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WYROK
z dnia 28 pazdziernika 2015 r.
Sygn. akt SK 59/13*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Teresa Liszcz — sprawozdawca
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Andrzej Wrébel,

po rozpoznaniu w trybie art. 93 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 1064), na posiedzeniu niejawnym w dniu 28 pazdziernika 2015 r., skargi konstytucyjnej Zbigniewa
Otwinowskiego o zbadanie zgodnosci:
art. 70 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U. z 2005 r. Nr 179,
poz. 1485, ze zm.) w zakresie, w jakim dopuszcza mozliwos¢ orzeczenia przepadku przedmiotu
przestepstwa oraz przedmiotoéw i narzedzi, ktore stuzyty lub byty przeznaczone do jego popetnie-
nia, nawet jezeli nie byly one wtasnoscig sprawcy, niezaleznie od winy osoby bedacej wtascicielem
przedmiotu objetego przepadkiem, z art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 1, art. 31 ust. 3 w zwigzku
z art. 21 i art. 64 ust. 1i 3, art. 32 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 70 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu narkomanii (Dz. U. z 2012 r. poz. 124
oraz z 2015 r. poz. 28 i 875) w zakresie, w jakim dopuszcza orzeczenie przepadku przedmiotu stuzacego
do popetnienia ktéregos z wymienionych w tym przepisie przestepstw, nie bedacego wlasnoscia spraw-
cy, jezeli wiasciciel lub inna osoba uprawniona, mimo zachowania ostroznosci wymaganej w danych
okolicznosciach, nie przewidywata i nie mogta przewidzie¢, ze moze on stuzy¢ do popetnienia ktoregos
z tych przestepstw, jest niezgodny z art. 42 ust. 1 w zwiazku z art. 2 oraz z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r.
Nr 169, poz. 1417,z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, 22010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307
oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654) w zwiazku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE

1. W skardze konstytucyjnej z 5 kwietnia 2013 r. Zbigniew Otwinowski (dalej: skarzacy) wnidst o stwierdzenie,
ze art. 70 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U. z 2005 r. Nr 179, poz. 1485,
ze zm.; dalej: u.p.n.) w zakresie, w jakim dopuszcza mozliwos¢ orzeczenia przepadku przedmiotu przestepstwa
oraz przedmiotow i narzedzi, ktére stuzyty lub byly przeznaczone do jego popetnienia, nawet jezeli nie byty one
wiasnoscig sprawcy, niezaleznie od winy osoby bedacej wiascicielem przedmiotu objetego przepadkiem, jest

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 2 grudnia 2015 r. w Dz. U. poz. 2014.
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niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 1, art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 21 i art. 64 ust. 1 i 3 oraz art. 32
w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Skarzacy wniost ponadto o stwierdzenie, ze art. 421 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania
karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.; dalej: k.p.k.) w zakresie, w jakim uniemozliwia wniesienie srodka odwo-
tawczego od postanowienia o przepadku, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytuc;ji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nastepujacego stanu faktycznego:

Wyrokiem z 9 maja 2012 r. (sygn. akt Il K 169/11) Sad Okregowy w Olsztynie uznat trzy osoby za winne
popetnienia przestepstw okreslonych m.in. w art. 55 ust. 1i 3 u.p.n. oraz art. 62 ust. 2 u.p.n. i za przestepstwa te
wymierzyt im kary pozbawienia wolno$ci bez warunkowego zawieszenia ich wykonania. W zwigzku ze skazaniem
sprawcow tych przestepstw, Sad Okregowy w Olsztynie, dziatajac na podstawie zakwestionowanego w niniejszym
postepowaniu art. 70 ust. 1 u.p.n., orzekt przepadek na rzecz Skarbu Panstwa samochodu osobowego marki
Audi A6 2.5 TDI, stanowigcego wtasnos¢ skarzgcego, wykorzystanego do popetnienia przestepstwa objetego
przywotanym wyrokiem.

Orzekajac przepadek samochodu, sad podkreslit, ze zostat on dostosowany do przemytu srodkéw odurzaja-
cych przez zamontowanie specjalnej skrytki, ktorej otwor ukryty byt pod przerobionymi elementami bagaznika.
W odniesieniu do skarzacego sad stwierdzit, ze byt on wtascicielem omawianego samochodu osobowego i ,jak
sie wydaje zostat on przerobiony bez jego zgody, co jednak w niniejszej sprawie pozostaje bez znaczenia” (cyt.
za uzasadnieniem wyroku wydanego w sprawie o sygn. akt Il K 169/11).

Sad Apelacyjny w Biatymstoku wyrokiem z 4 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt Il AKa 132/12) — w zakresie
orzeczonego przepadku — utrzymat w mocy wyrok sadu pierwszej instancji.

1.2. Uzasadniajgc zarzuty niekonstytucyjnosci, skarzacy podniést, ze zastosowanie srodka karnego przepad-
ku rzeczy, ktéra nie nalezy do sprawcy przestepstwa, ale byta wykorzystana do jego popetnienia, narusza kon-
stytucyjnag zasade nullum poena sine lege. Zdaniem skarzacego, stosowanie tej formy represji karnej wzgledem
osoby, ktérej nie udowodniono jakiegokolwiek udziatu w przestepstwie, nie odpowiada standardom konstytucyj-
nym. Skarzacy wskazat rowniez, ze wprawdzie art. 46 Konstytucji nie taczy przepadku rzeczy z popetnieniem
czynéw niezgodnych z prawem i nie ustanawia wprost warunku, zgodnie z ktérym przepadek rzeczy moze
nastapic¢ tylko jako forma represji karnej lub jako srodek pozbawiajacy korzysci uzyskanej niezgodnie z prawem,
to jednak idea ta lezy u podstaw tej instytucji. Wzgledem art. 70 ust. 1 u.p.n. skarzacy sformutowat réwniez
zarzut naruszenia zasady poprawne;j legislacji, przepis ten nie pozwala bowiem na jednoznaczne ustalenie jego
adresatow, a nadto zostat nieprecyzyjnie sformutowany. Zdaniem skarzacego, sad powinien mie¢, wynikajacy
wprost z przepisu ustawy, obowigzek badania, czy wtasciciel narzedzi miat jakikolwiek zwigzek z popetnionym
za ich pomoca przestepstwem. Nieuregulowanie tej kwestii w zaskarzonym przepisie daje sgdowi nadmierng,
swobode podejmowania decyzji o ukaraniu obywatela oraz tworzy niepewnos¢ co do tresci tego prawa. Swoboda
taka jest niedopuszczalna tam, gdzie mozliwe jest ograniczenie lub pozbawienie obywatela praw.

Skarzacy uznat takze, ze kwestionowany przepis u.p.n. narusza konstytucyjng zasade rownej ochrony wiasno-
Sci, gdyz zezwala na pozbawienie wtasnosci osoby, ktdra czerpie zyski z przestepczej dziatalnosci oséb trzecich,
jak i osoby, ktéra nie miata Swiadomosci celu, w jakim osoba trzecia postugiwata sie nalezgcg do niej rzecza.

Ponadto w skardze zarzucono, ze art. 70 ust. 1 u.p.n. dopuszcza ingerencje w prawo wtasnosci w sposob
naruszajgcy art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz ograniczenie to nie pozostaje w racjonalnej i odpowiedniej proporcji
do celdéw tej regulacji. W tym wzgledzie skarzacy podnidst, ze zaskarzony przepis nie wskazuje jednoznacznie,
kiedy takie ograniczenie jest dopuszczalne, nalezy wigc uznac, ze mozliwe jest orzeczenie przepadku przedmiotu
niezaleznie od winy lub nagannos$ci postepowania wtasciciela tego przedmiotu. Nie mozna uznaé, ze przewi-
dziana w art. 70 ust. 1 u.p.n. mozliwos¢ orzeczenia przepadku przedmiotu stuzgcego do popetnienia przestep-
stwa niezaleznie od winy wtasciciela przedmiotu objetego przepadkiem, pozostaje w racjonalnej i odpowiedniej
proporcji do celdw, ktérych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie.

Wzgledem art. 421 k.p.k. skarzacy sformutowat zarzut naruszenia prawa do sgdu i do dwuinstancyjnego
postepowania. Jego zdaniem, przepis ten nie daje mozliwosci kontroli instancyjnej orzeczenia ksztattujacego
zakres praw osoby, wzgledem ktdrej sad orzekt przepadek witasnosci rzeczy.

2. Zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 8 maja 2013 r. petnomocnik skarzacego zostat
wezwany do uzupehienia brakéw formalnych rozpatrywanej skargi konstytucyjnej przez wskazanie ostatecznego
— w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji — orzeczenia organu wtadzy publicznej, w zwigzku z ktérym skarzacy
wystapit ze skargg konstytucyjng, a nadto wykazanie, ze zakwestionowany art. 421 k.p.k. byt podstawg tego
orzeczenia. Sedzia wezwat rowniez skarzacego do wyjasnienia, w jaki sposob przepisy stanowigce przedmiot
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skargi prowadza do naruszenia praw podmiotowych wynikajacych z art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 42
ust. 1, art. 45 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1-3 Konstytucji. W pismie z 20 maja 2013 r. petnomocnik skarzgcego usto-
sunkowat sie do zarzgdzenia sedziego.

Postanowieniem z 23 lipca 2013 r. Trybunat odméwit nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej w zakre-
sie zbadania zgodnosci art. 421 k.p.k. z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytucji.

3. W pismie z 13 czerwca 2014 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny, wnoszac o orzeczenie,
ze art. 70 ust. 1 u.p.n. w zakresie, w jakim dopuszcza mozliwos$¢ orzeczenia przepadku, stuzgcego do popetnienia
ktéregos z wymienionych w tym przepisie przestepstw, przedmiotu stanowigcego wtasnos¢ osoby trzeciej, ktorej
nie mozna postawi¢ zarzutu nagannosci wtasnego postepowania, jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 42
ust. 1 oraz art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz jest zgodny
z art. 32 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Ponadto, Prokurator Generalny, wskazujac jako podstawe art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.), wniost o umorzenie
postepowania w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3.1. Uzasadniajac wniosek o czesciowe umorzenie postepowania, Prokurator Generalny wskazat, ze skarge
konstytucyjng wniesiono w zwigzku z wyrokiem skazujgcym za przestepstwo przemytu narkotykow, ktére zostato
popetnione z uzyciem samochodu przerobionego w tym celu, przez zamontowanie w nim specjalnej skrytki. Nale-
zy zatem dojs$¢ do wniosku, ze samochdd, ktérym poruszat sie oskarzony, stanowit narzedzie przestepstwa prze-
mytu narkotykow, a nie przedmiot tego przestepstwa. Nie mozna bowiem utozsamia¢ przedmiotu przestepstwa
i przedmiotu stuzgcego do jego popetnienia. W stanie faktycznym sprawy przedmiotem przestepstwa, za ktére
skazano oskarzonego, byly wylacznie narkotyki. Natomiast samochdéd, za pomoca ktérego oskarzony dokonat
przemytu narkotykdw, byt przedmiotem, ktory stuzyt, a nie byt przeznaczony do popetnienia tego przestepstwa.
W rezultacie przedmiotem zaskarzenia skargg konstytucyjng moze by¢ jedynie ten fragment art. 70 ust. 1 u.p.n.,
w ktérym jest mowa o przepadku, stanowigcego wtasnosc osoby trzeciej, przedmiotu stuzgcego do popetnienia
ktéregos z okreslonych w tym przepisie przestepstw.

3.2. Prokurator Generalny dostrzegt podobienstwo sprawy o sygn. SK 34/04 (wyrok TK z 29 czerwca 2005 .,
OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 69) do sprawy skarzacego, co — jego zdaniem — rzutuje na wynik obecnego poste-
powania. Wskazat w tym wzgledzie, ze obecny przepis takze dopuszcza do przepadku przedmiotéw (narzedzi)
stanowigcych wiasnos¢ osoby trzeciej, ktére stuzyty do popetnienia wymienionych w tym przepisie przestepstw,
bez ustalenia, czy wtasciciel tych przedmiotéw (narzedzi) miat jakikolwiek zwigzek z popetnionym za ich pomocg
przestepstwem i czy w zwigzku z tym mozna mu postawi¢ zarzut nagannos$ci wtasnego postepowania. Wszak
w uzasadnieniu Sadu Okregowego w Olsztynie stwierdzono, ze ,niewatpliwie samochdd osobowy (...) stanowit
wiasnos¢ swiadka (...) i, jak sie wydaje, zostat przerobiony bez jego zgody, to jednak w niniejszej sprawie fakt ten
pozostaje bez znaczenia”. Tak wiec zakladajac, ze skarzacy nie popeit zadnego czynu zabronionego i wyko-
nywat prawo wtasnosci samochodu w zgodzie z obowigzujacymi przepisami, obcigzenie go odpowiedzialnoscig
i ukaranie za czyn popetniony przez inng osobe, uznac trzeba za ktdécace sie z elementarnym poczuciem spra-
wiedliwosci. Nie sposéb bowiem uznaé za sprawiedliwg regulacje, kitérej skutkiem jest w istocie automatyczne
i nieoparte na jakimkolwiek materiale dowodowym ponoszenie przez podmiot negatywnych konsekwenciji prze-
stepstw popetnionych bez jego zgody i wiedzy przez osoby trzecie, a taki jest rzeczywisty skutek zaskarzonej
regulacji. Powyzsze oznacza, ze kwestionowana regulacja jest niezgodna z art. 2 Konstytuciji.

3.3. W ocenie Prokuratora Generalnego, w stosunku do skarzgcego nie zostaty dokonane nawet podstawowe
ustalenia, a w kazdym razie brak takowych informacji w wyrokach sadéw obu instancji, w zakresie jego winy
(tym samym uznac¢ go trzeba za niewinnego), co wiecej — w postepowaniu nie dowiedziono nawet, czy skarzacy
miat jakikolwiek, chociazby nieswiadomy, udziat w popetnieniu czynu zabronionego. Mimo to orzeczono srodek
karny w postaci przepadku nalezacego do niego samochodu osobowego, ktory stanowit narzedzie popetnienia
przestepstwa przez inng osobe. Uzna¢ zatem trzeba, ze instytucja przepadku narzedzi przestepstwa, okreslona
w art. 70 ust. 1 u.p.n., jest rowniez sprzeczna z zasadg wyrazong w art. 42 Konstytucji.

3.4. Prokurator Generalny dostrzegt, ze skarzacy nie wykazatl, w jaki sposéb zaskarzony przepis narusza

art. 21 ust. 2 Konstytucji. Dlatego tez, wobec braku wyjasnienia przez skarzgcego sposobu, w jaki prawa wynika-
jace z art. 21 ust. 2 Konstytucji zostaty naruszone przez zaskarzone unormowanie, postepowanie w tym zakresie
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podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 1997 r., ze wzgledu na niedopuszczalnos¢
wydania wyroku.

Konfrontujac zarzuty podniesione przez skarzacego wobec art. 70 ust. 1 u.p.n. z treSciami normatywnymi
odpowiednich wzorcéw kontroli, Prokurator Generalny podzielit poglad skarzgcego, ze orzeczenie przepadku
przedmiotu, ktéry stuzyt do popetnienia przestepstwa, prowadzi do wyzucia wtasciciela z przystugujacego mu
prawa wiasnosci. Jest to zatem idgca najdalej z mozliwych ingerencja w prawo wtasnosci. Ingerencja ta nie-
watpliwie narusza istote tego prawa, a zatem jest sprzeczna z art. 64 ust. 3 Konstytucji, cho¢ zarazem znajduje
podstawe w art. 46 ustawy zasadniczej. Tymczasem organy panstwa, opierajac sie na zaskarzonej normie, mogq
pozbawi¢ wiasnosci podmiot, ktory swe prawo wtasnosci wykonywat zgodnie z porzgdkiem prawnym i w zaden
SposOb nie przyczynit sie do popetnienia przestepstwa. Dlatego tez orzeczenie przepadku narzedzi przestepstwa
powinno by¢ poprzedzone rzetelng sgdowg analiza zachowania witasciciela przedmiotu, ktory stuzyt do popet-
nieniu przestepstwa, czego zaskarzony przepis nie zapewnia. Wskazuje to, ze kwestionowane unormowanie
godzi w konstytucyjne prawo wiasnosci, i to w istote tego prawa, a wiec uznac je trzeba za sprzeczne z art. 21
ust. 1 w zwigzku art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

Kwestionowana regulacja — zdaniem Prokuratora Generalnego — jest takze niezgodna z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. Przepadek przedmiotu to $rodek karny o charakterze majgtkowym. Orzeczenie przepadku narzedzi
stuzacych do popetnienia przestepstwa, ktére nie stanowig wtasnosci sprawcy, tylko wiasno$é osoby trzeciej,
ktoéra przy tym nie przyczynita sie do popetnienia przestepstwa, nie ma skutku prewencyjnego, zatem nie stuzy
realizacji, zaktadanego przez ustawodawce w odniesieniu do kazdego $rodka karnego, celu jego zastosowania.
Nie moze by¢ inaczej, skoro to nie skarzgcy popetnit przestepstwo okreslone w art. 55 ust. 11 3 u.p.n. i orzecze-
nie wobec niego srodka karnego nie moze spetni¢ funkcji ani prewencji szczegodlnej, ani tez prewencji ogdlne;.

W podsumowaniu stwierdzono, ze zaskarzony przepis w zakresie, w jakim dopuszcza mozliwos¢ orzeczenia
przepadku przedmiotu stuzgcego do popetnienia ktéregos z wymienionych w tym przepisie przestepstw, stano-
wigcego witasnos¢ osoby trzeciej, ktdrej nie mozna postawi¢ zarzutu nagannosci jej wtasnego postepowania,
jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 1 oraz art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 11 3 i w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

3.5. Zarzut naruszenia przez zaskarzony przepis art. 32 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji, Prokurator
Generalny uznat za bezzasadny. Wynika on z btednego przekonania o podobienstwie sytuacji prawnej niebe-
dacego sprawcg wtasciciela przedmiotu stuzgcego do popetnienia ktéregos z przestepstw okreslonych w art. 70
ust. 1 u.p.n., ktéry miat zwigzek z tym przestepstwem i mozna mu postawi¢ zarzut nagannosci postepowania,
z sytuacjg niebedacego sprawcg wiasciciela przedmiotu o takich samych cechach, ktéremu nie mozna posta-
wi¢ zarzutu nagannos$ci postepowania. Celem zaskarzonej regulacji jest pozbawienie wtasciciela — niezaleznie
od tego, czy jest nim sprawca, czy tez osoba trzecia — przedmiotow, ktore stuzyly do popetnienia niektorych
przestepstw narkotykowych. Ustawodawca potraktowat zatem wszystkich wiascicieli przedmiotéw o podanych
w powotanym przepisie cechach (znajdujacych sie w takiej samej sytuacji prawnie relewantnej) jednakowo, nie
réznicujac ich praw i obowigzkow.

4. W pismie z 16 kwietnia 2015 r. stanowisko w sprawie zajat Marszatek Sejmu, ktéry wniodst o stwierdzenie,
ze art. 70 ust. 1 u.p.n. w zakresie, w jakim dopuszcza orzeczenie przepadku przedmiotu stuzgcego do popetie-
nia przestepstwa, nalezacego do osoby innej niz sprawca, jezeli wkasciciel, zachowujgc ostrozno$¢ wymagang
w danych okolicznosciach, nie przewidywat albo nie mogt przewidzie¢, ze przedmiot moze stuzy¢ do popetnie-
nia przestepstwa, jest niezgodny z art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji oraz z art. 64 ust. 1 w zwigzku
z art. 64 ust. 3 zwigzku z art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a nadto jest zgodny z art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytugiji.

Ponadto wniést o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o0 TK z 1997 r., ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4.1. Analizujac kwestie formalne, Marszatek Sejmu podniost, ze skarzacy powotat jako wzorzec kontroli art. 21
Konstytucji w catosci. Tymczasem skarga konstytucyjna nie zawiera uzasadnienia w zakresie niezgodnosci
zaskarzonego przepisu z art. 21 ust. 2 Konstytucji i tym samym uchybia wymogom formalnym przewidzianym
dla tego instrumentu inicjowania kontroli przed TK. Jest to o tyle zrozumiate, ze przepis ten odnosi sie wytgcznie
do problematyki wywtaszczenia, ktora pozostaje bez zwigzku ze stanem faktycznym (i w konsekwencji podjetymi
rozstrzygnieciami sagdowymi), jaki legt u podstaw skargi konstytucyjne;.
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Nie jest réwniez nalezycie uzasadniony zarzut naruszenia art. 32 ust. 2 Konstytucji. Skarzacy nie zawart
w skardze konstytucyjnej argumentéw dowodzacych, ze ustawodawca, ustanawiajgc art. 70 ust. 1 u.p.n., miat
na celu dyskryminacje okre$lonej klasy podmiotdw.

Wobec powyzszego Marszatek Sejmu wnidst o umorzenie postepowania w zakresie zgodnosci art. 70 ust. 1
u.p.n. z art. 21 ust. 2 oraz z art. 32 ust. 2 Konstytucji, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 1997 r.,
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4.2. Marszatek Sejmu podkreslit rowniez, ze petitum skargi konstytucyjnej zawiera wniosek o stwierdzenie nie-
zgodnosci z Konstytucjg zaskarzonego art. 70 ust. 1 u.p.n. ,w zakresie w jakim dopuszcza mozliwosc¢ orzeczenia
przepadku przedmiotu przestepstwa oraz przedmiotdw i narzedzi, ktory stuzyty lub byty przeznaczone do jego
popetnienia (...)". Konieczne jest zatem rozstrzygniecie, czy przedmiot prawa wtasnosci, ktérego pozbawiono
skarzgcego (samochdd), zostat w sprawie zakonczonej orzeczeniem przepadku uznany za przedmiot przestep-
stwa, czy tez — za przedmiot (narzedzie) stuzacy do jego popetnienia lub taki, ktéry byt do tego przeznaczony.

Biorac pod uwage orzeczenie Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku, Marszatek Sejmu wskazat, ze w sprawie,
jaka legta u podstaw wystgpienia przez skarzacego do Trybunatu, zastosowano te czes¢ normy wynikajacej
zart. 70 ust. 1 u.p.n., ktéra dotyczy przedmiotdw (i narzedzi), ktére stuzyty do popetnienia przestepstwa, za czym
przemawiajg réwniez oceny prezentowane w doktrynie prawa. W zwigzku z tym przedmiotem rozpoznania
powinna by¢ kwestia konstytucyjno$ci art. 70 ust. 1 u.p.n. w zakresie, w jakim zostata dopuszczona mozliwosé
orzeczenia przepadku przedmiotu (narzedzia) stuzgcego do popetnienia przestepstwa, nawet jezeli nie byt on
wiasnoscig sprawcy, niezaleznie od winy osoby bedacej wtascicielem przedmiotu objetego przepadkiem. Nato-
miast w czesci dotyczacej pozostatych okolicznosci wskazanych w petitum skargi konstytucyjnej, Marszatek
Sejmu wnidst 0 umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 1997 r., ze wzgledu
na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

4.3. Dokonujac analizy merytorycznej, Marszatek Sejmu podkreslit, ze art. 39 pkt 4 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553, ze zm.; dalej: k.k.) wymienia przepadek wsréd innych,
enumeratywnie wskazanych srodkow karnych, takich jak np.: pozbawienie praw publicznych (art. 39 pkt 1 k.k.);
zakaz zajmowania okreslonego stanowiska, wykonywania okreslonego zawodu lub prowadzenia okreslonej
dziatalnosci gospodarczej (art. 39 pkt 2 k.k.); zakaz wstepu na impreze masowa (art. 39 pkt 2c¢ k.k.); obowigzek
naprawienia szkody lub zado$c¢uczynienia za doznang krzywde (art. 39 pkt 5 k.k.). Wyliczenie to uswiadamia,
ze nie mozna im przypisac jednej, wytacznej funkcji. W zalezno$ci od analizowanego $rodka karnego, na plan
pierwszy moze wysuwac sie funkcja represyjna, prewencyjna badz tez kompensacyjna.

