych, takimi jak cho¢by wysokos$¢ dochodu, wyso-
kos¢ konsumpcji czy stan majatkowy (np. podatek od nieruchomosci). Brak jest pelnej
relacji miedzy ilo$cig zgromadzonych w OFE $rodkéw a sytuacja dochodows ubezpie-
czonego - na wysokos¢ tych srodkéw rzutuje bowiem takze okres oszczedzania. Oby-
watele nieobjeci uczestnictwem w OFE, oraz tacy, ktorych dochdd pochodzi gtéwnie ze
zrodet niepodlegajacych, albo podlegajacych w sposob zryczattowany obcigzeniu sklad-
kami na ubezpieczenie spoteczne, znajda si¢ arbitralnie w lepszej sytuacji, niz dlugolet-
ni cztonkowie OFE, wkiad tych ostatnich (ergo - stopien ingerencji w ich prawa podle-
gajace ochronie) bedzie zatem arbitralnie wiekszy, niz tych pierwszych. Prowadzi to do
naruszenia art. 2 Konstytucji takze w zakresie, w jakim przepis ten przewiduje zasade
sprawiedliwosci spotecznej. Dodatkowo watpliwa jest zgodnos¢ z art. 32 Konstytucji

przewidujacym zasade rownego traktowania.

Przeprowadzone rozwazania uprawniaja do sformulowania nastepujacych wnioskéw, podsumo-

wujacych przeprowadzone badania:

(@

(i)

przeniesienie wyrazonych obligacjami zobowiazan skarbu panstwa z OFE do FUS
powinno by¢ rozpatrywane jako naruszenie konstytucyjnych gwarancji wlasnosci
funduszu jako osoby prawnej, a posrednio takze PTE jako podmiotu organicznie
i ekonomicznie powigzanego z OFE. Ponadto - zwlaszcza wobec szybkiego tempa

wprowadzanych zmian - operacja ta narusza interesy w toku PTE/OFE.

przeniesienie wyrazonych obligacjami zobowigzan skarbu panstwa z OFE do FUS
powinno by¢ rozpatrywane jako naruszenie konstytucyjnych gwarancji uczestnikow
OFE zar6wno w zakresie prawa wlasnosci jak i uzasadnionych prawnie oczekiwan
(ekspektatywa emerytury z filara kapitalowego). Nasilenie tych naruszen zalezy od
przyjetej kwalifikacji prawnej emerytury z ubezpieczenia w systemie kapitalowym,
ktore wykazuje niejednolity charakter. Jesli polozy¢ akcent na ten aspekt natury

srodkow w OFE, ktory zbliza je do ,,wkladu emerytalnego”, wowczas na czolo wysu-
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(iv)

)

wa si¢ ochrona prawa wlasnosci, jesli natomiast pozosta¢ w tradycyjnym nurcie kla-
dacym gléwny nacisk na ubezpieczeniowa (zabezpieczenie spoleczne) nature OFE,
wowczas istotniejsze bedzie spojrzenie przez pryzmat ekspektatywy emerytalne;j.
Zlozona natura filara kapitalowego i pozycji w nim ubezpieczonego sprawia, ze
uprawnione s3 obie perspektywy, tym niemniej stopien ochrony bedzie zalezny od

rozlozenia akcentéw pomiedzy dwoma wymienionymi wlasciwo$ciami.

Naruszenie konstytucyjnie chronionego prawa wlasnosci i innych praw majatko-
wych ubezpieczonego nie daje si¢ usprawiedliwi¢ w §wietle gwarancji prawa wlasno-
$ci (art. 21 ust. 2 Konstytucji), w $wietle zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji) oraz zasady zachowania prawa (art. 64 ust. 3 , art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji). Podobny wynik daje test przeprowadzony w odniesieniu do usprawiedliwienia

ingerencji w prawo wlasnosci OFE.

Szybkie tempo prac nad ustawg i krotki okres vacatio legis naruszajg zasad¢ ochro-
ny intereséw w toku, przez co nie pozostawiaja OFE/PTE wystarczajacej przestrzeni

do dzialan dostosowawczych.

Ekspektatywa emerytalna uczestnika OFE zasluguje na ochrone konstytucyjna
zgodnie z gwarancjami uzasadnionych oczekiwan prawnych (art. 2 Konstytucji). In-
gerencja w te sfere prawnie chroniong nie spelnia kryteriéw wyksztalconych
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, dodatkowo nosi znamiona arbitral-
nosci, co skutkuje naruszeniem zasady sprawiedliwosci spolecznej (art. 2 in fine

Konstytucji) oraz zasady réwnosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji).
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