Przepadek przedmiotéw pochodzacych bezposrednio z przestepstwa oraz — co istotne z punktu widzenia
niniejszej sprawy — przedmiotéw, ktére stuzyty lub byly przeznaczone do popetnienia przestepstwa, ustawo-
dawca uregulowat w art. 44 k.k. Z tresci tego przepisu wynika, ze ustawodawca dopuszcza fakultatywne albo
obligatoryjne orzeczenie przepadku przedmiotow, ktére stuzyty do popetnienia przestepstwa (§ 2), nawet jezel
nie stanowig one wtasnosci sprawcy (§ 7). Sad ma réwniez mozliwo$¢ orzeczenia nawigzki na rzecz Skarbu
Panstwa, jezeli orzeczenie przepadku przedmiotu, ktory stuzyt do popetnienia przestepstwa, bytoby niewspot-
mierne do wagi popetnionego czynu (§ 3).

Dopuszczalnosci orzeczenia przepadku przedmiotu nalezacego do osoby innej niz sprawca, uzytego bez jej
wiedzy w celu przestepnym, nie wytgczajg ponadto ogdlne regulacje dotyczace stosowania srodkow karnych.
Chodzi w tym wypadku w szczegdélnosci o art. 44 § 3 k.k., pozwalajgcy na orzeczenie nawigzki na rzecz Skarbu
Panstwa zamiast przepadku, jezeli ten ostatni bytby niewspotmierny do wagi popetnionego czynu. Przepis ten
mogtby znalez¢ zastosowanie w sprawie poprzedzajacej wystapienie ze skargg konstytucyjna, na mocy art. 116
k.k. (,Przepisy czesci ogdlnej tego kodeksu stosuje sie do innych ustaw przewidujgcych odpowiedzialno$¢ karna,
chyba ze ustawy te wyraznie wytaczajg ich zastosowanie”).

Legalnosci orzeczenia przepadku w stanie faktycznym, jaki legt u podstaw rozpatrywanej skargi konstytucyj-
nej, nie przeczy tres¢ art. 56 k.k., nakazujgcego odpowiednie stosowanie dyrektyw wymiaru kary przy orzekaniu
Srodkow karnych. Z punktu widzenia niniejszego postepowania, szczegdlnego namystu sgdu wymagatoby zatem
uwzglednienie celéw zapobiegawczych i wychowawczych, ktére powinno pociggna¢ za sobg ukaranie sprawcy
oraz — w mniejszym stopniu — wzglad na potrzebe ksztattowania Swiadomosci prawnej spoteczenstwa.

Reasumujac, pomimo ze w systemie prawa karnego zawarto instrumenty oraz odpowiednie dyrektywy ich
stosowania (pozwalajgce na dekodowanie preferencji kryminalnopolitycznych ustawodawcy), sady orzekajace
o przepadku pojazdu skarzgcego dziataty w granicach wyznaczonych przez normy prawa karnego. Powyzsze
pocigga zatem za sobg koniecznos$¢ konstytucyjnej oceny gtebokosci ingerencji w prawa skarzacego, jakg
dopuszcza art. 70 ust. 1 u.p.n.
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4.4. Dokonujgc analizy ustalen zawartych w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 29 czerwca 2005 r. (sygn.
SK 34/04), Marszatek Sejmu stwierdzit, ze przedstawione w jego tresci zapatrywania sagdu konstytucyjnego kore-
spondujg z zarzutami skargi konstytucyjnej. Zaskarzony przepis nie przewiduje wprawdzie obowigzku orzeczenia
przepadku okreslonych przedmiotéw, stanowigcych wtasnos¢ skarzacego, pomimo braku jego zwigzku ze spra-
wa, W ktérej zapada wyrok skazujacy, to jednak dopuszcza takg mozliwos¢. W systemie prawa brak bowiem
normy nakazujacej badanie zwigzku wiasciciela rzeczy objetej przepadkiem z popetnionym przestepstwem.
W konsekwencji nawet ustalenie, ze takiego zwigzku nie ma, a wtasciciel rzeczy nie miat wptywu na sposob
uzycia przedmiotu stanowigcego jego wtasno$c i nie miat o tym wiedzy, pozwala na wyzucie go z wtasnosci
przez orzeczenie przepadku.

Trzeba podkresli¢, ze Trybunat, oceniajgc w sprawie o sygn. SK 34/04 norme dotyczacq obligatoryjnego
przepadku, jasno wskazat, ze sad powinien mie¢ nie tylko prawo, ale i obowigzek badania zaangazowania
wiasciciela przedmiotu podlegajacego przepadkowi w proceder podlegajacy karnoprawnemu wartosciowaniu.
Jednoczesnie uprawniony wydaje sie wniosek, ze przeprowadzenie przez organ orzekajacy takiej analizy powinno
stuzy¢ wyeliminowaniu sytuacji, w ktérej dochodzi do ,karania podmiotu, ktéremu nie udowodniono jakiegokolwiek
udziatu w przestepstwie”.

4.5. Powotujgc sie na stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w uzasadnieniu wyroku o sygn.
SK 34/04, Marszatek Sejmu uznat, ze zaskarzona regulacja jest niezgodna z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 21
ust. 1, w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przepis ten dopuszcza bowiem zastosowanie srodka karnego, a zatem okreslonej dolegliwosci o prawno-
karnej proweniencji, wobec osoby, ktéra w zaden sposéb nie uchybita obowigzkowi przestrzegania porzadku
i prawidtowego wykonywania prawa wiasnosci. W niniejszym postepowaniu dochodzi do pozbawienia prawa
wiasnosci, w sytuacji gdy jego podmiot sprawowat wtadztwo nad rzecza w sposéb zgodny z prawem i nie mozna
postawi¢ mu zarzutu nagannego postepowania. To za$ powinno gwarantowa¢ powstrzymanie sie od ingerencji
ze strony wtadz publicznych.

4.6. Podobny poglad Marszatek Sejmu wyrazit, jezeli chodzi o naruszenie art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 2
Konstytucji, nie daje sie bowiem — jego zdaniem — uzasadni¢ orzeczenia przepadku (a zatem zastosowania
srodka penalnego), ktére bezposrednio godzi w dobra osoby, ktérej nie wykazano jakiegokolwiek zwigzku z czy-
nem zabronionym. Skoro zatem sad orzekajacy o przepadku nie wykazat podstaw do przypisania skarzacemu
szeroko ujmowanej odpowiedzialnosci karnej (art. 42 ust. 1 Konstytucji), nie powinien on ponosic¢ dolegliwosci
zwigzanych z ukaraniem osoby winnej popetnienia przestepstwa.

W tym kontekscie trafny wydaje sie Sejmowi réwniez zarzut skarzacego, ze kwestionowana regulacja uchybia
standardowi poprawnej legislacji, ktéry — jako funkcjonalnie powigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa
prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa — wymaga, aby sformutowanie przepisu dopuszczato
jego stosowanie tylko w takich sytuacjach, w ktérych powinno dochodzi¢ do ograniczenia konstytucyjnych praw
i wolnosci (zob. wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00). Takze w doktrynie prawa wskazuje sie
na sprzecznos¢ z zasadq proporcjonalnosci rozwigzania prawnego pozwalajacego na orzeczenie przepadku
przedmiotu stuzgcego do popetnienia przestepstwa, ktéry nie jest wtasnoscig sprawcy, bez uwzglednienia ewen-
tualnej nagannosci zachowania sie wtasciciela w rozporzadzaniu nim. Jak zauwaza J. Raglewski, w kontekscie
wyroku Trybunatu w sprawie o sygn. SK 34/04, sprzeczno$c¢, m.in. z zasadg proporcjonalnosci, przepiséw pozwa-
lajacych na orzeczenie przepadku przedmiotéw niebedacych wiasnoscig sprawcy, pozbawionych jakichkolwiek
przestanek merytorycznych, ,jawi sie wrecz jako oczywista” (zob. J. Raglewski, Znaczenie zasady proporcjonal-
noS$ci w wyznaczaniu modelu normatywnego prawnokarnej regulacji przepadku, [w:] Zasada proporcjonalnosci
w prawie karnym, red. T. Dukiet-Nagorska, Warszawa 2010, s. 391).

Nie mozna roéwniez traci¢ z pola widzenia tego, o jaki przedmiot prawa witasnosci chodzi w niniejszym
postepowaniu. Nalezy bowiem przypomniec¢, ze zgodnie z art. 44 § 6 k.k., ,W razie skazania za przestepstwo
polegajace na naruszeniu zakazu wytwarzania, posiadania, obrotu, przesytania, przenoszenia lub przewozu
okreslonych przedmiotéw, sad moze orzec, a w wypadkach przewidzianych w ustawie orzeka, ich przepadek”.
Mozna zatem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej dochodzi na przyktad do skazania za czyn zabroniony opisany
w art. 54 ust. 1 u.p.n. (,Kto wyrabia, posiada, przechowuje, zbywa lub nabywa przyrzady, jezeli z okolicznosci
wynika, ze stuzg one lub sg przeznaczone do niedozwolonego wytwarzania, przetwarzania lub przerobu srodkéw
odurzajgcych lub substancji psychotropowych, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnosci do lat 2”) oraz — przy wskazaniu odpowiedniej podstawy prawnej — do orzeczenia przepadku przed-
miotéw tego rodzaju, pomimo ze nalezg do osoby trzeciej. W takim wypadku ocena proporcjonalnosci odjecia
prawa wiasnos$ci musiataby uwzglednia¢ to, ze przywrdcenie posiadania przedmiotu wiascicielowi prowadzitoby
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do powtdrnego naruszenia normy prawnej i skutkowato koniecznoscig prowadzenia nowego postepowania
karnego. Tym samym to, ze w niniejszym postepowaniu chodzi o przepisy dotyczace przedmiotu stuzacego
do popetnienia przestepstwa, nakazuje powigzanie orzeczenia przepadku z postawa wiasciciela (por. uwage
J. Raglewskiego, ktory odnotowuje, ze przepadek przedmiotéw niestanowigcych wtasnosci sprawcy lezy w inte-
resie publicznym ,w wypadku stwierdzenia niebezpieczenstwa zwigzanego z samym przedmiotem, bez wzgledu
na osobe, w ktérej posiadaniu przedmiot ten by sie znajdowat [przy istniejacym zakazie posiadania okreslonych
przedmiotéw bez stosownego zezwolenia]’; J. Raglewski, Przepadek przedmiotéw w nowym Kodeksie karnym,
,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 1997, nr 2, s. 91).

4.7. Zdaniem Marszatka Sejmu, niekonstytucyjnosci omawianej regulacji nie sanuje przy tym mozliwosé
cywilnoprawnego dochodzenia swoich praw przez wtasciciela rzeczy (zgodnie z art. 421 k.p.k., osobie niebe-
dacej oskarzonym, ktéra zgtasza roszczenie do mienia objetego przepadkiem przedmiotow, przystuguje prawo
dochodzenia swych roszczen tylko w drodze postepowania cywilnego). Orzeczenie przepadku kreuje bowiem
roszczenie wiasciciela wobec sprawcy o naprawienie szkody z tytutu czynu niedozwolonego (J. Raglewski, [w:]
G. Bogdan, Z. Cwiqkalski, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrdbel, A. Zoll, Kodeks karny.
Czes$¢ ogdina. Komentarz do art. 1-116 k.k., Tom |, Krakéw 2004, s. 685; wraz z przywotanym tam S. Sliwin-
skim, Polskie prawo karne materialne — cze$¢ ogodlna, Warszawa 1946, s. 462). Trzeba mie¢ jednak na uwadze,
ze realizacja powyzszego uprawnienia wymaga zaangazowania wtasnego czasu i srodkow przez wiasciciela,
a szanse zaspokojenia roszczen wydaja sie w wielu wypadkach watpliwe. Jezeli przedmiotem przepadku jest — jak
W niniejszym postepowaniu — samochdd osobowy, ktérego wartos¢ majatkowa moze byé znaczna, naprawienie
szkody wynikiej z odjecia prawa wiasnosci moze przekracza¢ mozliwosci osoby, wobec ktérej bedzie kierowane
takie roszczenie. Osoba ta bedzie bowiem skazany, ktéry moze nie mie¢ mozliwosci petnego naprawienia wyniktej
z orzeczenia przepadku szkody. Nietrudno wyobrazi¢ sobie przeciez sytuacje, w ktorej nie ma on wystarczajacych
srodkoéw materialnych, miedzy innymi dlatego, ze jego mozliwosci zarobkowania zostaty zniweczone lub istotnie
ograniczone w zwigzku z odbywaniem kary pozbawienia wolnosci.

4.8. W ocenie Marszatka Sejmu, podniesiony przez skarzgcego zarzut niezgodnosci art. 70 ust. 1 u.p.n.
z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji jest nietrafny.

Niekonstytucyjnos$¢ kwestionowanej regulacji ma w tym przypadku by¢ uzasadniona zbyt szerokim zakresem
zastosowania kwestionowanego przepisu. Artykut 70 ust. 1 u.p.n. pozwala bowiem na pozbawienie wtasnosci
osoby, ktoéra czerpie zyski z przestepczej dziatalnosci oséb trzecich, jak i osoby, ktéra nie miata Swiadomosci,
w jaki sposob zostanie uzyty przedmiot jej wtasnos$ci. Trzeba zatem ponownie przypomnieé, ze konstytucyjny
standard réwnej ochrony witasnosci nie wymaga poszukiwania cechy relewantnej porownywanych podmiotéw.
~Jest nig bycie: wiascicielem, spadkodawca, spadkobiercg albo podmiotem uprawionym z tytutu innego prawa
majatkowego (np. prawa rzeczowego, majatkowego prawa na dobrach niematerialnych, majgtkowego prawa
rodzinnego). Nie jest zatem konieczne dobieranie podmiotéw i ustalanie a casu ad casum cechy relewantnej
na podstawie analizy tresci i celu aktu normatywnego, w ktérym zostata zawarta kontrolowana norma. Punkt
wyjscia wyznacza bowiem odpowiedz na pytanie, czy podmiotom poréwnywanym przystuguje prawo wtasnosci,
prawo dziedziczenia albo inne prawo majgtkowe tej samej kategorii” (wyrok TK z 25 wrzesnia 2014 r., sygn.
SK 4/12).

Analizujac zaskarzony przepis ze wskazanego wyzej punktu widzenia, zdaniem Sejmu, nalezy dojs¢ do wnio-
sku, ze art. 70 ust. 1 u.p.n. nie réznicuje uprawnien wiascicieli przedmiotéw podlegajacych przepadkowi. Usta-
wodawca potozyt w tym wypadku akcent na substrat materialny prawa wtasnosci, bez wzgledu na wtasciwosci
podmiotu, ktéremu to prawo przystuguje. Innymi stowy, zaskarzony przepis znajduje jednakowe zastosowanie
do wszystkich wtascicieli, ktérych przedmiot postuzyt do popetnienia przestepstwa. W ocenie Marszatka Sejmu,
nie mozna zatem zasadnie twierdzi¢, ze poddany kontroli przepis wprowadza w tym zakresie niekonstytucyjne
réznicowanie stopnia ochrony wiasnosci.

4.9. Powyzsze rozwazania, w ocenie Marszatka Sejmu, upowazniajg do koncowej modyfikacji zakresu zaskar-
zenia wskazanego w skardze konstytucyjnej. Nalezy zatem przypomnie¢, ze skarzacy wnosi o stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 70 ust. 1 u.p.n. w zakresie, w jakim dopuszcza on przepadek ,niezaleznie od winy osoby
bedacej wtascicielem przedmiotu objetego przepadkiem”.

Ze wzgledu na postuzenie sie przez skarzgcego ogolnym pojeciem ,winy”, na gruncie prawa karnego majacym
zastane znaczenie, ktére dodatkowo w art. 42 ust. 3 Konstytucji zostato powigzane z prawomocnym wyrokiem
sadu potwierdzajgcym zawinienie podmiotu, konieczne jest zmodyfikowanie zakresu zaskarzenia. Zgdaniu
skarzgcego — w ocenie Marszatka Sejmu — uczyni zados$¢ stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 70 ust. 1 u.p.n.
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w zakresie, w jakim dopuszcza orzeczenie przepadku przedmiotu (narzedzia) stuzgcego do popetnienia prze-
stepstwa nalezgacego do osoby innej niz sprawca, jezeli wtasciciel, zachowujgac ostroznos¢ wymagang w danych
okolicznosciach, nie przewidywat i nie mégt przewidzie¢, ze nalezacy do niego przedmiot moze postuzy¢ do popet-
nienia przestepstwa.

Na podstawie art. 93 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 1064), Trybunat Konstytucyjny, po zapoznaniu si¢ z pisemnymi stanowiskami uczestnikéw poste-
powania oraz pozostatymi dowodami zgromadzonymi w sprawie w postaci akt sprawy karnej, stwierdziwszy,
ze stanowig one wystarczajaca podstawe do wydania orzeczenia, postanowit rozpozna¢ sprawe na posiedzeniu
niejawnym.

n
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuije:

1. Przedmiot kontroli.

Zakwestionowany w niniejszej sprawie art. 70 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu nar-
komanii (Dz. U. z 2005 r. Nr 179, poz. 1485, ze zm.; dalej: u.p.n.) ma nastepujgce brzmienie:

,W razie skazania za przestepstwa okreslone w art. 53-61, 63 i 64 mozna orzec przepadek przedmiotu
przestepstwa oraz przedmiotdw i narzedzi, ktore stuzyty lub byty przeznaczone do jego popetnienia, nawet jezeli
nie byty wtasnoscig sprawcy”.

2. Zakres dopuszczalnej kontroli konstytucyjnosci w sprawie.

2.1. Artykut 79 ust. 1 Konstytucji ustanawia prawo do wniesienia skargi w sprawie zgodnosci z Konstytucjg
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o prawach lub wolnosciach skarzacego. To znaczy, ze skuteczne wniesienie skargi konstytucyjnej
uzaleznione jest m.in. od wykazania przez skarzacego, ze powotany w skardze przedmiot kontroli byt podsta-
wa wydania wobec niego ostatecznego orzeczenia, ktére narusza jego konstytucyjnie zagwarantowane prawa
i wolnosci. Zalezno$¢ ta musi mie¢ charakter bezposredni w tym rozumieniu, ze wytgcznie ten przepis lub nawet
wytacznie ta jego czese, ktdra byta podstawg okreslenia sytuacji prawnej skarzacego, moze nastepnie by¢ kwe-
stionowana w postepowaniu zainicjowanym wniesieniem skargi konstytucyjnej.

Badajgc dopuszczalnos¢ skarg konstytucyjnych, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze na grun-
cie art. 79 ust. 1 Konstytucji przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ tylko unormowanie wykazujace ztozong
(dwojaka) kwalifikacje. Po pierwsze — powinno by¢ ono podstawg prawng ostatecznego orzeczenia, z wydaniem
ktérego skarzacy wigze zarzut naruszenia przystugujgcych mu konstytucyjnych praw lub wolnosci. Po drugie
— to w tresci unormowania kwestionowanego w skardze konstytucyjnej powinna tkwi¢ bezposrednia przyczyna
niedozwolonej ingerencji organdw stosujacych prawo w sfere konstytucyjnie chronionych praw podmiotowych
skarzgcego (por. postanowienia TK z: 18 lipca 2007 r., sygn. Ts 153/06, OTK ZU nr 6/B/2007, poz. 273 oraz
22 pazdziernika 2007 r., sygn. Ts 291/06, OTK ZU nr 5/B/2007, poz. 241).

Z kolei w postanowieniu z 23 listopada 2009 r., sygn. Ts 91/09 (OTK ZU nr 5/B/2010, poz. 354), Trybunat
Konstytucyjny zaznaczyt, ze przedmiotem kontroli w trybie skargi konstytucyjnej moze by¢ tylko taki przepis
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego orzeczono ostatecznie o przystugujacych skarza-
cemu konstytucyjnych wolnosciach i prawach. Doprecyzowujac te przestanke, Trybunat Konstytucyjny podkreslit,
ze moze to by¢ tylko przepis, ktory w taki sposob zdeterminowat tres¢ opartego na jego podstawie rozstrzygniecia,
ze doprowadzito ono do naruszenia wskazanych w skardze praw lub wolnosci. Uznanie zaskarzonego przepisu
za niekonstytucyjny — wskutek orzeczenia Trybunatu — ma bowiem prowadzi¢ do jego wyeliminowania z systemu
prawa, a przez ponowne rozpoznanie przez odpowiednie organy sprawy, w zwigzku z ktdrg wniesiono skarge,
do usuniegcia istniejacego naruszenia konstytucyjnych praw lub wolnosci (por. postanowienia TK z: 28 wrzesnia
2010 r., sygn. Ts 154/09, OTK ZU nr 5/B/2010, poz. 365 oraz 16 listopada 2010 r., sygn. Ts 150/08, OTK ZU
nr 6/B/2010, poz. 417).

W postanowieniu z 27 wrzesnia 2010 r., w sprawie o sygn. Ts 85/08 (OTK ZU nr 6/B/2010, poz. 415), Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze w Swietle przestanek skargi konstytucyjnej, okreslonych w art. 79 ust. 1 Konstytuciji,
nie budzi watpliwosci to, ze kontroli sprawowanej przez Trybunat w trybie skargi konstytucyjnej moze podlegac
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tylko ta norma, ktérej zastosowanie spowodowato skutek oceniany przez skarzgcego w kategoriach naruszenia
jego praw lub wolnosci (art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK z 1997 r.) (por. postanowienie TK z 9 listopada 2010 r.,
sygn. akt Ts 64/08, OTK ZU nr 6/B/2010, poz. 413).

Trybunat Konstytucyjny moze na kazdym etapie rozpoznania sprawy bada¢, czy nie zaistniata ktéras z ujem-
nych przestanek skutkujacych umorzeniem postepowania (por. postanowienia TK z 21 marca 2000 r., sygn.
SK 6/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 66 i z 14 listopada 2007 r., sygn. SK 53/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 139).
Mozliwe jest zatem badanie skargi konstytucyjnej pod katem spetnienia przestanek dopuszczalnosci postepowa-
nia takze po zakonczeniu, okreslonej w art. 49 w zwigzku z art. 36 ustawy o TK z 1997 r., procedury wstepnej
kontroli skargi i umorzenie postepowania w razie stwierdzenia brakéw w tym zakresie.

Skarga konstytucyjna rozpatrywana w niniejszym postepowaniu czyni przedmiotem kontroli art. 70 ust. 1
u.p.n. w zakresie, w jakim przepis ten dopuszcza mozliwos¢ orzeczenia przepadku przedmiotu przestepstwa
oraz przedmiotow i narzedzi, ktére stuzyty lub byly przeznaczone do jego popetnienia, nawet jezeli nie byty one
wiasnoscig sprawcy, niezaleznie od ,winy” osoby bedacej wiascicielem przedmiotu objetego przepadkiem.

Kwestionowany przez skarzgcego przepis przyznaje sadowi prawo orzeczenia przepadku dwéch kategorii
przedmiotdw, tj.: 1) przedmiotu przestepstwa oraz 2) przedmiotdéw i narzedzi, ktére stuzyty lub byly przeznaczone
do jego popetnienia.

Prawomocnym wyrokiem Sgdu Okregowego w Olsztynie z 9 maja 2012 r. (sygn. akt Il K 169/11) oskarzo-
ny zostat uznany za winnego popetnienia przestepstwa okreslonego w art. 55 ust. 1 i 3 u.p.n., polegajacego
na wewnatrzwspolnotowym przemieszczeniu znacznej ilosci srodkéw odurzajacych lub substancji psychotropo-
wych. W zwigzku ze skazaniem tego oskarzonego, Sad Okregowy w Olsztynie orzekt przepadek samochodu
osobowego marki Audi A6 2,5 TDI, nalezacego do skarzacego.

Samochéd, ktéry ulegt przepadkowi w sprawie karnej, w zwiazku z ktdrg wniesiono skarge konstytucyjna,
nie nalezy do kategorii przedmiotu przestepstwa w rozumieniu art. 70 ust. 1 u.p.n. Nie stanowit on bowiem
przedmiotu czynnosci wykonawczej czynu zabronionego, ktdrego znamiona zostaty okre$lone w art. 55 ust. 1
i 3 u.p.n. Pojazd ten zostat specjalnie przystosowany przez sprawce do przemytu srodkéw odurzajacych, przez
zamontowanie w nim skrytki, w ktérej otwor ukryty byt pod przerobionymi elementami bagaznika. Nastepnie byt
wykorzystywany przez sprawce do realizacji znamion przestepstwa okreslonego w art. 55 ust. 1i 3 u.p.n., jako
odpowiednio dostosowany do tego przedmiot, i w zwigzku z takim jego charakterem Sad Okregowy w Olsztynie
orzekt o jego przepadku.

W zwigzku z tym Trybunat stwierdzit, ze zakres zaskarzenia w niniejszej sprawie powinien obejmowac tylko
te czesc¢ art. 70 ust. 1 u.p.n., ktéra przewiduje mozliwos¢ orzeczenia przepadku przedmiotu, ktéry stuzyt do popet-
nienia przestepstwa i tylko w tym zakresie mozliwe jest wydanie orzeczenia co do istoty sprawy. Wytacznie
bowiem zastosowanie tej normy spowodowato skutek oceniany przez skarzacego w kategoriach naruszenia jego
prawa wiasnosci. W rezultacie postepowanie przed Trybunatem zostato umorzone w odniesieniu do tej czesci
zaskarzonego przepisu, ktéra przewiduje mozliwos¢ przepadku ,przedmiotu przestepstwa”.

Trybunat Konstytucyjny zwrécit rdwniez uwage, ze w $wietle kwestionowanej regulacji art. 70 ust. 1 u.s.p.,
samochdd przerobiony na potrzeby przewozu narkotykéw nie moze byé uznany za ,narzedzie” stuzace do popet-
nienia tego przestepstwa, a jedynie za ,przedmiot”, ktéry do tego celu stuzyt, gdyz zostat odpowiednio do takich
czynnosci dostosowany. W zwigzku z tym konieczne byto umorzenie postepowania réwniez w odniesieniu do tej
czesci kwestionowanego przepisu, ktéra przewiduje przepadek ,nharzedzia”, gdyz ta czes¢ regulacji nie byta
podstawg wydania ostatecznego rozstrzygniecia wobec skarzacego.

Zaskarzony przepis, przewidujac mozliwos¢ orzeczenia przepadku ,przedmiotéw” i ,narzedzi’, wprowadza
kolejne ich rozréznienie na te, ktore juz ,stuzyly” do relacji znamion ustawy karnej, jak rowniez na te, ktére
tylko ,byly przeznaczone do jego popetnienia”. W stanie faktycznym, jaki legt u podstaw skargi konstytucyjnej,
samochdd osobowy, dostosowany do przestepczego przewozu narkotykéw, zostat do tego celu wykorzystany,
a to znaczy, ze ,stuzyt” sprawcy tego czynu. Znamiona przestepstwa zostaty bowiem zrealizowane, a przestep-
stwo dokonane, w odréznieniu od sytuacji, kiedy przedmiot miatby ,by¢ do jego popetnienia” przeznaczony, ale
z jakiegos powodu do tego celu niewykorzystany. W konsekwencji postepowanie przed Trybunatem nalezato
umorzy¢ rowniez w odniesieniu do tej czesci przepisu, ktéry przewiduje mozliwo$¢ orzeczenia przepadku przed-
miotu, ktory byt przeznaczony” do popetnienia przestepstwa.

2.2. Skarzacy, jako jeden ze wzorcow kontroli, powotat w catosci art. 21 Konstytucji. Przepis ten zawiera dwa
ustepy. Zgodnie z ustepem pierwszym, ,Rzeczpospolita Polska chroni wtasnos¢ i prawo dziedziczenia”. Wedtug
zas ustepu drugiego, ,Wywtaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy jest dokonywane na cele publicz-
ne i za stusznym odszkodowaniem”. Z uwagi na konstrukcje uzasadnienia skargi konstytucyjnej istnieje koniecz-
nos¢ roztacznej analizy dopuszczalnosci jej rozpoznania w kontekscie obu ustepdw omawianego przepisu.
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Jako wzorzec kontroli zostat przywotany art. 21 ust. 1 ustawy zasadniczej, stanowiacy, ze Rzeczpospolita
chroni wtasno$¢ i prawo dziedziczenia. Zwraca uwage okoliczno$¢, ze przepis ten ma charakter ogélnej zasady
konstytucyjnej. Nalezy podkresli¢, ze wyrazona w nim norma — chociazby w konteksécie warto$ci wyrazonych
w preambule — nalezy do podstawowych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej. W $wietle tego przepisu zagwa-
rantowanie ochrony wtasnosci jest konstytucyjnym obowigzkiem panstwa, przy czym powinnos$¢ ta urzeczywist-
niana jest zaréwno przez dziatania o charakterze prawodawczym, jak i faktyczne czynnosci organéw panstwa.
Ogolny charakter omawianej regulacji wynika réwniez z faktu zamieszczenia tego przepisu w rozdziale pierwszym
Konstytucji. W rezultacie nie moze by¢ on samodzielnym wzorcem kontroli w postgpowaniu zainicjowanym
whniesieniem skargi konstytucyjnej. Zgodnie bowiem z art. 79 ust. 1 Konstytucji, wzorcami kontroli w tego rodzaju
postepowaniu mogg by¢ przepisy ustawy zasadniczej wyrazajace prawa i wolnosci, ktére doznaty uszczerbku
w sprawie konkretnego skarzacego. W tym przypadku przepisem wyrazajgcym prawo podmiotowe jest art. 64
ust. 1 Konstytuciji, ktory zostat zresztg przez skarzgcego powotany, a nie omawiany art. 21 ust. 1 ustawy zasad-
niczej, w odniesieniu do ktérego postepowanie nalezato umorzy¢.

Zgodnie z art. 47 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o TK z 1997 r., to na skarzacym spoczywa obowigzek nie tylko
wskazania, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone przez zaskarzony przepis, ale rowniez
uzasadnienia postawionych zarzutow. Tymczasem z analizy skargi konstytucyjnej wynika, ze nie zawiera ona
zadnego uzasadnienia odnoszacego sie do niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 21 ust. 2 Konstytucji.
Okoliczno$¢ ta jest rownoznaczna z uchybieniem wymogom formalnym, jakie ustawa o TK z 1997 r. przewiduje
dla skargi konstytucyjnej. Trybunat Konstytucyjny, ktérego dziatanie determinowane jest zasadg skargowosci,
nie moze bra¢ pod rozwage tych wzorcéw kontroli, ktére nie zostaty przez skarzacego wyraznie podniesione,
jak rowniez tych, co do ktérych w skardze nie ma nalezytego uzasadnienia. Zakres kontroli konstytucyjnosci
musi zawsze odpowiada¢ wyraznie oznaczonemu i nalezycie uzasadnionemu zgdaniu podmiotu inicjujgcego
postepowanie przed Trybunatem, czego w odniesieniu do art. 21 ust. 2 Konstytucji stwierdzi¢ nie sposéb.

2.3. W petitum skargi konstytucyjnej zostat wskazany jako kolejny wzorzec kontroli caty art. 32 Konstytuciji.
Réwniez to postanowienie Konstytucji sktada sie z dwoch ustepéw. Wymogu nalezytego uzasadnienia nie
spetnia przy tym zarzut naruszenia art. 32 ust. 2 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem: ,Nikt nie moze by¢
dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”. Skarzacy nie
zawart w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej argumentow, ktére wykazywatyby, ze ustawodawca uksztattowat
art. 70 ust. 1 u.p.n. w sposob uchybiajacy zakazowi dyskryminacji oraz w odniesieniu do ktérych sfer miatoby
to nastgpi¢. Nie wykonat zatem obowigzku wynikajacego z przywotywanego juz art. 47 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy
o0 TK z 1997 r., wobec czego postepowanie zostato umorzone.

W rezultacie dalszej analizie mogt zosta¢ poddany jedynie ust. 1 art. 32 Konstytuciji, ktory zostat powotany
w zwigzku z art. 64 ust. 2 ustawy zasadniczej. Zdaniem skarzacego, przepis stanowigcy przedmiot kontroli
sharusza prawo do rownego traktowania wyrazone w art. 32 Konstytucji w zwigzku z prawem wtasnosci wyra-
zonym w art. 64 ust. 2 Konstytucji”. Naruszenia tego upatruje on w mozliwosci orzekania przepadku przedmiotu
w oparciu o dyskrecjonalng decyzje sadu, ktory moze legalnie pozbawi¢ wtasnosci zaréwno jednostke, ktéra
Swiadomie czerpie zyski z przestepczej dziatalnosci oséb trzecich i w tym celu udostepnia im nalezgce do siebie
przedmioty, jak réwniez osobe, ktora nie miata Swiadomosci celu, w jakim osoba trzecia postugiwata sie nale-
zacym do niej przedmiotem.

Odnoszac sie to twierdzen skarzacego, Trybunat pragnie podkresli¢ btedne zakwalifikowanie przez autora
skargi konstytucyjnej art. 64 ust. 2 Konstytucji jako przepisu bedacego zrédiem prawa podmiotowego — prawa
wiasnosci. Przywotana regulacja stanowigca, ze ,wtasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegaja rownej ochronie prawnej’, przewiduje jedynie nakaz réwnego traktowania wszystkich podmiotow
w sferze przystugujacego im prawa wtasnosci. Natomiast samo podmiotowe prawo wtasnosci zostato wyrazone
w art. 64 ust. 1 Konstytucji. Ze wzgledu na to, ze art. 64 ust. 2 Konstytucji nie ustanawia prawa podmiotowego,
ktérego ochrony mozna domagac sie w drodze skargi konstytucyjnej, nalezato stwierdzi¢ jej niedopuszczalnosc
w tym zakresie, co skutkuje umorzeniem postepowania w odniesieniu do tego wzorca kontroli.

Wobec wyzej przywotanej decyzji racje bytu traci rowniez uwzglednianie, jako wzorca kontroli art. 32 ust. 1
Konstytucji. Trybunat wskazuje, ze zasada réwnej ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji) jest
szczegolng postacig ogodinej zasady rownosci wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji. Ten ostatni, jako ze rowniez
nie wyraza prawa lub wolno$ci, ktére mogtoby by¢ egzekwowane w drodze skargi konstytucyjnej, powoduje
konieczno$¢ umorzenia postepowania w tym zakresie.

2.4. Majac na uwadze powyzsze ustalenia, Trybunat Konstytucyjny, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK z 1997 r. w zwigzku z art. 134 pkt 3 ustawy o TK z 2015 r., umorzyt postepowanie w zakresie, w jakim
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zaskarzony przepis przewiduje mozliwos¢ przepadku ,przedmiotu przestepstwa” oraz ,narzedzi” przestepstwa,
ktore ,byty przeznaczone do jego popetnienia”, jak réwniez w odniesieniu do wzorcéw kontroli w postaci catego
art. 21, art. 32 ust. 2 Konstytucji oraz art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji ze wzgledu na niedo-
puszczalno$¢ wydania orzeczenia.

Niniejsza sprawa zostata rozpoznana w nowym stanie prawnym uksztattowanym po wejsciu w zycie ustawy
z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: ustawa o TK z 2015 r.). Niemniej
jednak, zgodnie z art. 134 pkt 3 przywotanej ustawy, ,w sprawach wszczetych i niezakonczonych przed wejsciem
w zycie ustawy, w postepowaniu przed Trybunatem: jezeli zachodza przestanki umorzenia postepowania, stosuje
sie przepisy dotychczasowe”. W konsekwencji w tej czesci uzasadnienia, ktéra odnosi sie do podstawy prawnej
umorzenia postepowania, powotane sg witasciwe przepisy dotychczas obowigzujacej ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 1997 r. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.).

Wobec powyzszego, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze dalszym rozwazaniom zostang poddane, z uwzgled-
nieniem postanowienia dotyczgcego umorzenia postepowania, wzorce kontroli w nastepujacej konfiguracji:
1) art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji oraz 2) art. 64 ust. 1i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugiji.

3. Srodek karny przepadku przedmiotu stuzacego do popetnienia przestepstwa okreslonego w art. 70 ust. 1
u.p.n. w systemie prawa karnego.

Instytucja przepadku przedmiotu, przewidziana przez zaskarzony przepis, jest jednym z instrumentow praw-
nych majacych na celu przeciwdziatanie zjawisku narkomanii oraz jego skutkom. Zréznicowane konsekwencje
jej zastosowania nie pozwalajg jednak na wyrazne okreslenie jej charakteru, a przez to na jednoznaczne wska-
zanie roli, jakg petni w systemie prawnym. Podobnie jak w odniesieniu do innych srodkéw karnych, mozliwe jest
podkreslenie znaczenia jego funkcji prewencyjnej, ,przez uswiadomienie nieoptacalnosci wkraczania na droge
przestepstwa w zwigzku z odebraniem uzyskanych z niej «xowocow» oraz utrudnienie czy wrecz uniemozliwienie
kontynuowania dziatalnosci przestepczej przez pozbawienie sprawcy «narzedzi»” (K. tucarz, A. Muszynska,
Ustawa o przeciwdziataniu narkomanii. Komentarz, Warszawa 2008, [komentarz do art. 70], wersja elektroniczna).

Niemniej istotna jest funkcja represyjna omawianego $rodka, ktéra ,wigze sie z wymierng dolegliwoscig
o charakterze ekonomicznym dla sprawcy przestepstwa badz innych oséb” (J. Raglewski, komentarz do art. 44
[w:] A. Zoll, Kodeks karny. Komentarz, Krakow 2004, wersja elektroniczna). Na penalny charakter omawianej
instytucji wskazuje jej umiejscowienie w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii — w rozdziale VII, zatytutowanym
,Przepisy karne”. Rozdziat ten typizuje szereg wykroczen i przestepstw zwigzanych ze $ciganiem przestepstw
zwigzanych z narkomanig (art. 53-68 u.p.n.), a nadto ustanawia — zamiast lub obok orzekanej kary kryminalnej
— mozliwos$¢ zobowigzania oskarzonego do poddania sie okreslonego rodzaju terapiom leczniczym, odwykowym
lub rehabilitacyjnym, ktére majg zagwarantowac¢ porzucenie natogu, a tym samym przeciwdziata¢ dalszemu
popetnianiu przestepstw (art. 62a, art. 70a-72, art. 73a u.p.n.).

Przewidziany w art. 70 ust. 1 u.p.n. przepadek rzeczy, ktory orzeka sie w zwigzku z popetnieniem niektorych
przestepstw zwigzanych z nielegalnym wytwarzaniem lub obrotem narkotykami, ma swoj odpowiednik w regulaciji
stosowanej w zwigzku z ukaraniem za popetnienie wykroczenia o podobnym charakterze (art. 69 ust. 2 u.p.n.).
Ustawa przewiduje rowniez trzeci rodzaj przepadku, ktory jest obligatoryjnie orzekany w zwigzku ze skazaniem
za przestepstwo posiadania srodka odurzajacego lub substancji psychotropowej (art. 62 u.p.n.) oraz w razie
umorzenia lub warunkowego umorzenia postepowania karnego, nawet jezeli te substancje lub $rodki nie byty
wilasnoscig sprawcy (art. 70 ust. 2 u.p.n.). Sad nie moze jednak zastosowac tego rodzaju przepadku, jezeli
sprawca uzyskat je w drodze przestepstwa lub wykroczenia albo wszedt w ich posiadanie w sposéb razaco
naruszajgcy obowiazki pracownicze albo warunki umowy faczacej go z wiascicielem tych srodkéw odurzajgcych
lub substanciji psychotropowych (art. 70 ust. 3 u.p.n.).

Do stosowania srodka karnego w postaci przepadku, o ktérym mowa w art. 70 ust. 1 u.p.n., znajdujg zastoso-
wanie przepisy czesci ogolnej ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.,
dalej: k.k.), co wynika z dyspozycji art. 116 k.k. Taka mozliwos¢ potwierdzit Sad Najwyzszy w postanowieniu
z 21 lutego 2002 r., sygn. akt Il KKN 281/99 (OSNKW 2002, z. 5-6, poz. 40).

Kwestionowany w niniejszym postepowaniu przepis przewiduje mozliwos¢ orzeczenia przepadku w odnie-
sieniu do dwdch kategorii przedmiotow:

a) przedmiotu przestepstwa (producta sceleris),

b) przedmiotow i narzedzi, ktére stuzyty lub byty przeznaczone do jego popetnienia (instrumenta sceleris).

Pojecie ,przedmiotu przestepstwa” odnosi sie do kategorii przedmiotéw pochodzacych bezposrednio z prze-
stepstwa, czyli takich, ktore uzyskane zostaty w wyniku realizacji znamion okreslonego przestepstwa. Orzeczenie
tej postaci przepadku musi by¢ zawsze poprzedzone ustaleniem bezposredniego zwigzku pomigdzy okreslonym
przedmiotem, ktéry ma nim by¢ objety, a popetnionym przestepstwem rozpoznawanym w danej sprawie (zob.
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wyrok SN z 31 marca 2005 r., sygn. akt IV KK 75/05, Lex 148222). Stosowanie tego przepisu mozliwe jest jedy-
nie w zwigzku ze skazaniem za popetnienie ktéregos$ z przestepstw enumeratywnie w nim wskazanych. Nalezy
zatem uzna¢, ze przepadkiem mogg by¢ objete przedmioty Scidle w ustawie oznaczone, bedace przedmiotem
czynnosci wykonawczej ktéregos z wyszczegdlnionych w omawianym przepisie przestepstw.

Do kategorii ,przedmiotéw i narzedzi®, ktére ,stuzyly lub byty przeznaczone” do popetnienia przestepstwa
nalezy natomiast zaliczy¢ ,przedmioty specjalnie wytworzone badz przystosowane do popetnienia przestepstwa,
jak i przedmioty stuzgce zazwyczaj celom zgodnym z prawem, ktére jednak zostaty wykorzystane w dziatalnosci
przestepczej (...). Przepadkowi podlega¢ mogg zaréwno ruchomosci, jak i nieruchomosci” (J. Raglewski, ibidem).

Zakwestionowany przepis dokonuje podziatu instrumenta sceleris na dwie kategorie przedmiotow, {j. tych,
ktore ,stuzyly” oraz te, ktore ,byly przeznaczone do popetnienia przestepstwa”. ,Sg to narzedzia przestepstwa
w znaczeniu $cistym, tj. przedmioty wytworzone specjalnie do popetnienia przestepstwa (np. urzadzenia do nie-
legalnego wytwarzania narkotykow) oraz narzedzia przestepstwa w znaczeniu szerszym, w postaci przedmiotow
stuzacych celom nieprzestepczym, ktére zostaty wykorzystane do popetnienia przestepstwa (np. néz)” (A. Marek,
Komentarz do kodeksu karnego. Cze$c¢ ogdlna, Warszawa 1999, s. 134).

W Swietle orzecznictwa Sadu Najwyzszego, ,przedmiotem stuzgcym do popetnienia przestepstwa (...) jest
kazda rzecz, niekoniecznie wytworzona w celu przestgpczym, ktérej uzycie umozliwia lub co najmniej utatwia
sprawcy realizacje zamierzonego czynu przestepnego albo jego poszczegolnych stadiéw” (wyrok SN z 11 czerw-
ca 1984 r., sygn. akt RNw 4/84, OSNKW 1984, z. 11-12, poz. 113). W literaturze przedmiotu prezentuje sie
poglad, ze okreslony przedmiot stuzy do realizacji znamion przestepstwa, ,jezeli z jego fizykalno-motorycznych
funkcji wynika, ze bez jego zastosowania zrealizowanie w okreslonych warunkach znamion przestepstwa, przy
uwzglednieniu praw przecietnej przyczynowosci przyrodniczej oraz praktyki spotecznej, bytoby bgdz niemozliwe,
badz tez w tak zasadniczy sposéb utrudnione, ze praktyczna mozliwosc ich realizacji bytaby mato prawdopo-
dobna” (M. Filar, W zwigzku z glosq Marii Szewczyk, ,Panstwo i Prawo” 1988, z. 1, s. 106).

Drugg grupe narzedzi, ktérg obejmuje przepadek, stanowig przedmioty ,przeznaczone do popetnienia prze-
stepstwa”. ,Chodzi tu o przedmioty, ktérych sprawca nie wykorzystat do popetnienia przestepstwa, cho¢ zostaty
do tego przez niego uprzednio przeznaczone, trzymane byty zatem niejako «w rezerwie»” (A. Wasek, Narzedzia
przestepstwa, [w:] AUMCS 1968, vol. XV, s. 276). Omawiany przepadek obejmuje rowniez ,przedmioty, ktére
dopiero maja by¢ wykorzystane do dziatalnosci przestepczej w sytuacji, gdyby nie udato sie popetni¢ zamierzone-
go przestepstwa przy pomocy innych «narzedzi». Sprawca zaktada zatem ich wykorzystanie przy alternatywnym
sposobie dziatania, ktory moze w ogdle nie by¢ zrealizowany. (...) Ktory z tych przedmiotéw uzyje do popetnienia
przestepstwa, bedzie uzaleznione od okolicznosci. Jezeli postuzy sie tylko jednym z nich, woéwczas drugi zakwa-
lifikowa¢ mozna jako przedmiot przeznaczony do popetnienia zabdjstwa” (J. Raglewski, ibidem).

Zgodnie z art. 44 § 1 k.k., obligatoryjny charakter ma orzeczenie przepadku przedmiotéw pochodzgcych
bezposrednio z przestepstwa. W odniesieniu natomiast do przedmiotow, ktére stuzylty lub byty przeznaczone
do popetnienia przestepstwa, rozstrzygniecie o przepadku jest fakultatywne, chyba ze ustawa ustanowi inaczej
(art. 44 § 2 k.k.). W szczegdlnych okolicznosciach, jezeli orzeczenie tego drugiego rodzaju przepadku bytoby
niewspotmierne do wagi popetnionego czynu, sad zamiast przepadku moze orzec nawigzke na rzecz Skarbu
Panstwa (art. 44 § 3 k.k.). Mozliwos¢ taka zostata potwierdzona w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, ktory
wskazat, ze ,dopuszczalne jest stosowanie art. 44 § 3 k.k. przy rozstrzyganiu na podstawie art. 55 ust. 1 ustawy
0 przeciwdziataniu narkomanii (...) kwestii przepadku przedmiotéw i narzedzi, ktére stuzyty lub byty przezna-
czone do popetnienia przestepstwa” (postanowienie SN z 21 lutego 2002 r., sygn. akt 1l KKN 281/99). Zgodnie
natomiast z art. 70 ust. 1 u.p.n., orzeczenie srodka karnego przepadku ktéregos$ z przedmiotéw lub narzedzi
wymienionych w tym przepisie, zaréwno producta sceleris, jak i instrumenta sceleris, jest fakultatywne, powinno
by¢ zatem efektem oceny zgromadzonego w sprawie materiatu dowodowego, w ramach sedziowskiej swobody
oceny dowodow.

Dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy istotne znaczenie ma ta cze$¢ zakwestionowanego przepisu, ktéra prze-
widuje mozliwos$¢ orzeczenia przepadku przedmiotéw, ktére stanowity wlasnos$¢ osob trzecich. W tym wzgledzie
nalezy podkresli¢, ze zgodnie z ogdélnymi regutami ustanowionymi w przepisach k.k., przepadkowi podlegajgq
zasadniczo przedmioty bedace wiasnoscig sprawcy, a sad nie moze zastosowac tego $rodka karnego wobec
przedmiotow, ktore byty wtasnoscig osoby trzeciej (art. 44 § 5i 7 k.k.). Reguta ta jest jednoznacznie akceptowana
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, ktdry wskazywat, ze istota srodka karnego okreslonego w art. 48 § 1 k.k.
spolega na tym, ze stanowigc dolegliwo$¢ dla sprawcy przestepstwa, nie moze rownoczesnie krzywdzi¢ osoby
trzeciej. Wynika to z tresci art. 48 § 3 k.k., ktéry przewiduje, ze jezeli narzedzia lub inne przedmioty okreslone
w § 1 lub 2 tego artykutu nie sg wtasnoscig sprawcy, przepadek mozna orzec tylko w wypadkach przewidzianych
w ustawie” (wyrok SN z 27 maja 1976 r., sygn. akt V KR 73/76, OSNPG 1977, z. 4, poz. 25). Orzeczenie prze-
padku przedmiotéw, ktére nie stanowity wiasnosci sprawcy, jest zatem dopuszczalne jedynie na zasadzie wyjatku
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i tylko wtedy, gdy przepis szczegdlny wyraznie tak stanowi (art. 44 § 7 k.k.). W przypadku braku takiego przepisu,
.,nawet jezeli zostanie ustalone, ze okreslony przedmiot stuzyt do popetnienia przestepstwa, niedopuszczalne
jest orzeczenie jego przepadku. Jest to uzasadnione charakterem (specyfika) czynéw przestepnych, ktdrych
popetnienie skutkuje orzeczeniem tego majatkowego srodka penalnego, stanowigc zarazem wyraz represyjnosci
prawa karnego w sytuacjach uznanych za szczegolnie spotecznie szkodliwe” (J. Raglewski, ibidem).

Mozliwos$¢ orzeczenia przepadku przedmiotéw niebedacych witasnoscig sprawcy przestepstwa, przewidziana
w art. 70 ust. 1 u.p.n., stanowi zatem wyjatek od zasady kodeksowej, ze przepadkowi podlegajg jedynie przed-
mioty bedgce wiasnoscig sprawcy. Orzeczenie na jego podstawie przepadku przedmiotu bedgcego wtasnoscig
osoby trzeciej dotyczy¢ moze zaréwno przedmiotu przestepstwa, jak i narzedzi i przedmiotéow stuzacych lub
przeznaczonych do jego popetnienia. W tym zakresie przepis ten nie czyni zadnych wyjatkéw, pozwalajac
na orzeczenie przepadku wszystkich przedmiotéw ustawowo powigzanych z popetnieniem przestepstwa. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze przepadek ten moze by¢ orzeczony w stosunku do sprawcéw oraz w odniesieniu do oséb
trzecich tylko w zwigzku ze skazaniem za przestepstwa enumeratywnie wymienione w tym przepisie, a nie
wszystkie przestepstwa stypizowane w u.p.n.

Resumujgc dotychczasowe rozwazania, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zastosowanie art. 70 ust. 1
u.p.n. w obecnym brzmieniu prowadzi do sytuaciji, w ktérej osoba niebedaca w jakikolwiek sposéb zaangazowana
w popetnienie przestepstwa, zostanie pozbawiona swojej wlasnosci tylko z tego powodu, ze popetniajacy czyn
przestepczy uzyt do tego jej rzeczy.

4. Problem konstytucyjny.

4.1. Skarzacy zarzucit, ze zostat pozbawiony w drodze wyroku sagdowego wiasnosci swojej rzeczy (samo-
chodu osobowego) uzytej przez inng osobe do realizacji znamion ustawy karnej, chociaz nie popetit zadnego
przestepstwa ani tez nie wiedziat, ze samochdd ten bedzie uzywany przez inng osobe (sprawce) do realizacji
znamion przestepstwa stypizowanego w u.p.n., a przynajmniej — w odniesieniu do ustalen poczynionych przez
sady obydwu instancji — tego mu nie udowodniono. Zostat tym samym poddany odpowiedzialno$ci o charakterze
karnym, bez udowodnienia mu, ze jego zachowanie w jakikolwiek sposéb naruszato przepisy prawa.

4.2. Nalezy zauwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat sie juz wczesniej w sprawie przepadku
przedmiotu stuzgcego do popetnienia przestepstwa, bedgcego wtasnoscig osoby trzeciej. W wyroku z 29 czerw-
ca 2005 r. (sygn. SK 34/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 69) Trybunat orzekt, ze art. 31 § 1 w zwigzku z art. 30
§ 3 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. Nr 83, poz. 930, ze zm.; dalej: k.k.s.)
w zakresie, w jakim przewiduje obligatoryjnos¢ przepadku narzedzi, stanowigcych wiasnos¢ osoby trzeciej, ktére
stuzyty do popetnienia przestepstwa skarbowego, jest niezgodny z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 42 ust. 1 i art. 64
ust. 1i 3 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 21 Konstytuciji.

W przywotanej sprawie Trybunat ustalit, ze sady obydwu instancji, po przeanalizowaniu materiatu dowodo-
wego, uznatly, ze pracownikowi, ktéry — postugujac sie przedmiotami stanowigcymi witasnos¢ skarzacej spofki
— dopuscit sie popetnienia przestepstwa, mozna przypisa¢ wine i w zwigzku z tym prawomocnie go skazaty.
Przed natozeniem na niego kary sady ustality fakty, przeanalizowaty wszelkie okoliczno$ci popetnienia czynu,
zwazyly stopien zawinienia i dopiero wowczas ustality jej wymiar.

Réwnoczesnie sady orzekly o przepadku, stanowigcego wtasnos¢ skarzacej spotki, przedmiotu, ktéry postuzyt
jako narzedzie przestepstwa. Orzekajac w tej kwestii, sad z mocy ustawy zwolniony byt z obowigzku dokony-
wania jakichkolwiek ustalen faktycznych i badania istnienia winy oraz stopnia zawinienia wtasciciela przedmiotu
(samochodu) wykorzystanego do popetnienia przestepstwa. Opierajac sie na ustawowej konstrukcji przepadku
przedmiotéw, sad w ogdle nie badat, czy skarzaca spétka w jakikolwiek sposéb przyczynita sie do popetnienia
przestepstwa przez jej pracownika, czy miata na jego przestepne dziatania jakikolwiek wptyw, a nawet jakgkolwiek
wiedze o popetnianym przestepstwie. Ustawodawca w tym zakresie nie przyznat sgdom elementarnego zakre-
su swobody. Z tych wzgledéw Trybunat uznat, ze zaskarzony przepis jest niezgodny ze wskazanymi wzorcami
kontroli konstytucyjnosci.

Podkreslenia wymaga, ze omawiany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego spowodowat interwencje ustawodawcy
i zmiane tresci art. 31 k.k.s. Z mocy art. 1 pkt 23 lit. b ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
kamy skarbowy oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 178, poz. 1479) w art. 31 k.k.s. po § 1 dodano § 1a
w brzmieniu: ,Sad moze orzec przepadek przedmiotdw okreslonych w art. 29 pkt 2 [narzedzie lub inny przed-
miot stanowigcy mienie ruchome, ktére stuzyto lub byto przeznaczone do popetnienia przestepstwa skarbowe-
go — przyp. TK], niebedacych witasnoscig sprawcy, jezeli ich wiasciciel lub inna osoba uprawniona na skutek
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niezachowania ostroznosci wymaganej w danych okolicznosciach przewidywata albo mogta przewidzie¢, ze moga
one stuzy¢ lub by¢ przeznaczone do popetnienia przestepstwa skarbowego”.

4.3. W obecnie rozpoznawanej sprawie problemem konstytucyjnym nie jest jednak obligatoryjnos¢ orzekania
przepadku przedmiotu bedacego wtasnoscig osoby trzeciej, ktéry nastepnie postuzyt do popetnienia przestep-
stwa. Zagadnieniem wymagajacym rozstrzygniecia byta natomiast, wynikajaca z zaskarzonej regulacji, kwestia
dopuszczalnosci pozbawienia jednostki prawa wtasnosci rzeczy w sytuacji, gdy nie mozna jej zarzuci¢ nagannosci
postepowania w zwigzku z wejSciem w posiadanie tego przedmiotu przez sprawce przestepstwa.

Przywotana wyzej ,nagannos¢” postepowania osoby trzeciej, jako wiasciciela rzeczy uzytej do popetnienia
przestepstwa, nietrafnie utozsamiania przez skarzacego z ,wing”’, zwigzana jest jego zachowaniami, ktére mogg
by¢ negatywnie oceniane z punktu widzenia obowigzujgcego prawa. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
wymaga jednak wyraznego wskazania na cechy takich zachowan, ktére beda korespondowaé z utrwalonymi
pojeciami systemu prawnego, spetniajagcymi wymaog odpowiedniej precyzji jezykowej, wtasciwymi dla dziedziny
prawa karnego. Trybunat Konstytucyjny uznat zatem, ze adekwatnym kryterium oceny, czy dopuszczalne jest
orzeczenie przepadku przedmiotu stuzacego do popetnienia przestepstwa, ktéry nie nalezy do jego sprawcy, jest
to, czy wiasciciel przedmiotu, przy zachowaniu starannosci wymaganej w danych okolicznosciach, wiedziat lub
powinien byt wiedzie¢, ze moze on postuzy¢ do popetnienia przestepstwa. Takie kryterium wystepuje w art. 31
§ 1 kks.

5. Ocena zgodnosci art. 70 ust. 1 u.p.n. z art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Powotany przez skarzacego, jako wzorzec kontroli, art. 2 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita jest demo-
kratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Pojecie panstwa
prawnego powinno by¢ przede wszystkim, cho¢ nie tylko, utozsamiane z pojeciem panstwa praworzgdnego,
w ktérym wszystkie organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Ingerencja w prawa
i wolnosci jednostki moze za$ mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy jest to konieczne dla osiagniecia uzasadnionych
celéw panstwa, oraz powinna odpowiada¢ wzorcowi proporcjonalnosci. W sposob szczegdlnie rygorystyczny
wymogi te obowigzujg w dziedzinie prawa karnego, na podstawie ktérego jednostka poddawana jest represyj-
nemu oddziatywaniu organow panstwa. W tym zakresie standardy ochronne sg zaostrzone, albowiem muszg
gwarantowa¢ wszystkim uczestnikom obrotu prawnego istnienie wyraznego rozréznienia pomiedzy zachowa-
niami, ktére mogg spotkac sie z okreslonymi konsekwencjami o charakterze karnym, okreslajac jednoznacznie
ich zakres, jak réwniez tych, ktére sg prawnie neutralne.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada ochrony zaufania jednostki do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa, ustanowiona w art. 2 Konstytucji, jest scisle zwigzana z bezpieczenstwem
prawnym jednostki. Oznacza to nakaz tworzenia i stosowania prawa w taki sposéb, aby ,nie stawato sie ono
swoistg putapkg dla obywatela i aby mogt on uktadac¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne
skutki, ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, iz jego
dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujgcym prawem bedg takze w przyszto$ci uznawane przez porzadek
prawny” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29). Jednostka powinna mie¢
zatem mozliwos¢ podjecia decyzji o danym dziataniu ze Swiadomoscig prawnych konsekwencji swoich czynow
(zob. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

W Swietle zasady panstwa prawnego, uprzednie stwierdzenie winy lub odpowiedniego dla danej regulaciji jej
surogatu (zarzucalnosci) jawi sie jako warunek konieczny poddania jednostki odpowiedzialnosci o charakterze
karnym (represyjnym). W tym wypadku omawiana zasada powinna by¢ rozumiana jako uniemozliwiajgca pod-
danie represji osoby, ktéra po pierwsze — nie popetnita czynu przestepczego, po drugie — nie mozna przypisac
jej winy jego popetnienia lub w szerszym ujeciu — prawnej nagannosci jej postepowania.

Z wyzej opisanym rozumieniem zasady panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji, wspoétgra i stanowi
jej konkretyzacje, art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem, ,odpowiedzialnosci karnej
podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego pod grozba kary przez ustawe obowigzujaca w czasie
jego popetnienia”. Zasada ta obowigzuje rowniez w odniesieniu do postepowania unormowanego w u.p.n., jako
ze jest ona ,inng ustawg przewidujgca odpowiedzialnos¢ karng” w rozumieniu art. 116 k.k. Z mocy tego przepisu,
do odpowiedzialnosci okreslonej w ustawie szczegodlnej znajduje zastosowanie ogdlna regulacja art. 1 § 1 k.k.,
ktoéry stanowi, ze ,odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto popetnia czyn zabroniony pod grozba kary
przez ustawe obowigzujgca w czasie jego popetnienia”. Dodatkowo, art. 1 k.k. zastrzega, ze przestepstwa nie
stanowi czyn zabroniony, ktérego spoteczna szkodliwos¢ jest znikoma (§ 2), oraz ze przestgpstwa nie popetnia
sprawca czynu zabronionego, jezeli nie mozna przypisa¢ mu winy w czasie jego popetnienia (§ 3).
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Konstytucyjne pojecie ,odpowiedzialnosci karnej” ujmowane jest w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
szeroko i nie ogranicza sie wytacznie do ,odpowiedzialnosci karnej za przestepstwo”, ale zasadniczo odnosi sie
do kazdego rodzaju ,odpowiedzialnosci o charakterze karnym”. Taka interpretacja petni przede wszystkim funkcje
gwarancyjna, pozwalajgca zapewni¢ jednostce odpowiedni stopiern ochrony w sytuacji egzekwowania przez pan-
stwo odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym. Na przyktad — w wyroku z 3 listopada 2004 r. (sygn. K 18/03,
OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103) Trybunat stwierdzit, ze ,konstytucyjne pojecie «odpowiedzialnosci karnej»
ma szersze znaczenie od tego, jakie przyjmuje kodeks karny. Ustawowe znaczenie pojecia «odpowiedzialnosé
karna» nie moze rzutowac na tres¢ tego samego pojecia uzytego w Konstytuciji. (...) Konstytucyjne znaczenie
tego pojecia nie moze by¢ ustalane poprzez odwotanie sie do obowigzujagcego ustawodawstwa, w przeciwnym
wypadku analizowany przepis utracitby swoje znaczenie gwarancyjne. Z tego wzgledu nalezy przyjac¢, ze zakres
stosowania art. 42 Konstytucji obejmuje nie tylko odpowiedzialnos¢ karng w $cistym tego stowa znaczeniu, a wiec
odpowiedzialno$¢ za przestepstwa, ale rowniez inne formy odpowiedzialnosci prawnej zwigzane z wymierza-
niem kar wobec jednostki” (zob. wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62 oraz
z 26 listopada 2003 r., sygn. akt SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97). W rezultacie zaréwno konstytucyjne,
jak i kodeksowe pojecie ,odpowiedzialnosci karnej” musi by¢ interpretowane szeroko, jako natozenie na pod-
miot — po przeprowadzeniu stosownego postepowania — sankcji o charakterze represyjnym za jego bezprawne
i zawinione dziatanie albo zaniechanie.

Z uwagi na koniecznos¢ mozliwie szerokiej ochrony praw jednostek, a przede wszystkim zagwarantowania
im jak najdalej posunietej wolnosci osobistej (art. 31 ust. 1), zaréwno konstytucyjne, jak i kodeksowe pojecie
Lodpowiedzialnosci karnej”, powinno odnosi¢ sie do sytuacji natozenia na podmiot — po przeprowadzeniu sto-
sownego postepowania — sankcji za jego dziatanie albo zaniechanie, uznane przez panstwo za przestepstwo
lub czyn bezprawny o podobnym charakterze. Réwnoczesnie — zgodnie z art. 42 ust. 3 Konstytucji — kazdego
uwaza sie za niewinnego, dopoki jego wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem. Natozenie kary
o charakterze kryminalnym (lub jej rownowaznej) nie moze nosi¢ znamion dyskrecjonalnosci. Powinno by¢ ono
uzaleznione od nalezytego udowodnienia, w toku wiasciwie uksztattowanej procedury, winy popetnienia czynu
zabronionego pod grozba kary przez ustawe obowigzujgaca w chwili jego popetnienia, badz wykazania, ze zacho-
wanie podmiotu co prawda nie jest przestepstwem lub wykroczeniem, niemniej jednak, w $wietle obowigzujacych
przepiséw prawa, powinno by¢ kwalifikowane jako naganne i podlega¢ okreslonej represiji.

W przywotanym juz wyroku w sprawie K 18/03 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, a miato to istotne znaczenie
dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy, ze: ,jakkolwiek art. 42 ust. 1 Konstytucji nie wyraza wprost zasady winy,
jako przestanki odpowiedzialnosci karnej, to zaréwno z procesowej zasady domniemania niewinnosci okreslone;j
w art. 42 ust. 3 Konstytuciji, jak i z samej istoty odpowiedzialnosci represyjnej nalezy wnosié¢, ze nie powinna by¢
ona nakfadana na podmioty, ktére nie mogty unikng¢ popetnienia ani tez zapobiec popetnieniu czynu zabronio-
nego. Innymi stowy, niedopuszczalne jest stosowanie srodkéw o charakterze represyjnym (penalnym) wobec
podmiotu, ktéremu nie mozna zarzuci¢ naruszenia prawa, cho¢by w postaci zaniechania obowigzkowych dziatan,
ktére mogty zapobiec popetnieniu czynu zabronionego. (...) Konstytucyjnym warunkiem odpowiedzialnosci o cha-
rakterze represyjnym jest mozliwo$¢ podjecia zachowania zgodnego z prawem i unikniecia sankcji o charakterze
represyjnym. (...) Art. 42 ust. 1 Konstytucji nie wyraza wprost zasady winy. Zasade te mozna jednak wyprowadzaé
z uzytego w tym przepisie stowa »czyn«, przyjmujac, ze jest to zachowanie (w tym zaniechanie), na ktére dana
osoba miata wptyw, w szczegdlnosci mogta go unikngé, wybierajac zachowanie zgodne z prawem. Odpowiada
to szeroko rozumianemu pojeciu zachowania zawinionego”.

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze sankcje o charakterze represyjnym moga by¢ stosowane wobec jednostki
nie tylko w zwigzku z popetnieniem przestepstwa. Systemowi prawnemu znane sg bowiem inne zachowania
uczestnikdw obrotu prawnego, ktére moga spotkac sie z przewidziang przez prawo forma represji ze strony
panstwa, niejednokrotnie bardzo surowej, wynikajgcej z negatywnej oceny okreslonych ich zachowan. Tak
tez jest w wypadku Srodka karnego okreslonego w art. 70 ust. 1 u.p.n., ktory nie jest stosowany wobec osoby
trzeciej w zwigzku z przypisaniem jej winy popetnienia przestepstwa, gdyz w takich okolicznosciach odpowia-
databy ona w toku postepowania karnego jako sprawca okreslonej formy przestepstwa. Zréznicowanie ludzkich
zachowan moze jednak prowadzi¢ do sytuacji, w ramach ktérej dana osoba, swoim zachowaniem, co prawda,
nie wyczerpie znamion przestepstwa, niemniej jednak zachowanie to moze by¢ negatywnie oceniane z punktu
widzenia przepiséw prawa.

W stanie faktycznym sprawy, z ktdrg zwigzana jest skarga konstytucyjna i w ktérej sad orzekt na podstawie
art. 70 ust. 1 u.p.n., doszto do naruszenia standardu konstytucyjnego okreslonego w art. 2 i art. 42 ust. 1 Kon-
stytucji przez orzeczenie srodka represyjnego w postaci przepadku przedmiotu (samochodu), bez uprzedniego
zbadania, czy mozliwe jest przypisanie tej osobie nagannego postepowania, pozostajgcego w zwigzku z popet-
nionym przez sprawce przestepstwem, okreslonym w u.p.n.
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W odniesieniu do skarzacego nie zostaty przeprowadzone zadne ustalenia, nawet o podstawowym charakte-
rze, odnoszgce sie do jego rzeczywistego udziatu w sprawie, a nastepnie, z tej perspektywy, nie dokonano oceny
ewentualnej nagannosci jego postepowania, rozumianej chociazby przez pryzmat niedochowania ostroznosci
wymaganej w danych okolicznosciach. Sady obydwu instancji, stosujac zaskarzony przepis, ograniczyly sie
jedynie do stwierdzenia, ze skarzacy jest wiascicielem samochodu, ktory zostat uzyty przez oskarzonego jako
przedmiot stuzacy do popetnienia przestepstwa. Sad nie zbadat, bo nie byt do tego zobowigzany przez zaskar-
zony przepis, ewentualnej nagannosci zachowania skarzgcego, ktére umozliwito czy tez utatwito sprawcy popet-
nienie przestepstwa. Pomimo tego orzeczono wobec skarzacego srodek karny w postaci przepadku samochodu
osobowego, wykorzystanego do popetnienia przestepstwa przez inng osobe. Wobec skarzgcego wyciagnieto
zatem surowe konsekwencje prawne w postaci pozbawienia go prawa wtasnosci rzeczy, bez dokonania ustalen
faktycznych umozliwiajacych negatywng ocene jego zachowania.

Rozpoznajac niniejszg sprawe, Trybunat Konstytucyjny miat réwniez na uwadze kontekst procesowy zwia-
zany ze stosowaniem przepadku przedmiotu. W tym wzgledzie nalezy wskaza¢, ze w stosunku do oskarzonego
w sprawie karnej podjeto szereg czynnosci procesowych — sady obydwu instancji dokonaty ustalen faktycznych,
przeanalizowaly wszelkie okoliczno$ci popetnienia czynu, a takze zwazyty stopien zawinienia, zanim orzekty
0 jego ukaraniu. Natomiast, w odniesieniu do skarzgacego, pomimo ze on réwniez zostat poddany represiji, zad-
nych ustalen faktycznych nie dokonano. Ustawodawca w tym zakresie nie natozyt na sady nawet minimalnego
zakresu zobowigzan, poza koniecznoscig ustalenia, ze dany przedmiot, nalezacy do osoby trzeciej, zostat uzyty
do popetnienia przestepstwa. Srodek o charakterze represyjnym zostat zatem oderwany od okreslonych w art. 42
ust. 1 Konstytucji przestanek warunkujacych mozliwo$¢ zastosowania przez panstwo sankgcji o takim charakterze.

Poddanie skarzacego represji — przez orzeczenie $rodka karnego przepadku — za czyn popetniony przez
inng osobe, trzeba réwniez uzna¢ za naruszajgce elementarne poczucie sprawiedliwosci. Zaskarzony przepis
przewiduje bowiem w istocie odpowiedzialnos¢ za cudzy czyn i jednoczesnie nie zobowigzuje do badania, czy
podmiot ponoszacy taki rodzaj odpowiedzialnosci ma jakikolwiek zwigzek z zachowaniem sprawcy przestepstwa.
Skarzacy zostat poddany represji, pomimo ze nie udowodniono mu okreslonej nagannosci postepowania, jak
réwniez nie dokonano zadnych ustalen faktycznych w celu wykazania zwiazku pomiedzy jego ewentualnym
nagannym zachowaniem a wejsciem przez sprawce w posiadanie przedmiotu, ktéry zostat nastepnie wykorzy-
stany do popetnienia przestepstwa. W tym sensie kwestionowana regulacja jest réwniez niezgodna z zasadg,
sprawiedliwosci, w tym zasadg sprawiedliwego karania, wynikajacg z art. 2 Konstytucji.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny uznat, ze zaskarzony przepis w zakresie, w jakim dopuszcza orze-
czenie przepadku przedmiotu stuzacego do popetnienia ktéregos z wymienionych w tym przepisie przestepstw,
niebedacego wtasnoscig sprawcy, jezeli wtasciciel lub inna osoba uprawniona, mimo zachowania ostroznosci
wymaganej w danych okolicznosciach, nie przewidywata i nie mogta przewidzie¢, ze moze on stuzy¢ do popet-
nienia ktérego$ z tych przestepstw, jest niezgodny z art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytuciji.

6. Ocena zgodnosci art. 70 ust. 1 u.p.n. z art. 64 ust. 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Skarzacy zarzucit réwniez, ze przepis przewidujacy mozliwos$¢ orzeczenia srodka karnego przepadku przed-
miotu stuzgcego do popetnienia przestepstwa stypizowanego w u.p.n. i bedgcego wiasnoscig osoby trzeciej, jest
niezgodny z art. 64 ust. 1i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W Swietle przywotanych przez skarzacego wzorcow kontroli, konieczne byto przeprowadzenie analizy zgod-
nosci zakwestionowanego przepisu z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, w tym przeprowadzenie
testu proporcjonalnosci, a nastepnie rozwazanie, czy wprowadzone przez zaskarzony przepis ograniczenie prawa
wiasnosci respektuje zakaz ,naruszenia istoty tego prawa”, ustanowiony w art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji ,Kazdy ma prawo do wtasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo
dziedziczenia”. Wtasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia nalezg do kategorii podstawowych
praw ekonomicznych i socjalnych. Podkresla sie, ze przywotany przepis ,(...) wyraza prawo podmiotowe obej-
mujgce wolnos$¢ nabywania mienia, korzystania z niego, dysponowania nim i zachowania go. (...) Wprowadza
gwarancje nie tylko nabywania mienia, ale i rozporzadzania nim (...). Uprawnienie do rozporzadzania rzecza
(ius disponendi) oznacza moznos¢ swobodnego zachowania wtasnosci okreslonej rzeczy przez jej wiasciciela,
dopoki jest to zgodne z jego wolg, i do swobodnego przeniesienia prawa wtasnosci na inng, wybrang przez
siebie, osobe na zaakceptowanych indywidualnie warunkach (...)" (wyrok TK z 1 lipca 2014 r., sygn. akt SK 6/12,
OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68).

System prawny oraz gospodarczy Rzeczypospolitej oparty jest na silnej ochronie prawa wiasnosci i innych
praw majatkowych. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowany jest poglad, ze z mocy art. 64
ust. 1 Konstytucji na ustawodawcy zwyktym spoczywa nie tylko obowigzek pozytywny ustanowienia przepiséw
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i procedur udzielajgcych ochrony prawnej prawom majatkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania
sie od przyjmowania regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrone tg ogra-
nicza¢ (wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40).

Konstytucja, ustanawiajac ochrone wtasnosci, nie czyni tego jednak w sposob absolutny. W pewnych okolicz-
nosciach nawet daleko idgca ingerencja w to najmocniej chronione prawo majgtkowe, wigcznie z pozbawieniem
tego prawa, jest dopuszczalna, a czasem nawet — z punktu widzenia ochrony innych wartosci konstytucyjnych
— konieczna. Dopuszczalny zakres i tryb wprowadzania ograniczen prawa wtasnosci okresla przede wszystkim
art. 64 ust. 3 Konstytucji. Wtasno$¢ moze by¢ — wedtug tego przepisu — ograniczona tylko w drodze ustawy
i wylgcznie w zakresie, w jakim ustawa nie narusza istoty prawa wtasnosci. Ograniczenie powinno by¢ przy
tym uzasadnione konieczno$cig realizacji jednej z warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji i moze by¢
dokonane tylko z uwzglednieniem uwarunkowan tam okreslonych.

Wartoscia, ktéra mogtaby uzasadni¢ pozbawienie wtasciciela prawa wiasnosci przedmiotu, ktéry bez jego
zgody zostat uzyty do popetnienia przestepstwa, przez orzeczenie jego przepadku, jest ochrona porzadku
publicznego. Przepadek przedmiotu na rzecz Skarbu Panstwa uniemozliwia bowiem jego ponowne uzycie w celu
popetnienia przestepstwa. Nie moze on jednak zapobiec dokonaniu przez sprawce podobnego przestepstwa
przy uzyciu innego przedmiotu tego samego rodzaju. Orzeczenie przepadku narzedzia przestepstwa nalezgcego
do osoby trzeciej nie stanowi represji wobec sprawcy przestepstwa, lecz wobec wiasciciela, ktéry nie dopuscit
sie przestepstwa. Przepadek narzedzia przestepstwa nienalezgcego do sprawcy nie stuzy réwniez osiggnieciu
celu prewencyjnego. Skoro to nie skarzacy popetnit przestepstwo stypizowane w u.p.n. (a w kazdym razie nie
udowodniono mu jego popetnienia w ktérejkolwiek z form), jak réwniez nie wykazano mu nagannego postepo-
wania w zwigzku z udostepnieniem przedmiotu przepadku sprawcy przestepstwa, to orzeczenie wobec niego
$rodka karnego nie spetnia funkcji ani prewencji szczegoélnej (w odniesieniu do niej — uniemozliwienie dalszej
przestepczej dziatalnosci), ani tez prewencji ogdlnej (odstraszanie potencjalnych sprawcéw). Réwnoczesnie
ciezar ekonomiczny przepadku przedmiotu, natozonego na skarzacego — w niniejszej sprawie samochodu oso-
bowego — jest nieproporcjonalny do efektu uzyskanego przez panstwo w wyniku jego sprzedazy. Zaskarzona
regulacja nie spetnia wiec testu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

Korzystanie z prawa wtasnosci nigdy nie ma charakteru bezwarunkowego, a na jego tre$¢ sktadajq sie rowniez
obowigzki wtasciciela wynikajace z koniecznosci realizacji interesu publicznego. Obowigzkiem takim jest miedzy
innymi realizacja wtadztwa nad rzeczg w sposéb zgodny z prawem. Wiasciciel, ktéry sie z tego obowigzku nalezy-
cie nie wywigzuje, sprowadza na siebie zagrozenie reakcjg wtadz publicznych, ktéra w szczegdlnych wypadkach
moze przybrac¢ postac przepadku rzeczy. Tak dtugo jednak, jak wtasciciel korzysta z prawa witasnosci w sposob
zgodny z obowigzujacym prawem, wtadze publiczne nie powinny ingerowa¢ w to prawo. Z przywotanych przez
skarzgcego wzorcow kontroli daje sie wywies¢ takie rozumienie prawa wtasnosci, ktére zaktada zakaz ingerencji
wiadz publicznych w prawa witascicielskie tak dtugo, jak nie zostanie wykazane (udowodnione), ze jednostka
korzysta z prawa wtasnosci w sposob niezgodny z porzgdkiem prawnym, naruszajac zobowigzania, jakie wigze
on z wykonywaniem wiasnosci. Tymczasem organy panstwa, opierajac swoje rozstrzygnigcia na zaskarzonym
przepisie, korzystajg z umocowania do pozbawiania prawa wfasno$ci, bez koniecznosci wykazania, ze podmiot
ten korzystat z tejze wtasnosci w sposob niezgodny z prawem, i przez swoje naganne postepowanie umozliwit
lub utatwit wejscie w posiadanie tego przedmiotu przez sprawce przestepstwa. Dla pozbawienia prawa wtasno-
$ci, na podstawie art. 70 ust. 1 u.p.n., nie jest bowiem konieczne udowodnienie istnienia zaleznosci pomiedzy
przestepczym wykorzystaniem przedmiotu nalezacego do osoby trzeciej a jej nagannym zachowaniem, ktére
umozliwito jego bezprawne wykorzystanie przez sprawce przestepstwa. Prowadzi to do wniosku, ze zaskarzony
przepis nie spetnia wymogow konstytucyjnego standardu ochrony prawa wtasnosci przez naruszenie istoty tego
prawa.

Nalezy doda¢, ze zgodnie z art. 421 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego
(Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.), ,0sobie niebedacej oskarzonym, ktéra zgtasza roszczenie do mienia objete-
go przepadkiem przedmiotéw, przystuguje prawo dochodzenia swych roszczen tylko w drodze postepowania
cywilnego”. W zwigzku z tg regulacjg w literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze wiasciciel przedmiotu, ktéry
zostat uzyty przez sprawce przestepstwa, a nastepnie orzeczono jego przepadek, ma w stosunku do sprawcy
roszczenie o naprawienie szkody z tytutu czynu niedozwolonego. Do pozbawienia prawa wtasnosci dochodzi
bowiem w nastepstwie zachowania sprawcy przestepstwa (J. Raglewski, ibidem i przywotana tam literatura).
Nalezy mie¢ jednak na wzgledzie, ze realizacja powyzszego uprawnienia wymaga zaangazowania czasowego
i finansowego witasciciela, przy czym niejednokrotnie gwarancje zaspokojenia jego roszczen bedg ograniczone,
miedzy innymi ze wzgledu na uptyw czasu oraz brak srodkéw finansowych sprawcy. W rezultacie dotychczasowy
wiasciciel rzeczy, ktory zostanie jej pozbawiony na skutek orzeczenia przepadku — ze wzgledu na wskazane
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uwarunkowania — bedzie z reguty pozbawiony réwniez mozliwosci uzyskania odszkodowania za wyniktg stad
szkode, powstatg w wyniku dziatania sprawcy, na ktérego zachowanie nie miat wptywu.

Wobec powyzszego nalezato uznac, ze zaskarzony przepis w zakresie, w jakim dopuszcza orzeczenie prze-
padku przedmiotu stuzacego do popetnienia ktéregos z wymienionych w tym przepisie przestepstw, niebedacego
wiasnoscig sprawcy, jezeli wiasciciel lub inna osoba uprawniona, mimo zachowania ostroznosci wymagane;j
w danych okolicznosciach, nie przewidywata i nie mogta przewidzie¢, ze moze on stuzy¢ do popetnienia ktdéregos
z tych przestepstw, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

163

WYROK
z dnia 4 listopada 2015 r.
Sygn. akt K 1/14*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz — | sprawozdawca
Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel

Marek Zubik — Il sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcow oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rady Ministréw, na roz-

prawie w dniu 3 listopada 2015 r., potgczonych wnioskéw:
|. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 30 stycznia 2014 r. o zbadanie zgodnosci:
1) art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy eme-
rytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989, ze zm.)
a) w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie
niektoérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717), z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji,
b) w zwiazku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-18 oraz art. 35 ustawy powotanej w punkcie 1.1 lit. a, z art. 2
i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 18 listopada 2015 r. w Dz. U. poz. 1917.
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2) art. 197 ustawy powotanej w punkcie |.1, w czesci dotyczacej powszechnych towarzystw eme-
rytalnych oraz otwartych funduszy emerytalnych, z zasadg poprawnej legislacji wywodzong z art. 2
Konstytucji,

3) art. 197a ustawy powotanej w punkcie 1.1 z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, a takze z zasadg poprawnej legislacji wywodzong z art. 2 Konstytuc;ji,

4) art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 1442, ze zm.):

a)zart. 2iart. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

z art. 2 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

art. 11 i art. 24 ustawy powotanej w punkcie 1.1 lit. a:

z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

z art. 2 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

6) art. 36 ustawy powotanej w punkcie 1.1 lit. a z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, a takze z zasadg poprawnej legislacji wywodzong z art. 2 Konstytucji,

Il. Rzecznika Praw Obywatelskich z 29 sierpnia 2014 r. o zbadanie zgodnosci:

1) art. 11 ust. 1 i 2 ustawy powotanej w punkcie 1.1 lit. a w zakresie, w jakim dotyczy osob, o kté-
rych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy powotanej w punkcie 1.4, z zasadg zaufania obywateli do pan-
stwa i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji oraz z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji,

2) art. 23 ustawy powotanej w punkcie 1.1 lit. a z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa
wynikajaca z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 141 ust. 2 ustawy z 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(Dz. U.z 2013 r. poz. 989, 1289 i 1717 oraz z 2015 r. poz. 238 i 1513) w zwiazku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1
oraz art. 35 pkt 2-4 ustawy z 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z okresleniem zasad
wyptaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717)
jest zgodny z art. 2 i art. 67 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest niezgodny z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

2. Art. 141 ust. 2 ustawy z 28 sierpnia 1997 r. w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-17 oraz art. 35 pkt 2-4
ustawy z 6 grudnia 2013 r. jest zgodny z art. 2 oraz z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Art. 23 ust. 1, 2 i 18 ustawy z 6 grudnia 2013 r. jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

4. Art. 11 ust. 1i 2 ustawy z 6 grudnia 2013 r. oraz art. 39a ust. 1, 2 i 3 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 121, 1037, 1240, 1269 i 1506) sq zgodne z art. 2
Konstytucji.

5. Art. 11 ust. 1 i 2 ustawy z 6 grudnia 2013 r. w zakresie, w jakim dotyczy oséb, o ktérych mowa
w art. 111 ust. 3 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r., nie jest niezgodny z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

6. Art. 197 ust. 1, 2 i 3 ustawy z 28 sierpnia 1997 r. w zakresie, w jakim odnosi sie do powszechnych
towarzystw emerytalnych i otwartych funduszy emerytalnych oraz art. 197a ust. 1 i 2 ustawy z 28 sierpnia
1997 r., sq zgodne z art. 2 Konstytucji.

7. Art. 197a ust. 1 ustawy z 28 sierpnia 1997 r. jest niezgodny z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 i 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654) zwigzku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym (Dz. U. poz. 1064) umorzy¢ postepowanie w pozostatym zakresie.
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UZASADNIENIE

1. Wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

1.1. We wniosku z 30 stycznia 2014 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: wnioskodawca) wystapit
0 zbadanie zgodnosci:

1) art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 989, ze zm.; dalej: ustawa o OFE) w zwiazku z: art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35
ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur
ze srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717; dalej: ustawa nowelizu-
jaca); art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2013 r.
poz. 1442 ze zm.; dalej: ustawa systemowa), art. 11 oraz art. 24 ustawy nowelizujgcej — z art. 2 i art. 67 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-18 oraz art. 35 ustawy nowelizujacej,
art. 39a ustawy systemowej oraz art. 11 i art. 24 ustawy nowelizujgcej — z art. 2 i art. 22 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji,

3) art. 197a ustawy o OFE i art. 36 ustawy nowelizujacej z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz art. 197 ustawy o OFE w czesci dotyczacej powszechnych towarzystw emerytalnych oraz otwar-
tych funduszy emerytalnych i art. 197a ustawy o OFE oraz art. 36 ustawy nowelizujgcej — z zasadg poprawnej
legislacji wywodzong z art. 2 Konstytugiji.

W ocenie wnioskodawcy zmiany wprowadzone w ustawie o OFE sg wynikiem ,rewizji funkcjonowania kapi-
tatowej czesci systemu emerytalnego”. Polegajg one w szczegdlnosci na: okresleniu nowych zasad wyptaty
$wiadczen emerytalnych, umozliwieniu osobom ubezpieczonym wyboru, czy chcg w przysziosci przekazywac
otwartym funduszom emerytalnym (dalej: OFE) skfadki, uniemozliwieniu OFE inwestowania w obligacje emito-
wane przez Skarb Panstwa oraz Bank Gospodarstwa Krajowego (dalej: BGK), a takze inne papiery wartosciowe
gwarantowane lub poreczane przez Skarb Panstwa, odstgpieniu od zasady zréwnowazonego inwestowania
i likwidacji minimalnej stopy zwrotu.

Zdaniem wnioskodawcy OFE funkcjonuja w ramach systemu ubezpieczen spotecznych, stuzgcego realiza-
cji wynikajacego z art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji prawa obywateli do zabezpieczenia spoteczne-
go. Wprowadzenie w 1997 r. systemu opartego na podziale obowigzkowej i przymusowej sktadki emerytalnej
miedzy instytucje publiczna, jakg jest Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) i OFE, zarzadzane przez
powszechne towarzystwa emerytalne (dalej: PTE) bylo podyktowane potrzebg zapewnienia bezpieczenstwa
emerytalnego przysztym pokoleniom. Przekazanie cze$ci sktadki emerytalnej OFE majacym odrebng osobowos$¢
cywilnoprawng wynikato z potrzeby zagwarantowania bezpieczenstwa srodkom, jakimi miaty dysponowa¢ oraz
spojnosci systemu prawnego w zakresie instytucji rynku kapitatowego, na ktérym instytucje te funkcjonowaty.

Whioskodawca zwrécit uwage na sporny w doktrynie charakter prawny statusu OFE i zarzadzanego przez
nie majatku pochodzacego z czesci obligatoryjnej sktadki emerytalnej. Ustawodawca przyznat bowiem cztonkom
funduszy emerytalnych uprawnienia o charakterze cywilnoprawnym, nadajace cztonkostwu w OFE odmienny
charakter od ich stosunkéw z ZUS-em, a jednoczes$nie powierzyt tym instytucjom zarzadzanie sktadkg emery-
talng, stanowigca czes¢ srodkéw publicznych.

Jak zauwazyt wnioskodawca, niektore watpliwosci konstytucyjne wynikajg z niekonsekwencji ustawodawcy,
ktory nie uregulowat kompleksowo, w momencie reformy systemu emerytalnego w 1997 r., dwdch filarow tego
systemu, mianowicie repartycyjnego i kapitatowego, opartych na jednej, ale dzielonej na dwie czesci, przymu-
sowej sktadce emerytalnej.

Ustawodawca — tworzac system ubezpieczenia emerytalnego — ma duzy zakres swobody regulacyjnej,
w szczegolnosci w wypadku wprowadzania zmian zwigzanych z sytuacjg demograficzng, gospodarcza i stanem
finansow publicznych, gdyz konstytucyjnej ochronie podlega takze rownowaga finanséw publicznych. Ewentu-
alne zmiany muszg jednak opiera¢ sie na konstytucyjnej aksjologii oraz by¢ wprowadzane z poszanowaniem
zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa i w sposob zapewniajgcy realizacje innych
wartosci konstytucyjnych.

1.2. Przystepujac do omowienia zarzutéw, wnioskodawca stwierdzit, ze jednym ze standardéw panstwa

prawa jest zagwarantowanie obywatelom pewnosci prawa stanowionego przez organy panstwa. Nowe regulacje
~nie powinny stwarza¢ wrazenia, iz tworzono je nagle i niespodziewanie”, a zmiany prawa nie powinny by¢ zbyt
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czeste. Moze to rodzi¢ niepewnos¢ co do sytuacji prawnej obywateli, i innych podmiotéw stosunkéw prawnych,
i skutkowac utratg ich zaufania do panstwa i stanowionego prawa.

1.3. Pierwszy zarzut wnioskodawcy dotyczy art. 141 ust. 2 ustawy o OFE, w brzmieniu nadanym ustawg
nowelizujacg (wprowadzajacego zakaz inwestowania przez OFE w kategorie lokat okreslone w art. 141 ust. 1
pkt 1-4, 33 i 34 tej ustawy) w zwigzku z:

- art. 4 pkt 33 ustawy nowelizujacej, uchylajacym art. 175-180 ustawy o OFE,

- art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujacej, przewidujagcym umorzenie przez OFE 51,5% jednostek rozrachun-
kowych zapisanych na rachunku kazdego czionka i przekazanie do ZUS aktywow, o wartosci odpowiadajace;j
umorzonym jednostkom rozrachunkowym,

- art. 35 ustawy nowelizujacej, ustanawiajagcym obowigzek inwestowania aktywéw OFE w lokaty, o ktérych
mowa w art. 141 ust. 1 pkt 7-10 ustawy o OFE, czyli w akcje, prawa poboru i prawa do akgiji.

Przepisy te sq — zdaniem wnioskodawcy — niezgodne z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

W ocenie wnioskodawcy zakwestionowane przepisy zmieniajg OFE w fundusze podwyzszonego ryzyka.
Dotychczas bowiem dopuszczalne inwestycje w papiery skarbowe pozwalaty OFE budowa¢ zréwnowazong
strukture aktywéw. Zgodnie z dotychczasowym brzmieniem art. 141 ust. 1 ustawy o OFE, aktywa tych funduszy
mogty by¢ bez ograniczen inwestowane m.in. w papiery warto$ciowe emitowane, gwarantowane lub poreczane
przez Skarb Panstwa lub Narodowy Bank Polski (dalej: NBP). W praktyce, papierami tymi byty réznego rodzaju
obligacje i bony skarbowe o stosunkowo niskim ryzyku inwestycyjnym. Zmiana wprowadzona mocg art. 4 pkt 25
ustawy nowelizujgcej uniemozliwia lokowanie aktywow OFE w tego rodzaju papiery wartosciowe, a ponadto —
na podstawie art. 35 ustawy nowelizujacej — ustawodawca narzucit OFE inwestowanie, w latach 2014-2017,
aktywdw w okreslonej wysokosci (poczatkowo nie mniej niz 75%) w akcje, prawa poboru i prawa do akcji.

Zobligowanie OFE do prowadzenia ryzykownej polityki inwestycyjnej budzi zastrzezenia konstytucyjne,
zwlaszcza ze ustawa o OFE jest w opinii wnioskodawcy — wewnetrznie niespojna. Z jednej strony w mocy
pozostat jej art. 139, nakazujacy dazenie do osiggniecia maksymalnego stopnia bezpieczenstwa i rentownosci
lokat, z drugiej strony zas — ustawodawca ustanowit wymogi dotyczace portfela funduszy, nadajace polityce
inwestycyjnej OFE charakter podwyzszonego ryzyka. Zobligowanie OFE do inwestowania niemalze wytacznie
w akcje jest sprzeczne z filozofig funkcjonowania kapitatowej czesci systemu zabezpieczenia spotecznego.

Jak podkreslit wnioskodawca, ustawodawca, konsekwentnie budujac nowy model funkcjonowania OFE, znidst
dwie istotne — z punktu widzenia interesow ubezpieczonych — konstrukcje: minimalng stope zwrotu i pokrycie
niedoboru (powstatego w razie nieosiggniecia minimalnej stopy zwrotu) wraz z gwarancjg Skarbu Panstwa
na wypadek, gdyby 6w niedobdr nie mogt zostac¢ pokryty ze srodkéw Funduszu Gwarancyjnego OFE. Te zmiany
naruszajg gwarancje bezpieczenstwa, funkcjonujgce od poczatku istnienia Il filaru ubezpieczehn. W potaczeniu
z zakazem inwestowania w dtuzne krajowe i zagraniczne papiery skarbowe, znaczaco pogarszajg one sytuacje
cztionkéow OFE. Negatywne skutki takich zmian dotkng rowniez osoby, ktére zdecydujg sie na przekazywanie
przysztych skfadek wytacznie do ZUS, poniewaz 48,5% ich aktywdw pozostanie w dalszym ciggu zarzadzana
przez OFE.

Zdaniem wnioskodawcy negatywne skutki wprowadzonych zmian dotkng nie tylko osoby przymusowo lub
dobrowolnie objete ubezpieczeniem w OFE, lecz takze pozostajace poza systemem, ktére stang sie cztonkami
OFE wylacznie na podstawie art. 128 ustawy o OFE. Osoby takie stawaty sie w przesztosci cztonkami OFE tylko
dlatego, ze ustawodawca nakazat — w razie rozwigzania lub uniewaznienia matzenstwa — przekaza¢ na rzecz
jednego z matzonkéw czesc¢ skiadki emertytalnej drugiego. Prowadzi to do sytuacii, w ktorej osoby, ktére na skutek
dos¢ nietypowej konstrukcji prawnej staty sie cztonkami OFE, na mocy ustawy nowelizujgcej w réwnie nietypowy
sposob stang sie ubezpieczone w ZUS-ie.

W ocenie wnioskodawcy kwestionowane przepisy znaczaco ponadto ograniczyty uprawnienia ubezpieczonych
w odniesieniu do sktadki emerytalnej. O ile w wypadku tej czesci sktadki, ktorg zarzadzaty OFE, ubezpieczeni
mieli roszczenia odszkodowawcze do OFE lub mogli dokona¢ zmiany funduszu w razie niesatysfakcjonujgce-
go zarzadzania sktadka, o tyle nie majg takich uprawnien w relacji z ZUS-em. W konsekwencji w odniesieniu
do 51,5% umorzonych jednostek rozrachunkowych (ktérych warto$¢ zostata przeniesiona do ZUS-u) kazdy
ubezpieczony zostat pozbawiony wskazanych powyzej uprawnien.

Whioskodawca wyrazit watpliwo$¢ co do zgodnosci z art. 67 ust. 1 Konstytucji faktycznego zréwnania OFE
z funduszami inwestycyjnymi podwyzszonego ryzyka. Skoro sg one elementem systemu zabezpieczenia spotecz-
nego oraz wykonawcg zadan panstwa w zakresie urzeczywistnienia konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia
spotecznego, to istota ich dziatalnosci lokacyjnej powinna sprowadzac sie do réwnowazenia postulatéw minima-
lizacji ryzyka inwestycyjnego i maksymalizacji zysku. Nowy, przyjety przez ustawodawce model dziatania OFE
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jako funduszy inwestycyjnych podwyzszonego ryzyka oznacza, ze moga one utraci¢ znaczenie jako wykonawca
zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych. Ponadto, w modelu tym OFE majg coraz mniej cech uzasadniajgcych
ich uznanie ,za podmioty realnie partycypujgce w wykonywaniu przez panstwo zadan publicznych okreslonych
w art. 67 ust. 1 Konstytuc;ji”.

Zdaniem wnioskodawcy panstwo — tworzac, a nastepnie modyfikujac system emerytalny stuzacy realizacji
prawa obywateli okreslonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji — jest odpowiedzialne za kazdy element jego dziatania,
w tym za OFE, dlatego ustawodawca nie moze naraza¢ ubezpieczonych na nadmierne ryzyko inwestycyjne.
Regulacje prawne, zwiaszcza odnoszgce sie do zabezpieczenia spotecznego, powinna cechowaé stabilnosc.
Ustawodawca nie powinien zatem dopuszczac¢ do sytuacji, w ktérej aktywa gromadzone jako wktady emerytalne
eksponowane bylyby na nadmierne ryzyko inwestycyjne, widoczne zwtaszcza w 2014 r. (gdy minimalny prog
inwestowania w papiery wartosciowe podwyzszonego ryzyka wynosi 75% wartosci lokat). Ma to naruszac art. 2
i art. 67 ust. 1 Konstytuciji.

Zdaniem Prezydenta zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa zostata naruszo-
na w szczegoélnosci w odniesieniu do oséb, ktére dobrowolnie przystapity do OFE, a wiec do ubezpieczonych
urodzonych po 31 grudnia 1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r., poniewaz mogty one na swoj wniosek przystapic
do wybranego OFE i nie moga obecnie zmieni¢ swojej decyzji. Podejmujac ja, opieraty sie¢ one miedzy innymi
na tym, ze ustawodawca stworzyt model bezpiecznego funkcjonowania funduszy, spojny z modelami funkcjo-
nujacymi w innych krajach europejskich. Osoby te mogty sie spodziewa¢ drobnych korekt w zakresie dziatania
systemu, ale wprowadzone obecnie zmiany sg niespodziewane i radykalnie zmieniajg dotychczasowy kierunek
dziatan ustawodawcy. Ustawodawca bowiem, moca art. 11 ustawy nowelizujacej, wprowadzit domniemanie przy-
naleznosci do ZUS-u tych ubezpieczonych, ktérzy miedzy 1 kwietnia a 31 lipca 2014 r. nie ztozg oswiadczenia
o pozostaniu w OFE. Skoro za$ ustawodawca pierwotnie przyznat wymienionej grupie ubezpieczonych prawo
do decydowania o losie czesci ich sktadki, to nie powinno by¢ ono nastepnie znoszone, zwtaszcza w Swietle
art. 111 ust. 5 ustawy systemowej, w mysl| ktdérego przystagpienie do OFE byto nieodwotalnym oswiadczeniem
woli. Skutkiem nowej regulacji jest zerwanie stosunku zobowigzaniowego, a tym samym naruszenie praw majat-
kowych cztonkéw OFE, ktore uzyskali wskutek dobrowolnego zawarcia umowy. Stanowi to naruszenie zasady
pacta sunt servanda, ktorej odpowiednikiem na gruncie prawa konstytucyjnego jest zasada lojalnosci panstwa
wobec obywateli.

Wprowadzane zmiany wzbudzity watpliwosci wnioskodawcy réwniez w perspektywie konstytucyjnej zasady
proporcjonalnoéci, poniewaz — jego zdaniem - efekt wprowadzanych zmian mégt zosta¢ osiggniety w inny
sposob, anizeli drogg tak powaznej zmiany systemu ubezpieczen spotecznych, powigzang z istotng ingerencja,
w prawa ubezpieczonych. W opinii wnioskodawcy nie istnieje adekwatny zwigzek pomiedzy reformg systemu
emerytalnego a wprowadzong zmiang modelu funkcjonowania OFE.

1.4. Druga grupa zakwestionowanych przepisoéw istotnie ogranicza dziatalno$¢ OFE i ich organéw zarza-
dzajacych (PTE). Regulacje te zakazujg bowiem lokowania aktywéw OFE w obligacjach i innych papierach
wartosciowych emitowanych, gwarantowanych lub poreczanych przez Skarb Panstwa lub NBP albo przez rzady
lub banki centralne innych panstw, a takze nakazujg przekazanie przez OFE lokat tego rodzaju oraz srodkow
pienigznych denominowanych w walucie polskiej o wartosci 51,5% aktywéw do ZUS-u i umorzenie 51,5%
jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunkach cztonkéw OFE (art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigz-
ku z art. 23 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej). Wprowadzajg one ponadto wymdg ztozenia przez cztionka OFE
pisemnego wniosku dotyczacego dalszego przekazywania jego sktadki emerytalnej do OFE przy jednoczesnym
domniemaniu przekazywania sktadki wytacznie do ZUS-u, jesli cztonek OFE nie ztozy stosownego oswiadczenia
(art. 39a ustawy systemowej oraz art. 11 ustawy nowelizujacej). Ponadto nakazujg lokowanie procentowo okre-
Slonej czesci aktywéw OFE w akcje (od 75% w 2014 r. do 15% w 2017 r. — art. 35 ustawy nowelizujacej), jak
réwniez przekazanie do ZUS-u $rodkéw osob, ktorym OFE otworzyty rachunki po podziale majatku wspdlnego
matzonkow wskutek rozwigzania matzenstwa przez rozwod lub uniewaznienie (art. 24 ustawy nowelizujgcej).

Jak zwrdcit uwage wnioskodawca, ustawa nowelizujgca zostata opublikowana 31 grudnia 2013 r. i — zgod-
nie z jej art. 37 — w zasadniczej czesci weszta w zycie 1 lutego 2014 r. (z wyjatkiem przepiséw, ktére weszly
w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia ustawy). Tymczasem wprowadzane zmiany wigzg si¢ z powazny-
mi, wykraczajacymi poza zakres zwyktego zarzadu, decyzjami gospodarczymi PTE, wymuszonymi narzucong
zmiang polityki inwestycyjnej. Z przepisoéw przejsciowych ustawy nowelizujacej wynika, ze wiele czynnosci OFE
(PTE) musiaty podja¢ w krotkim okresie nastepujacym po jej publikacji, poniewaz ustawodawca zobowigzat OFE
do przekazania ZUS-owi na 3 lutego 2014 r. aktywéw OFE podlegajgcych umorzeniu.

Przeniesienie czesci aktywéw do ZUS-u oznacza obnizenie przychodéw PTE z tytutu zarzadzania fundu-
szem, zaleznych od wysoko$ci aktywow netto. Tymczasem podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarczg musi
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z odpowiednim wyprzedzeniem zna¢ podstawowe warunki, do ktorych nalezy ustawowe okreslenie zasad okre-
$lajacych rodzaje aktywdw i ich ograniczenia (czego pochodng jest wielko$¢ przychodoéw PTE). Wnioskodawca
podkreslit, ze warunki prowadzenia przez PTE dziatalno$ci gospodarczej mogq podlega¢ zmianom, miedzy innymi
ze wzgledu na stan finanséw publicznych i koniecznos$¢ ochrony rownowagi finanséw publicznych jako wartosci
konstytucyjnej, ale zmiany takie nie powinny nastepowaé¢ w tak krétkim czasie. Im diuzsza jest perspektywa
czasowa podejmowanych dziatan, tym silniejsza powinna by¢ ich ochrona.

Zdaniem wnioskodawcy art. 39a ustawy systemowej i art. 11 ustawy nowelizujacej wprowadzajq ,asymetrie
konkurencyjng” miedzy ZUS-em i OFE, przy zatozeniu dobrowolno$ci wyboru. Ustawodawca wprowadzit nowe
zasady przekazywania czesci sktadki emerytalnej ubezpieczonego do OFE. Warunkiem dalszego odprowadzania
sktadki do OFE ustawodawca uczynit sktadanie — co cztery lata, w okresie od 1 kwietnia do 31 lipca — pisemnego
oswiadczenia. Budzi to watpliwosci konstytucyjne ze wzgledu na wprowadzenie dodatkowych wymogow dla osob,
ktore juz zdecydowaty o przekazywaniu cze$ci sktadki do OFE. W $wietle zasady proporcjonalnosci konieczna
jest ocena tego dodatkowego warunku dalszego cztonkostwa w OFE w sytuacji, gdy w kazdym czasie mozliwa
jest — na podstawie obowigzujgcych przepiséw — rezygnacja z cztonkostwa w funduszu. Te sama watpliwosé
wnioskodawcy budzi obowigzek przekazania ZUS-owi srodkow przez osoby, ktérym OFE otworzyty rachunki
po podziale majatku wspélnego matzonkéw wskutek rozwigzania matzenstwa.

Zastrzezenia wnioskodawcy wzbudza regulacja przejsciowa — art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujgcej — fakul-
tatywnie delegujgca Radzie Ministréw okreslenie szczegdtowego sposobu i trybu przekazania ZUS-owi przez
OFE aktywoéw. Jego zdaniem w wypadku transferu aktywow o wielkiej wartosci, dokonywanego przez podmioty
gospodarcze dziatajace w zakresie zabezpieczenia spotecznego, prawo powinno by¢ jasne i zupetne. Fakul-
tatywna delegacja w zakresie wydania rozporzadzenia wywotuje watpliwosci co do zupetnosci prawa reguluja-
cego przekazanie przez OFE obligacji, innych papieréw wartosciowych oraz srodkéw pienieznych na rachunki
w ZUS-ie. Regulacja tej materii powinna by¢ zupetna i znana odpowiednio wczesniej. Skoro ustawa nie zawiera
wszystkich koniecznych regulacji (o czym swiadczy¢ ma juz samo uchwalenie delegacji ustawowej), to upowaz-
nienie powinno mie¢ charakter obligatoryjny.

1.5. Trzecia grupa zaskarzonych przepiséw odnosi sie do zakazu reklamy. Jak wskazat wnioskodawca,
zakwestionowane przepisy ustanawiajg czasowe, catkowite zakazy reklam zawierajgcych informacje o OFE lub
informacje sugerujace, ze reklamy sie do nich odnoszg, a ztamanie owych zakazéw obwarowane jest wysokag
karg pieniezng, wymierzang decyzjg majaca rygor natychmiastowej wykonalnosci.

Zaskarzone przepisy budza — zdaniem wnioskodawcy — watpliwosci co do ich zgodnosci z art. 54 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zakaz reklamy dotyczacej OFE jest szczegdlnie istotny w kontekscie fun-
damentalnej zmiany systemu, jakim byto wprowadzenie dobrowolnosci cztonkostwa w OFE (w miejsce dotych-
czasowej obligatoryjnosci), ktére nie tylko konkurujg miedzy soba, lecz w ogole musza przekona¢ ubezpieczo-
nych do przystgpienia do nich. Dlatego catkowity zakaz reklamy w okresach podejmowania kluczowych decyzji,
z punktu widzenia zaréwno ubezpieczonych jak i samych OFE, jest zbyt rygorystyczny i bezzasadnie ogranicza
wolnos$¢ rozpowszechniania i pozyskiwania informacji. Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze w okresach podej-
mowania przez ubezpieczonych decyzji o tym, czy catos¢ ich sktadek ma trafia¢ do ZUS-u, czy tez ich czes¢
ma by¢ odprowadzana do OFE, ZUS moze prowadzi¢ niczym nieograniczong kampani¢ informacyjna.

Zdaniem wnioskodawcy zakaz reklamy nie byt przez ustawodawce uzasadniony zadng z przestanek ogra-
niczenia praw i wolnosci, wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji albo usprawiedliwionych w $wietle art. 10
Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci. Odbiorcami reklam OFE sg osoby doroste,
wykonujace réznego rodzaju prace, odpowiedzialne i samodzielnie podejmujace zyciowe decyzje, a zatem potra-
figce zrozumiec¢ i wtasciwie oceni¢ prezentowane im w reklamie tresci. Kwestionowana regulacja budzi zatem
zastrzezenia ze wzgledu na brak spetnienia wymogu koniecznosci wprowadzanego ograniczenia.

Zakaz reklamy ma naruszac¢ zasade wolnosci dziatalnosci gospodarczej, poniewaz ogranicza te wolnos¢ bez
uzasadnienia waznym interesem publicznym, ktérego projektodawca nie wykazat. Ustawodawca powotywat sie
jedynie na bezpieczenstwo systemu emerytalnego i bezpieczenstwo przysztych emerytow. W tym kontekscie
wnioskodawca stwierdzit, ze OFE prowadza dziatalno$¢ legalng i szczegétowo regulowang przepisami prawa
powszechnie obowigzujgcego, a zatem jej rzetelna i zgodna z prawem reklama nie moze godzi¢ w bezpie-
czenstwo systemu emerytalnego i przysztych emerytéw. Tym samym zakaz reklamy nie jest ani wystarczajgco
uzasadniony, ani proporcjonalny do zamierzonego celu regulacji, postrzeganego w swietle art. 22 Konstytucji.

W opinii wnioskodawcy art. 197 ustawy o OFE (w zakwestionowanym zakresie) i jej art. 197a oraz art. 36
ustawy nowelizujgcej naruszajg wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasade poprawnej legislacji. Ustawodawca nie
zdefiniowat pojecia reklamy ani nie odroznit jej od informacji umieszczanych na stronach internetowych OFE. Ina-
czej méwigc, nie okreslit doktadnie dziatar zakazanych, sankcjonowanych wysokimi karami pienieznymi. Z uwagi

-2121 -



poz. 163 K1/14 OTK ZU nr 10/A/2015

na wielos¢ definicji pojecia ,reklamy” w polskim systemie prawnym, brak jej definicji w ustawie o OFE, potaczony
z brakiem odestania do definicji w innej ustawie, powoduje niemozno$¢ precyzyjnego okreslenia dziatan zabro-
nionych adresatom norm prawnych. Szczegdlnie problematyczne jest tu odréznienie reklamy od dopuszczalnej
informacji zamieszczanej na stronach internetowych.

2. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich.

2.1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik) w pismie z 29 sierpnia 2014 r. wnidst o stwierdzenie
niezgodnosci: art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej w zakresie, w jakim dotyczy osob, o ktdérych mowa w art. 111
ust. 3 ustawy systemowej, z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji oraz
z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze art. 23 ustawy nowelizujacej z zasadg zaufania
obywateli do panstwa i prawa wynikajacq z art. 2 Konstytuciji.

Zdaniem RPO okreslone w art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej warunki wznowienia przekazywania sktadek
do OFE ubezpieczonych, urodzonych po 31 grudnia 1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r. (dalej takze: w latach
1949-68), ktorzy na swoj wniosek — przez zawarcie umowy — przystapili do wybranego OFE, kolidujg z konstytu-
cyjng zasadq ochrony zaufania do panstwa i prawa (art. 2 Konstytucji) oraz stanowig nieproporcjonalne ograni-
czenie zasady wolnosci cziowieka (art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Podzielajac stanowisko
o publicznoprawnym charakterze srodkdw zgromadzonych w OFE, Rzecznik zwrdcit uwage, ze regulacja prawna
zawarta w art. 23 ustawy nowelizujacej narusza zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
(zasade lojalnosci), ktérej przestrzeganie ma szczegdlne znaczenie w sytuacji zmiany przepiséw ksztattujgcych
sytuacje prawng cztonkéw OFE od poczatku 1999 r.

2.2. Odnoszac sie do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 11 ustawy nowelizujgcej, w ocenie RPO regulacja budzi
zastrzezenia konstytucyjne w zakresie, w jakim dotyczy osob urodzonych w latach 1949-1968, ktére na swoj wnio-
sek przystapity do OFE. Temu dobrowolnemu przystgpieniu ustawodawca nadat szczegolng wage. Wymienione
osoby staly sie cztonkami OFE nie z mocy samego prawa, lecz na podstawie wtasnego, $wiadomego i nieodwo-
talnego aktu woli (por. art. 111 ust. 5 ustawy systemowej) i w ten sposéb realizowaty swoje ,prawo do wolnosci”
(art. 31 ust. 1 Konstytucji) rozumiane jako swoboda decydowania o wiasnym postepowaniu. Ich akt woli zostat
jednak przez ustawodawce zakwestionowany. Ustawodawca zazadat bowiem ponownego oswiadczenia, bez
ktérego dana osoba przestaje by¢ cztonkiem OFE, a jej przyszte sktadki w catosci trafiajg do ZUS-u. Kolidowac
ma to z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji oraz z zasada ochrony
wolnosci cztowieka, o ktérej mowa w art. 31 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem RPO nawet gdyby uzna¢ za spetnione materialng (potrzeba zapewnienia stanu rownowagi budze-
towej) i formalng przestanke ograniczenia konstytucyjnej wolnosci cztowieka, to i tak art. 11 ust. 1 i 2 ustawy
nowelizujacej godzi w Konstytucje. Ograniczenie wolnosci jednostki musi by¢ konieczne w demokratycznym
panstwie prawa i odpowiadac zasadzie proporcjonalnosci. Ustawodawca nie wybrat natomiast najmniej ucigzli-
wego $rodka, jakim bytoby w tym wypadku umozliwienie omawianej kategorii osoéb ztozenia oswiadczenia woli
o wystgpieniu z funduszu.

2.3. Odnoszac sie do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 23 ustawy nowelizujgcej, RPO zwrdcit uwage, ze przepis
ten obejmuje dwa zasadnicze zagadnienia. Po pierwsze, przekazywanie aktywow przez OFE do ZUS-u i ich
nabycie przez Skarb Panstwa, a po drugie — ewidencjonowanie wartosci jednostek rozrachunkowych odpo-
wiadajacych wartosci przekazywanych aktywow na subkoncie w ZUS-ie ze szczegdlng gwarancjg ich wyptaty
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: FUS-u). W ocenie Rzecznika regulacja ta narusza zasade lojalno-
$ci panstwa wobec obywateli, poniewaz petne przestrzeganie zasady pacta sunt servanda nakazuje, by istotne
zmiany w warunkach ubezpieczenia obowigzywaty tylko osoby wchodzace do systemu ubezpieczenia po dniu
ich wejscia w zycie.

Co wiecej, w opinii RPO ustawodawca postuzyt sie technikg wstecznego dziatania prawa. Umorzenie tzw.
czesci obligacyjnej OFE powoduje zmiane — w stosunku do stanu pierwotnego (tj. z chwili przystapienia do OFE)
— warunkéw ubezpieczenia emerytalnego (j. przejscie z kapitalowego na repartycyjne pokrycie Swiadczen).
Co prawda wskutek zaewidencjonowania na subkoncie w ZUS-ie wartosci srodkéw odpowiadajacych wartosci
umorzonych jednostek rozrachunkowych OFE nie nastgpi deprecjacja emerytalnej ekspektatywy (wierzytelno-
$ci) ubezpieczonego, jednak z punktu widzenia wyréznionych zasad konstytucyjnych chodzi o respektowanie
dokonanych w przesztosci wyboréw (zwtaszcza dobrowolnego przystgpienia do OFE oséb urodzonych w latach
1949-1968). Zdaniem RPO ,jest to takze zarzut uzasadniony wobec tych, ktérzy w OFE sg przymusowo, a ktérzy
po 14 latach pozostajg w przekonaniu, ze drugi filar spetnia ich oczekiwania” (s. 17-18 wniosku).
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Z punktu widzenia cztonkéw OFE rozwigzanie przewidziane w art. 23 ustawy nowelizujacej oznacza zmiane
istotnych warunkéw zabezpieczenia spotecznego na wypadek osiggniecia wieku emerytalnego. Odejmuje czesé
ekspektatyw emerytalnych, ktére do tej pory miaty kapitatowe pokrycie w aktywach OFE i korzystaty z dodat-
kowego zabezpieczenia i wzmocnienia bedacego konsekwencjg przyznania cztonkom OFE prawa do udziatu
w aktywach, odpowiadajacego wartosci posiadanych przez nich jednostek rozrachunkowych. Zdaniem RPO
w $wietle standardéw wywodzonych z art. 2 Konstytucji ustawodawca nie powinien — bez zgody zainteresowanych
— stosowaé nowych rozwigzan prawnych (tj. umorzenia) do stanéw, ktére miaty miejsce przed wejsciem w zycie
nowo ustanowionych norm prawnych (zgromadzenia srodkéw na rachunkach cztonkéw OFE sprzed umorze-
nia). Przyjety przez ustawodawce automatyzm przekracza dopuszczalny zakres ingerencji panstwa w sytuacje
prawng jednostki, usprawiedliwiony realizacjg innych wartosci konstytucyjnych, w szczegdlnosci koniecznoscig
uwzglednienia zasady rownowagi budzetowej. Co wiecej, w dtuzszej perspektywie przyjete w 2013 r. rozwigzanie
moze nie doprowadzi¢ do pozadanego przez ustawodawce zmodyfikowania obcigzenia finansowego panstwa,
ktére pozostanie przeciez odpowiedzialne za finansowanie catosci emerytur, a takze za ich waloryzacje w sytu-
acji, gdy nie beda one inwestowane na rynku pienieznym. W dtuzszym okresie, przy negatywnym trendzie
demograficznym, ustawa moze zatem nie poprawi¢ sytuacji finansowej panstwa, poniewaz na Skarb Panstwa
przejdg zobowigzania do wyptaty emerytur rowniez w cze$ci wczesniej objetej sktadkami OFE, ktore teraz bedg
musiaty zosta¢ sfinansowane w catosci z budzetu panstwa. Trudno wiec uzna¢, zdaniem RPO, ze zapewnienie
tak pojmowanej rownowagi budzetowej dostatecznie uzasadnia przyjecie zakwestionowanej regulacji prawne;.

Jak zasygnalizowat RPO, obowigzujacy do kohca 2013 r. stan prawny i faktyczny wytworzyt juz spoteczne
przekonanie o stabilnosci istniejgcego systemu emerytalnego i OFE jako jego trwatego elementu konstrukcyj-
nego. Czes¢ cztonkdw OFE, w szczegdlnosci ci, ktdrzy dobrowolnie do nich przystapili, moze nie akceptowaé
tak istotnej zmiany zasad funkcjonowania drugiego filara. Zakwestionowana regulacja naruszyta wiec swoistg
umowe spoteczng pomiedzy panstwem a ubezpieczonymi w OFE. Niewatpliwie narusza zaufanie do panstwa
i stanowionego prawa sytuacja, gdy mimo funkcjonowania okreslonego systemu przez prawie 14 lat dokonano
wstecznej zmiany przyjetych rozwigzan.

3. Stanowisko Sejmu.
W pismach z 1 sierpnia 2014 r. oraz 5 lutego 2015 r. stanowisko w imieniu Sejmu przedstawit Marszatek
Sejmu.

3.1. Odnoszgc sie do wniosku Prezydenta, wnidst o stwierdzenie, ze:

1) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy nowelizujacej
jest zgodny z art. 2 Konstytucji,

2) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-18 oraz art. 35 ustawy nowelizujgcej jest
zgodny z art. 2 Konstytuciji,

3) art. 39a ustawy systemowej oraz art. 11, art. 23 ust. 18 i art. 24 ustawy nowelizujacej sg zgodne z art. 2
Konstytucji,

4) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy nowelizujacej,
art. 39a ustawy systemowej oraz art. 11 i art. 24 ustawy nowelizujacej sgq zgodne z art. 67 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

5) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15- 18 oraz art. 35 ustawy nowelizujace;j,
art. 39a ustawy systemowej oraz art. 11 i art. 24 ustawy nowelizujgcej nie sg niezgodne z art. 22 Konstytucji,

6) art. 197a ustawy o OFE i art. 36 ustawy nowelizujgcej sq zgodne z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

7) art. 197 ustawy o OFE, w czesci dotyczacej PTE oraz OFE, i art. 197a ustawy o OFE oraz art. 36 ustawy
nowelizujgcej sq zgodne z art. 2 Konstytucji.

W opinii Sejmu zgodnos¢ kwestionowanych przepiséw z zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa wynika przede wszystkim stad, ze regulujg one zasady gromadzenia $rodkéw na przyszte emerytury
ubezpieczonych w sposdb pewniejszy, stabilniejszy, bezpieczniejszy i bardziej przewidywalny niz miato to miej-
sce pod rzadami przepiséw dotychczasowych. Zakwestionowane przepisy zwigkszajg a nie naruszajg zaufanie
do panstwa i stanowionego przez nie prawa do zabezpieczenia spotecznego; optymalizujg tez realizacje prawa
do zabezpieczenia spotecznego wyrazonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Jak wskazat Sejm, dotychczasowy system emerytalny generowat proces zadtuzania sie Skarbu Panstwa,
a jego koszty, z perspektywy panstwa bedgcego gwarantem wyptaty emerytur, wzrastaty. Obejmowaty koszt
wykupu przez Skarb Panstwa obligacji skarbowych i innych instrumentéw nabywanych przez OFE oraz wigzaty
sie z koniecznoscig wyptaty odsetek od tych obligacji. Te transfery srodkéw pienieznych Skarbu Panstwa na rzecz
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OFE w dotychczasowej skali byly zatem nieracjonalne ekonomicznie i zagrazaty stabilnosci finanséw publicznych.
Ustawowe regulacje dotyczace podziatu sktadki na ubezpieczenie emerytalne powoduja, ze w ZUS-ie powstaje
niedobdr sSrodkdw na wyptate biezgacych emerytur, ktéry musi by¢ pokrywany rosngacqg dotacjg budzetowa. Z kolei
dotacja dla ZUS-u finansowana jest ze srodkéw pienieznych uzyskiwanych przez Skarb Panstwa z tytutu emi-
towanych przezen obligacji, nabywanych nastepnie przez OFE. Fundusze te, nabywajac od Skarbu Panstwa
obligacje skarbowe, zwiekszajg wartos¢ powierzonych im aktywow i dywersyfikujg ryzyko inwestycyjne, ale
ekonomiczny ciezar tej operacji ponosi ostatecznie Skarb Panstwa. Srodki pieniezne na sfinansowanie dotacji
pochodzg z podatkéw ptaconych przez ubezpieczonych (w tym czionkéw OFE). Ustawodawca, kierujac sie troskg
o realny wymiar przysztych emerytur, wyeliminowat zatem mechanizm dalszego zadtuzania sie Skarbu Panstwa.

W opinii Sejmu ustawa nowelizujgca przywraca rynkowy (kapitatowy) charakter Il filarowi, natomiast obowia-
zek inwestowania w akcje czesci gromadzonych srodkéw spetnia warunki bezpiecznej strategii inwestycyjnej.
Inwestycje w akcje przynoszg bowiem, zwtaszcza w dtugim okresie, inwestorowi zysk. Bezpieczenstwo inwe-
stowania jest wzmacniane dzieki tzw. suwakowi bezpieczenstwa, czyli stopniowemu przekazywaniu srodkow
zgromadzonych przez cztionka OFE na fundusz emerytalny w FUS-ie. Istotnym argumentem za konstytucyj-
noscig badanych regulacji jest takze przejsciowy charakter nakazu inwestowania srodkéw zgromadzonych
w OFE w akcje (do 2018 r.). Nie mozna wobec tego uzna¢ OFE za zréwnane z funduszami inwestycyjnymi
podwyzszonego ryzyka.

Z mocy art. 67 ust. 1 Konstytucji obywatel ma prawo do zagwarantowania mu przez panstwo emerytury.
Przepis ten nie przesadza jednak o konkretnych formach realizacji tego prawa, pozostawiajac ustawodawcy
zwyktemu znaczny margines swobody okreslania zasad przyznawania swiadczen.

W ocenie Sejmu istniejgce dotychczas instytucje prawne minimalnej stopy zwrotu i pokrycia niedoboru nie
dawaty cztonkom OFE nic realnego, tworzac jedynie iluzje ich bezpieczenstwa ekonomicznego. Przemawia
za tym fakt, ze minimalna stopa zwrotu nie byta wyliczana w relacji do jakichkolwiek wielkosci bezwzglednych
(np. w relacji do PKB), ale w stosunku do stopy zwrotu osigganej przez inne OFE. Tym samym to od OFE oraz
od wynikéw realizowanej przez nie polityki inwestycyjnej zalezato, jaka bedzie minimalna stopa zwrotu, ktorej
niedobdr fundusze te bedg musiaty pokrywac. Praktyka dziatania OFE wykazata, zdaniem Sejmu, ze fundusze,
zamiast konkurowac ze soba, wzajemnie imitowaty swoja polityke inwestycyjna, doprowadzajac do jej wzglednego
ujednolicenia. Unikaty dziatan dajgcych szanse na osiggniecie wyzszej stopy zwrotu, a zwiekszajgcych ryzyko,
ze ewentualne niedobory bedg musiaty pokrywac z wiasnych srodkéw. Nowe rozwigzania prawne, w przekonaniu
Sejmu, dajg cztonkom OFE mozliwo$¢ zapewnienia sobie realnej i dodatniej stopy zwrotu od gromadzonych
sktadek dzieki przeniesieniu ich aktywow i sktadek na subkonto w ZUS-ie, a takze dzieki dobrodziejstwu walo-
ryzacji sktadek o wskaznik rowny dynamice wartosci PKB.

Jak wyraznie podkreslit Sejm, srodki przekazywane OFE sg $rodkami publicznymi. Zgromadzone w tych
funduszach s$rodki stuzg celowi publicznemu, tzn. wywigzaniu sie przez panstwo z konstytucyjnego obowigzku
zapewnienia obywatelom swiadczeh w ramach zabezpieczenia spotecznego. Stuzg zatem realizacji konstytucyj-
nego prawa do zabezpieczenia spotecznego oraz tworzg zaséb majatkowy, kiéry ma zapewnia¢ ekonomiczne
mozliwos$ci urzeczywistniania tego prawa. Dlatego srodkéw gromadzonych na rachunkach cztonkéw OFE nie
sposoéb poréwnaé ze srodkami gromadzonymi na rachunkach czionkéw prywatnych instytucji finansowych,
ktorym ich klienci dobrowolnie powierzajg swoje srodki w celach inwestycyjnych. Wprowadzone ustawg noweli-
zujaca zmiany prowadza zatem do przesunieé wytacznie wewnatrz szeroko rozumianego systemu ubezpieczen
spotecznych, dokonywanych w granicach swobody ustawodawcy, a wszystkie zaskarzone przepisy regulujg
zasady gospodarowania srodkami o charakterze publicznoprawnym. Przepisy te nie dotyczg ani nie normujg,
zasad gospodarowania przez OFE ich wtasnymi (réznymi od przekazanych przez ubezpieczonych) srodkami.
Publicznoprawnej kwalifikacji srodkéw nie podwazajg regulacje dotyczace przechodzenia okreslonych praw
na rzecz spadkobiercéw cztonka OFE. Tego rodzaju normy prawne — majgce bardzo ograniczony zakres zasto-
sowania — w niczym nie zmieniajg ogolnej reguty, w mysl ktérej srodki zgromadzone w OFE majq charakter
publicznoprawny, niezaleznie od tego, kto bedzie beneficjentem swiadczen wyptacanych z tychze srodkéw (sam
cztonek OFE czy tez jego spadkobierca).

W Swietle Konstytucji nie mozna odméwi¢ ustawodawcy prawa do swobodnego decydowania o sposobie
inwestowania na rynku kapitalowym obligacji skarbowych i innych dtuznych instrumentéw skarbowych, w tym
gwarantowanych przez Skarb Panstwa. Art. 216 ust. 2 Konstytucji daje ustawodawcy prawo do decydowania
o zasadach emisji papierow wartosciowych przez Skarb Panstwa. Mozna wiec zastrzec, ze tego rodzaju papiery
nie mogg by¢ nabywane przez OFE, poniewaz ustawodawca ma konstytucyjne prawo nie dopusci¢ do zadtuzania
sie Skarbu Panstwa w OFE i im wyptacat odsetki od obligacji skarbowych.

W ocenie Sejmu zakwestionowane przepisy nie naruszajg wolnosci dziatalnosci gospodarczej OFE, gdyz
ustalanie przez ustawodawce zasad gospodarowania srodkami publicznymi nie jest w stanie tej wolnosci
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naruszy¢. Nie sposob przyja¢, ze nienaruszalng konstytucyjnie istotgq wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest
roszczenie wobec panstwa o to, aby méc w sposéb nieskrepowany prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza przy
wykorzystaniu $rodkéw o charakterze publicznoprawnym oraz by méc osigga¢ zyski kapitatowe z odsetek
od obligacji skarbowych emitowanych przez Skarb Panstwa. Nawet gdyby uzna¢, ze doszto w tym wypadku
do ingerencji w wolnos$c¢ dziatalnosci gospodarczej, jest ona usprawiedliwiona ,waznym interesem publicznym”.
Jest nim zachowanie rownowagi finanséw publicznych, umozliwiajgcej panstwu m.in. wywigzywanie sie z obo-
wigzku gwarantowania obywatelom prawa do zabezpieczenia spotecznego. Kwestionowane przepisy sg takze
proporcjonalne pod wzgledem réownowagi finanséw publicznych, a ich przyjecie jest konieczne i nieodzowne,
0 czym $swiadczg argumenty natury ekonomiczno-finansowej, na ktérg to okoliczno$é Sejm przytoczyt informacije
zawarte w stanowisku Ministra Finanséw z 27 marca 2014 r. oraz stanowisku Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
z 4 kwietnia 2014 r. W opinii Sejmu nie istnieje rownie skuteczny, a fagodniejszy dla obywateli, alternatywny
srodek ingerencji w prawa i wolnosci jednostek. Osiagniecie efektu finansowego zblizonego do uzyskanego
dzieki uchwaleniu ustawy nowelizujgcej wymagatoby podniesienia wszystkich stawek podatku od towaréw i ustug
0 4 punkty procentowe lub stawek podatku dochodowego od os6b fizycznych i podatku dochodowego od oséb
prawnych o ponad 3 punkty procentowe.

W przekonaniu Sejmu niezasadny jest tez zarzut naruszenia zasady ochrony zaufania do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa, ktéry wnioskodawca wigze z krotkim czasem danym podmiotom zarzgadzajgcym OFE
na przygotowanie sie do wejscia w zycie ustawy nowelizujacej. Dziatania, jakie OFE musiaty podja¢ w zwigzku
z ustawg nowelizujacg miaty charakter czysto techniczny i ksiegowy (rachunkowy), przez co byty mozliwe
do dokonania w relatywnie krétkim czasie.

Bezzasadny w przekonaniu Sejmu jest ponadto zarzut, jakoby art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujacej naru-
szat zasade pewnosci prawa z powodu fakultatywnego charakteru przepisu upowazniajgcego Rade Ministrow
do wydania rozporzadzenia. Upowaznienie to zostato przez Rade Ministrow bezzwiocznie wykonane (art. 23
wszedt w zycie 15 stycznia 2014 r., a rozporzgdzenie weszto w zycie 22 stycznia 2014 r.), zatem nie moze by¢
mowy o powstaniu luki w prawie. Ponadto kwestie majace zosta¢ unormowane w rozporzadzeniu miaty charakter
techniczny oraz nie byty konieczne dla zatozonego przez ustawodawce sposobu transferu aktywéw do ZUS-u.
W przekonaniu Sejmu sama ustawowa regulacja prawna (art. 23 ust. 1-17 ustawy nowelizujgcej) wystarczata,
by mozna byto efektywnie przeprowadzi¢ unormowang w tych przepisach operacje ksiegowa. Regulacje zawarte
w rozporzadzeniu majg charakter nie tyle substancjalny (materialnoprawny), ile raczej regulujg sprawozdawczo$¢
(informowanie) przez OFE o przekazanych do ZUS-u aktywach.

Jak zaznaczyt Sejm, ustawa nowelizujgca zakazata jedynie reklamy nierzetelnej. W szczegodlnosci nie wyklu-
cza ona przekazywania przez OFE ich cztonkom obiektywnych informacji, obrazujgcych wyniki finansowe fun-
duszy i osiggang przez nie stope zwrotu od powierzonych im aktywow. Rozwigzanie takie podyktowane jest
koniecznoscig ochrony intereséw ubezpieczonych w dokonywaniu mozliwie najlepszego wyboru w kwestii przy-
stgpienia do OFE lub podjecia decyzji o nieprzekazywaniu czgsci sktadek do OFE. Z samej istoty reklama oprocz
warstwy informacyjnej zawiera czes$¢ sugestywna, a wystgpienie masowej kampanii reklamowej w latach doko-
nywania wyboru ,nie pozwolitaby na podjecie przez ubezpieczonych decyzji w oparciu o wytacznie obiektywne
i racjonalne przestanki”. Konstytucyjnego uzasadnienia zakwestionowanej regulacji nalezy poszukiwa¢ w art. 76
Konstytucji i w dekodowanej z art. 54 Konstytucji wolnosci pozyskiwania informacji, pozbawionej sugestywne;j
czesci wptywajacej na ubezpieczonego i ograniczajgcej swobode wyboru.

Zakaz reklamy umozliwia takze, zdaniem Sejmu, swobodny wybdr ubezpieczonemu oraz wyréwnuje szanse
OFE i ZUS-u (ktory nie jest upowazniony do prowadzenia reklamy m.in. w zakresie korzysci zwigzanych z prze-
kazaniem srodkéw na indywidualne subkonto, lecz jest zobowigzany do popularyzacji wiedzy o ubezpieczeniach
spotecznych). Za konstytucyjnoscig regulacji przemawia takze czasowos¢ zakazu reklamy OFE ograniczonego
tylko do newralgicznych okreséw wyboru, gdy ubezpieczony musi mie¢ mozliwos¢ uzyskania rzetelnych infor-
macji, pozbawionych dodatkowych tresci lub formy perswazyjne;.

Zakazy reklamy zostatly ustanowione z uwagi na ochrone konstytucyjnych wartosci (w wypadku wolnosci
dziatalnosci gospodarczej — wazny interes publiczny, w przypadku za$ wolnosci pozyskiwania i rozpowszechnia-
nia informacji — warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji), sa proporcjonalne, a ponadto nie naruszajg
istoty zadnej z tych wolnosci.

Odnoszac sie do zarzutu braku zamieszczenia w ustawie legalnej definicji reklamy, Sejm stwierdzit, ze niepre-
cyzyjno$¢, niejasnosc¢ czy tez brak poprawnosci danego przepisu nie przesadza jeszcze o jego niekonstytucyj-
nosci, a tym samym naruszeniu art. 2 Konstytucji. Niedookreslonos¢ przepiséw prawa jest cechg stopniowalna.
Za niekonstytucyjne moga by¢ uznane tylko takie przepisy, ktére sg niedookreslone w stopniu kwalifikowanym.
Zdaniem Sejmu przepisy ustawy nowelizujgcej zakazujgce reklamy nie spetniajg formutowanych w orzecznictwie
TK przestanek uzasadniajgcych ich uznanie za niedookreslone w stopniu przesgdzajgcym o niekonstytucyjnosci.
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3.2. Odnoszac sie do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, Sejm wnidst o uznanie, ze art. 11 ust. 1i 2
ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim dotyczy oséb, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3 ustawy systemowe;j,
jest zgodny z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa oraz
z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, natomiast art. 23 ustawy nowelizujacej jest zgodny z art. 2
Konstytucji.

Sejm zwrdcit uwage na watpliwosci co do dopuszczalnosci merytorycznej kontroli art. 11 ust. 1 i 2 ustawy
nowelizujacej. Czynno$¢ polegajaca na wyborze OFE, o ktérej mowa w tych przepisach, miata charakter jed-
norazowy. Przepisy te skonsumowaty sie jeszcze przed wniesieniem wniosku przez Rzecznika i nalezy uznac¢
je za nieobowigzujace w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Badanie konstytucyjnosci tych przepiséw
nie jest — zdaniem Sejmu — konieczne w rozumieniu art. 39 ust. 3 ustawy o TK. Dyspozycja art. 11 ust. 1 ustawy
nowelizujacej jest zgodna z postulatem wnioskodawcy, poniewaz sktadki przekazywane byty do OFE, w mysl
pierwotnego wyboru ubezpieczonego, az do 30 czerwca 2014 r. Skutki prawne zaniechania ztozenia deklaracji
o pozostaniu w OFE nie sg natomiast w ogdle unormowane w tym przepisie.

Niezaleznie od argumentéw natury formalnoprawnej, zdaniem Sejmu, art. 11 ust. 1 i 2 jest zgodny z wyni-
kajacq z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa oraz z art. 31 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przemawiajg za tym nastepujace argumenty:

Po pierwsze, ubezpieczeni urodzeni w latach 1949-1968 dokonywali wyboru OFE w sytuacji, gdy ksztatt
kapitatowej cze$ci systemu emerytalnego nie byt jeszcze skonczony. Pozwala to ustawodawcy podjg¢ dziatania
majgce na celu umozliwienie ubezpieczonym ponownego rozstrzygniecia co do sposobu gromadzenia sktadek,
po redefiniowaniu warunkéw systemu emerytalnego.

Po drugie, gteboka modyfikacja systemu emerytalnego dokonana ustawg nowelizujgcg, w tym przede wszyst-
kim wprowadzenie dobrowolnosci uczestnictwa w OFE musi wigzaé sie z prawem do ponownego wyboru spo-
sobu gromadzenia sktadek. Cykliczna mozliwo$¢ zmiany podmiotu, do ktdérego odprowadza sie sktadke (po raz
pierwszy w 2016 r.), jest istotnym elementem tej modyfikacji. Ustawodawca zwigzany konstytucyjnym nakazem
réwnego traktowania wszystkich ubezpieczonych, uczestnikow budowanego po 1998 r. modelu systemu eme-
rytalnego, nie mogt pozbawi¢ ubezpieczonych urodzonych w latach 1949-1968 prawa do wyboru ZUS-u.

Po trzecie, ,nieodwotalnos¢” oswiadczenia oséb urodzonych w latach 1949-1968 jest skierowana przede
wszystkim do ubezpieczonych i innych uczestnikow systemu, ale nie moze wigza¢ ustawodawcy, zwtaszcza
ze umozliwienie wyboru stanowi rozstrzygniecie bardziej korzystne dla ubezpieczonego i stuzy realizacji zasady
ochrony wolnosci cztowieka, o ktdrej mowa w art. 31 ust. 1 Konstytuciji.

Po czwarte, zatozenie domniemania wyboru subkonta prowadzonego przez ZUS, w wypadku, gdy ubezpie-
czony wyraznie nie o$wiadczy, ze chce nadal przekazywac¢ sktadki do OFE, jest zwigzane z nowym zatozeniem
systemu emerytalnego, to jest dobrowolnosci uczestnictwa w OFE, a obowigzku ztozenia oswiadczenia w ciggu
4 miesiecy nie mozna uznac¢ za nadmierny (nieproporcjonalny).

Po pigte, ponowny wybdr sposobu gromadzeniu $srodkéw, a w szczegdlnosci nieztozenie oswiadczenia
o dalszym odprowadzaniu sktadki na rachunku prowadzonym w OFE, prowadzi do zmian wytacznie pro futuro;
ubezpieczeni urodzeni w latach 1949-1968 nadal pozostajg cztonkami OFE, za$ zgromadzone sktadki sg kapi-
talizowane; konsekwencje wyboru uczestnictwa w OFE z 1999 r. nie sg zatem uchylane z mocg wsteczna.

Po széste, w stosunku do kobiet urodzonych po 31 grudnia 1948 r., a przed 1 sierpnia 1961 r. i mezczyzn
urodzonych po 31 grudnia 1948 r. a przed 1 lipca 1957 r., zgodnie z art. 22 ust. 3d ustawy systemowej, sktadki
na rachunek OFE, takze po 1 lipca 2014 r., nie byly przekazywane, w zwigzku z zastosowaniem wobec tych
0s6b ,suwaka bezpieczenstwa”. Art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej nie mégt wiec naruszy¢ ich wolnosci
i zaufania do panstwa i prawa.

Po siédme, rzeczywista modyfikacja warunkéw nabycia prawa do emerytury na podstawie art. 11 ust. 1 2
ustawy nowelizujgcej dotyczyta osdb, ktérym do osiggniecia wieku emerytalnego brakowato wiecej niz 10 lat.

Zdaniem Sejmu nie ma podstaw do stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 23 ustawy nowelizujacej. Umorzenie
jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunkach cztonkéw OFE zmniejszy koszty funkcjonowania systemu
emerytalnego oraz ograniczy dtug publiczny i potrzeby pozyczkowe panstwa. Ze wzgledu na publicznoprawny
charakter srodkéw zgromadzonych w OFE umorzenie stanowi de facto przesuniecie srodkéw wewnatrz systemu
ubezpieczen spotecznych, w neutralny sposéb dla przysztych emerytéw. Zgodnie z art. 67 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji ustawodawca ma prawo modyfikowaé system emerytalny, w tym sposéb funkcjonowania w ramach
ubezpieczenia spotecznego filara kapitatowego. Ze wzgledu na wprowadzenie instytucji ,suwaka bezpieczen-
stwa”, istotqg umorzenia jest przyspieszenie procesu przekazywania aktywéw OFE na rzecz FUS-u. W razie umo-
rzenia nie dochodzi do retroakcji prawa (umorzenie nastgpito po wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej ze skutkiem
pro futuro), ale mozna mowic jedynie o retrospekcji. Ponadto, zdaniem Sejmu, bardziej odporny na negatywny
trend demograficzny jest niskokosztowy system emerytalny, niz inne modele, w tym uprzednio obowigzujacy.
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4. Stanowisko Prokuratora Generalnego.
W pismie z 30 lipca 2014 r. oraz 23 kwietnia 2015 r. stanowisko zajat Prokurator Generalny.

4.1. Odnoszac sie do wniosku Prezydenta, wnidst o stwierdzenie, ze:

1) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE oraz art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim nie konkretyzuje
daty 3 lutego 2014 r., art. 35 ustawy nowelizujacej, art. 39a ust. 1 ustawy systemowej i art. 11 ust. 2 ustawy
nowelizujgcej oraz art. 24 ustawy nowelizujgcej sg zgodne z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa (art. 2 Konstytucji), a takze z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 22 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytuciji;

2) art. 197a ust. 1 ustawy o OFE oraz art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujacej sg niezgodne z art. 22 i art. 54
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) art. 197 ust. 2 w czesci dotyczacej PTE oraz OFE, art. 197a ust. 1 ustawy o OFE oraz art. 36 ust. 1 ustawy
nowelizujgcej — w zakresie, w jakim przepisy te postuguja sie nieokreslonymi pojeciami ,reklama” — sg niezgodne
z zasadg poprawnej legislaciji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego postepowanie w zakresie kontroli konstytucyjnosci art. 23 ust. 1, w cze-
Sci okreslajacej date 3 lutego 2014 r., art. 23 ust. 2-6, 9 i 15-18 ustawy nowelizujacej powinno ulec umorzeniu
z uwagi na utrate mocy obowigzujacej tych przepiséw przed wydaniem orzeczenia przez Trybunatl, a w pozo-
statym zakresie powinno ulec umorzeniu z uwagi na niedopuszczalno$¢ orzekania.

Zdaniem Prokuratora Generalnego art. 4 pkt 33 ustawy nowelizujgcej nie pozostaje w zwigzku tresciowym
z przepisem gtéwnym (art. 141 ust. 2 ustawy o OFE). W zwigzku normatywnym z art. 141 ust. 2 ustawy o OFE
nie pozostajq tez — zdaniem Prokuratora Generalnego — art. 23 i art. 35 ustawy nowelizujacej. Przepisy te ulegty
juz ,skonsumowaniu” i nie moga mie¢ zastosowania po 3 lutego 2014 r., co uzasadnia umorzenie postepowania.
Aktualnos¢ stracita argumentacja wnioskodawcy — sformutowana pod adresem art. 141 ust. 2 ustawy o OFE
w zwigzku z art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujacej — ze ustawodawca pozostawit OFE i PTE zbyt krétki czas na przy-
gotowanie do operacji umorzenia czesci jednostek rozrachunkowych oraz dostosowanie polityki inwestycyjnej
do nowych regut. Uptyw terminu dokonania tych czynnosci spowodowat, ze przepis zostat ,skonsumowany”.
W odniesieniu do art. 11 ustawy nowelizujgcej oraz art. 39a ustawy systemowej, Prokurator Generalny wskazat,
ze zarzuty naruszenia prawa do zabezpieczenia spotecznego, wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz zasa-
dy ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa, sformutowane w zwigzku z uzaleznieniem dalszego
odprowadzania sktadki do OFE od ztozenia przez ubezpieczonego stosownego oswiadczenia, dotyczg art. 11
ust. 2 ustawy nowelizujacej oraz art. 39a ust. 1 ustawy systemowej. Jedynie te jednostki redakcyjne moga byc¢
przedmiotem kontroli.

Prokurator Generalny zauwazyt, ze zarzuty nadmiernej ingerencji w przystugujaca OFE wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej oraz w wolnos$¢ rozpowszechniania i pozyskiwania informacji o funduszach odnosza sie wytgcznie
do tresci art. 197a ust. 1 ustawy o OFE i art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujgcej. Wnioskodawca nie przedstawit
osobnych argumentéw na rzecz niekonstytucyjnosci art. 197a ust. 2-4 ustawy o OFE i art. 36 ust. 2-4 ustawy
nowelizujgcej. Postepowanie w tym zakresie powinno by¢ zatem umorzone. Podobne uwagi odnidst do przepiséw
dotyczacych zakazu reklamy (art. 197 i art. 197a ustawy o OFE oraz art. 36 ustawy nowelizujacej), bo istota
zarzutu sprowadza sie do zastosowania niedookreslonego pojecia ,reklama”, przy czym o zakazie reklamy sta-
nowig art. 197 ust. 2 oraz art. 197a ust. 1 ustawy o OFE oraz art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujacej.

W ocenie Prokuratora Generalnego wprowadzone w ustawie nowelizujgcej zmiany dotyczace OFE majg
uzasadnienie w tresci art. 67 ust. 1 Konstytucji. Wskazat na swobode ustawodawcy wyboru okreslonych roz-
wigzan systemu emerytalnego. Konstytucja nie przesadza o konstrukcji systemu zabezpieczenia emerytalnego
ani zrodtach jego finansowania. Nie mozna tez z niej wyprowadzi¢ prawa do konkretnego rodzaju $wiadczenia,
takiego jak prawo do emerytury kapitatlowej ze srodkdw gromadzonych w OFE czy prawo do podlegania ubez-
pieczeniu w OFE.

Umorzenie 51,5% jednostek rozrachunkowych i przekazanie do ZUS-u czesci aktywow, jak réwniez pozosta-
wienie ubezpieczonym dokonania wyboru, czy chcg przystapi¢ do ubezpieczenia w OFE, nie narusza — zdaniem
Prokuratora Generalnego — istoty prawa do emerytury. W wyniku tego umorzenia czionkowie w OFE nie zostali
tez pozbawieni kapitatu, gdyz wartos¢ srodkéw odpowiadajacych warto$ci umorzonych jednostek rozrachunko-
wych zostata zaewidencjonowana na indywidualnym subkoncie ubezpieczonego w ZUS-ie, na ktérym zaewi-
dencjonowane zostang réwniez przyszte sktadki z cze$ci kapitatowej, w tym przekazywane w ramach ,suwaka
bezpieczenstwa”.

Obowigzek zatozenia subkonta dla oséb, ktérym OFE otworzyto rachunek na podstawie art. 128 ustawy
o OFE, ma, zdaniem Prokuratora Generalnego, uzasadnienie w art. 67 ust. 1 Konstytucji. Byto bowiem konieczne
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dla zagwarantowania, ze srodki odpowiadajgce 51,5% jednostek rozrachunkowych umorzonych na rachunkach
w OFE i przekazanych ZUS-owi — stang sie podstawa do obliczenia emerytury.

W opinii Prokuratora Generalnego wobec dokonanej ustawg nowelizujgca zmiany polityki inwestycyjnej OFE
(tzw. odstgpienia od uksztattowania OFE jako funduszu zrownowazonego ryzyka), racjonalne jest przyznanie
ubezpieczonym mozliwosci podjecia decyzji, czy podejmujg nowego rodzaju ryzyko. Tym samym, konstytucyjnie
uzasadnione jest przyznanie uprawnienia do ztozenia o$wiadczenia o przekazaniu sktadki do OFE (art. 11 ust. 2
ustawy nowelizujacej), a takze uprawnienia do ztozenia, poczawszy od 2016 r. i co 4 lata, o$wiadczenia o prze-
kazaniu sktadki do OFE lub jej ewidencjonowaniu na subkoncie w ZUS-ie (art. 39a ust. 1 ustawy systemowe;j).

Zmiana polityki inwestycyjnej OFE (wynikajaca z art. 141 ust. 2 ustawy o OFE i art. 35 ustawy nowelizuja-
cej), powigzana z uchyleniem art. 175-180 ustawy o OFE, nie powoduje naruszenia istoty prawa do emerytury.
Wysoko$¢ emerytury nie zalezy bowiem wylacznie od wielkosci srodkéw zgromadzonych w OFE, lecz takze
od wielkosci kapitatu zgromadzonego w | filarze i Srodkdow zaewidencjonowanych na subkoncie (art. 17a usta-
wy z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitatowych; Dz. U. Nr 228, poz. 1507, ze zm.). Ustawodawca
przewidziat tez mechanizmy zabezpieczajace $rodki dotychczas zgromadzone na rachunku w OFE oraz skfadki,
ktére beda w przysziosci tam odprowadzane.

Jak wskazat Prokurator Generalny, OFE wykonujg ustawowo okreslone zadania z zakresu ubezpieczen
spotecznych (art. 3 ustawy systemowej), a ich dziatalnos¢ jest reglamentowana. Samo powierzenie im groma-
dzenia Srodkoéw i ich lokowania stanowi ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej innych podmiotéw,
a reglamentacja w sferze ubezpieczen emerytalnych jest uzasadniona potrzeba ochrony waznego interesu
publicznego — prawa obywateli do emerytury. Ze wzgledu na specyfike dziatalnosci OFE ustawodawca jest
legitymowany do okreslenia sposobu jej prowadzenia.

W przekonaniu Prokuratora Generalnego nowe zasady polityki inwestycyjnej OFE, operacja przeniesienia
czesci aktywow do ZUS-u i umorzenia czesci jednostek rozrachunkowych, a takze przyznanie ubezpieczonym
prawa wyboru, czy chca, aby ich skfadki byty przekazywane do OFE, stuzg ochronie finanséw publicznych i wydol-
nosci systemu ubezpieczenia spotecznego. We wskazanych wartosciach konstytucyjnych znajduje uzasadnienie
takze wyznaczenie okreséw (co 4 lata), w jakich bedzie mozna ztozy¢ stosowne os$wiadczenie. Rozwigzanie
to zapewnia mozliwo$¢ zaplanowania i zagwarantowania srodkéw FUS na wyptate emerytur.

Zdaniem Prokuratora Generalnego nie sposob postrzega¢ kazdej zmiany zasad podlegania obowigzkowemu
ubezpieczeniu spotecznemu jako naruszenia zasady ochrony zaufania do panstwa i prawa. Ubezpieczony, jak
i prywatny podmiot funkcjonujacy w systemie ubezpieczen spotecznych, musi liczy¢ sie z mozliwoscig zmiany
warunkéw spotecznych lub gospodarczych oraz zwigzang z tym nowelizacjg obowigzujacego prawa.

Nowe rozwigzania dotyczace funkcjonowania OFE — tak w aspekcie realizacji praw socjalnych obywateli,
jak i regut prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej — nie naruszajg standardéw wigzacych ustawodawce przy
uchwalaniu zmian regulacji okreslajacych zasady realizacji prawa do zabezpieczenia spotecznego. Majg one
uzasadnienie w ochronie wartosci konstytucyjnych, jakimi sg realizacja prawa socjalnego i zapewnienie réwno-
wagi budzetowe;.

Prokurator Generalny uznat, ze ustawodawca pozostawit cztonkom OFE oraz samym OFE odpowiedni okres
na dostosowanie sie do nowych rozwigzan, poniewaz vacatio legis wyniosta miesigc i nie doszto do natych-
miastowego pozbawienia cztonkostwa w OFE. Przez pot roku od publikacji ustawy sktadki cztonkéw OFE byty
nadal przekazywane funduszom, a zatem przez ten czas fundusze miaty zapewniony wptyw sktadek wszystkich
swoich cztonkéw. Ubezpieczonym ustawodawca pozostawiat odpowiedni, 6-miesieczny termin podjecia decyzji
w sprawie dalszego odprowadzania sktadki do OFE. Nie doszto tez do pozbawienia cztonkéw OFE Srodkéw, ktére
dotychczas przymusowo gromadzili na rachunkach, poniewaz czesc¢ tych srodkow (51,5%) zostata zaewidencjo-
nowana na subkontach w ZUS-ie i podlega waloryzaciji, a ich wypfata zostata zagwarantowana przez panstwo.

Watpliwosci Prokuratora Generalnego wzbudzity natomiast przepisy zakazujgce OFE reklamy. Reklama jest
bowiem nieodigcznym elementem gospodarki wolnorynkowej, stuzacym przekazywaniu przez przedsiebiorcow
informacji o ich towarach lub ustugach oraz pozyskiwaniu tych informacji przez konsumentéw. Wynikajace
z zakwestionowanych przepisdw ograniczenia stanowig nadmierng ingerencje wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej,
o ktérej mowa w art. 22 Konstytucji i wolno$é rozpowszechniania informacji zagwarantowang w art. 54 ust. 1
Konstytucji. Trudno zaktada¢ by reklama zawierajgca zrozumiate, obiektywne i rzetelne informacje o OFE lub
informacje sugerujgce odnoszenie sie jej do OFE — rodzita zagrozenie dla ubezpieczonych i bezpieczenstwa
systemu emerytalnego, zwazywszy Ze istnieja materialne i proceduralne gwarancje ochrony ubezpieczonych
przed nierzetelng, wprowadzajaca w btad reklamg (art. 197 ust. 1 ustawy o OFE).

Zakwestionowane regulacje dotyczg szeroko rozumianego prawa karnego, do ktérego powinny odnosi¢ sie
standardy konstytucyjne przewidziane w art. 42 ust. 1 Konstytucji. Prokurator Generalny przywotat ustalenia
w kwestii wymaganego stopnia okreslonosci regulacji dotyczacych postepowania represyjnego. Jak podkreslit,
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ustawa o OFE nie definiuje pojecia ,reklama”, brak tez ogdélnej systemowej definicji legalnej tego terminu, zas
wiele definicji zawartych w innych ustawach nie moze mieé zastosowania. Prokurator Generalny uznat, ze chociaz
uzyte w art. 197 ust. 2 ustawy o OFE pojecie ,reklama” ma charakter niedookreslony, to jednak niedookreslono$¢
ta nie siega stopnia pozwalajacego oceni¢ jg jako naruszajaca zasade poprawnej legislacji. Znaczenie tego ter-
minu moze by¢ bowiem ustalone przez odwotanie sie do znaczen nadanych mu w doktrynie oraz orzecznictwie.
Zachowane tez zostaty gwarancje proceduralne, w ramach ktérych mozliwe jest nadanie temu pojeciu znaczenia
zgodnego ze standardem konstytucyjnym (decyzja KNF podlega ocenie sadu).

Jednoczesnie Prokurator Generalny zauwazyt, ze pojecie ,reklama” w ustawie o OFE ma jeszcze i inne
znaczenie niz to przedstawione na tle art. 197 ust. 2 ustawy o OFE. W art. 197a ustawy o OFE i art. 36 ustawy
nowelizujgcej przewidziano zakaz reklamy w okreslonych okresach. Z brzmienia art. 197a ust. 2 ustawy o OFE
oraz art. 36 ust. 2 ustawy nowelizujgcej wynika, ze kazda informacja o funduszu, ktéra jest rozpowszechniona
w innej formie niz na stronie internetowej funduszu, moze stanowic¢ reklame. Dla zdekodowania pojecia ,reklama”,
uzytego w art. 197a ust. 1 ustawy o OFE i art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujacej, nie jest konieczna ocena, czy
istnieje element celu reklamy — oddziatywanie na decyzje odbiorcy. Zdaniem Prokuratora Generalnego przepisy
te utozsamiajg reklame i informacje, podczas gdy art. 197 ust. 1 i 2 ustawy o OFE pojeciom tym nadajg inne
znaczenie. Tym samym na gruncie kwestionowanych przepiséw termin ,reklama” nie ma jednego znaczenia
i trudno jest odrézni¢ reklame od informacji. To przemawia za niezgodnoscig art. 197 ust. 2 (w czesci dotyczacej
PTE i OFE)i art. 197a ust. 1 ustawy o OFE oraz art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujacej z zasadq poprawnej legislacji.

4.2. Odnoszac sie do wniosku Rzecznika, Prokurator Generalny wnidst o stwierdzenie, ze

1) art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim dotyczy osoéb, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3
ustawy systemowej, jest zgodny z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wynikajaca
z art. 2 Konstytucji, oraz z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) art. 23 ust. 1 w zwigzku z art. 23 ust. 7 ustawy nowelizujgcej jest zgodny z art. 2 Konstytuciji.

W pozostatym zakresie Prokurator Generalny wnidst o umorzenie postepowania z uwagi na niedopuszczal-
nos¢ wydania wyroku.

Zakwestionowanego przez RPO rozwigzania, uzalezniajgcego dalsze przekazywanie cze$ci kapitatowej
sktadki do OFE od zlozenia przez ubezpieczonego, w terminie do 31 lipca 2014 r. oSwiadczenia nie mozna
uznac za niezgodne z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji) ani za nie-
proporcjonalng ingerencje w prawo ubezpieczonego do wolnosci (art. 31 ust. 1 w zwigzku z ust. 3 Konstytucji).

Oceny zakwestionowanych przepisow nie mozna dokonywaé¢ w oderwaniu od stanu prawnego obowigzujgce-
go w momencie wejscia w zycie reformy sytemu ubezpieczen spotecznych, czyli wéwczas, gdy prawdopodobnie
wiekszos$¢ os6b urodzonych w latach 1949-1968 podejmowata decyzje o przystapieniu do otwartego funduszu
emerytalnego, oraz od jego zasadniczych zmian, jakie nastepowaty w kolejnych latach, przed dniem wejscia
w zycie ustawy nowelizujgcej. Dokonane zmiany w funkcjonowaniu systemu emertytalnego majq istotny cha-
rakter. Uzasadnione konstytucyjnie jest zatem przyznanie ubezpieczonym prawa wyboru, czy chcg w dalszym
ciggu pozostawaé w systemie kapitatowym, czy wyrazajg zgode na zarzadzanie czescig sktadki przez ZUS.

Whbrew twierdzeniu RPO, nieztozenie o$wiadczenia, o ktérym mowa w art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujacej,
nie spowodowato sytuacji, w ktérej ,ubezpieczony z mocy samego prawa przestaje by¢ cztonkiem otwartego
funduszu emerytalnego” (s. 9 wniosku). Skutkiem nieztozenia o$wiadczenia nie byta utrata cztonkostwa w OFE,
lecz zaprzestanie odprowadzania przez ZUS czesci sktadki kapitatowej do otwartego funduszu emerytalnego
i jej ewidencjonowanie na subkoncie w ZUS-ie, poczgwszy od sktadki optaconej za lipiec 2014 r.

Zdaniem Prokuratora Generalnego kazdy podmiot, w tym takze osoba podlegajgca ubezpieczeniu emerytal-
nemu, powinien liczy¢ sie z tym, ze zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze wymagaé zmiany
obowigzujacego prawa emerytalnego. Zmiana ta nie byta jednoczesnie arbitralna. Ustawodawca pozostawit
bowiem ubezpieczonym dosc¢ dtugi czas na dostosowanie sie do nowej sytuacji prawnej, umozliwiajgc im tym
samym spokojne rozwazenie, czy chca, aby czes¢ sktadki na przyszta emeryture byta nadal odprowadzana
do otwartego funduszu emerytalnego w nowych warunkach funkcjonowania Il filara ubezpieczen spotecznych.

Wyrazona w art. 31 ust. 1 Konstytucji ogdlna zasada wolnosci cztowieka (rozumiana jako wolno$¢ decydo-
wania o wlasnym postepowaniu) stanowi — zdaniem Prokuratora Generalnego — dopetnienie przepiséw okre-
$lajacych poszczegdlne wolnosci konstytucyjne. Nowy system emerytalny zostat w 1999 r. stworzony przez
ustawodawce dla wszystkich oséb fizycznych, ktorych katalog okreslony jest w art. 6 ustawy systemowe;j jako
system przymusowy, oparty na obowigzku odprowadzania sktadki. W konsekwencji przyznanie osobom, o ktérych
mowa w art. 111 ust. 3 ustawy systemowej, mozliwosci dobrowolnego przystgpienia do OFE, nie realizowato
wyrazonej w art. 31 ust. 1 Konstytucji wolnosci cztowieka. W rezultacie uprawnienie do ztozenia oswiadczenia,
o ktérym mowa w art. 11 ust. 2 ustawy nowelizujgcej, nie jest ingerencjg w wolnos¢ cztowieka.
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Prokurator Generalny nie podzielit rowniez zastrzezeh Rzecznika odno$nie do art. 23 ustawy nowelizujgce;.
W pierwszej kolejnosci wskazat, ze z uwagi na zakres zaskarzenia badaniu powinien podlega¢ art. 23 ust. 1
w zwigzku z ust. 7 ustawy nowelizujace;.

Ochrong art. 67 ust. 1 Konstytucji objeta jest obecnie istota prawa do emerytury, a ustawodawcy przystuguje
swoboda regulacyjna praw socjalnych, co wyraza zdanie drugie art. 67 ust. 1 Konstytucji. Ustawodawca, wpro-
wadzajac zmiany w prawie ubezpieczen spotecznych, moze wiec kierowac sie zasadg bezposredniego dziatania
nowego prawa — na przyszto$¢ — w stosunku do tych ubezpieczonych, ktérzy zostali objeci ubezpieczeniem pod
rzgdami dawnego prawa i nie nabyli jeszcze in abstracto lub in concreto prawa do emerytury. Moze tez zmieni¢
dotychczasowy system kapitatowego pokrywania swiadczen na system repartycyjny.

Zdaniem Prokuratora Generalnego skoro srodki zgromadzone w OFE majg charakter publiczny, to ma mocy
art. 23 ust. 1 w zwigzku z ust. 7 ustawy nowelizujacej miedzy OFE a ZUS, czyli podmiotami realizujacymi zadania
publiczne z zakresu ubezpieczen spotecznych (art. 3 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy systemowej) zostata przesunieta
czesc srodkow publicznych gromadzonych przez ubezpieczonych na przyszta emeryture. Trudno jest wiec
podzieli¢ stanowisko, w mysl ktérego umorzenie jednostek rozrachunkowych i przekazanie okreslonych ustawg
aktywow z OFE do ZUS-u nastgpito za zgoda ubezpieczonych.

Zakwestionowane przepisy nie naruszajg takze wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady niedziatania prawa
wstecz. Ustawa nowelizujgca zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw z 31 grudnia 2013 r. Z kolei, zgodnie
z art. 37 ustawy nowelizujgcej, art. 23 wszedt w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia ustawy, tj. 15 stycznia
2014 r. Przepis ten dziata zatem na przyszios¢, a nie retroaktywnie.

Ze wzgledu na brak instrumentéw weryfikacyjnych w odniesieniu do przysztosci, trudno jest, w ocenie Pro-
kuratora Generalnego, odnies¢ sie do przypuszczen RPO, jakoby w diuzszej perspektywie czasu ustawa nowe-
lizujgca nie doprowadzita do zaktadanej poprawy sytuacji finansowej panstwa. Taka ocena wymaga nie tylko
specjalistycznej wiedzy ekonomicznej, lecz takze musi opierac sie na niepewnych prognozach.

5. Stanowisko Rady Ministrow.

W pismie z 29 pazdziernika 2015 r., na podstawie art. 135 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, dalej: ustawa o TK z 2015 r.), Rada Ministrow (dalej: RM) zgtosita udziat
w postepowaniu jako uczestnik postepowania oraz zajeta stanowisko w sprawie. RM wniosta o stwierdzenie, ze:

1) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy nowelizujacej, art. 39a ust. 1
ustawy systemowej i art. 11 ust. 2 oraz art. 24 ustawy nowelizujgcej sg zgodne z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytuciji,

2) art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9i 15-18 oraz art. 35 ustawy nowelizujacej, jak
réwniez art. 39a ust. 1 ustawy systemowej i art. 11 ust. 2 oraz art. 24 ustawy nowelizujgcej sg zgodne z art. 2
i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji,

3) art. 197a ustawy o OFE i art. 36 ustawy nowelizujacej sg zgodne z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytuciji,

4) art. 197 w czesci dotyczacej PTE oraz OFE i art. 197a ust. 1 ustawy o OFE oraz art. 36 ustawy noweli-
zujacej sq zgodne z zasadg poprawnej legislacji wywodzong z art. 2 Konstytuciji,

5) art. 11 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim dotyczy osob, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3
ustawy systemowej, jest zgodny z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji
oraz z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

6) art. 23 ust. 1 i 7 ustawy nowelizujacej jest zgodny z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa wyni-
kajacqg z art. 2 Konstytuciji,

7) w pozostatym zakresie postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku
z art. 39 ust. 2 ustawy o TK w zwigzku z art. 134 pkt 3 ustawy o TK z 2015 .

RM podtrzymata stanowisko zaprezentowane w pismach Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 4 kwietnia
i 6 listopada 2014 r. (zob. cz. |, pkt 6).

RM nawigzata — w pierwszej kolejnosci — do charakteru zmiany wynikajgcej z przeniesienia czesci uprawnien
emerytalnych z OFE do ZUS-u. W ocenie RM zmiana ta jest neutralna dla ubezpieczonych. Wynika to z faktu,
ze $rodki przeniesione na subkonto bedg podlegaty obecnym zasadom waloryzacji wskaznikiem réwnym $red-
niorocznej dynamice wartosci PKB za okres ostatnich pieciu lat. Zdaniem RM nalezy sie spodziewac, ze tempo
wzrostu nominalnego PKB w przysztych latach nie bedzie nizsze niz stopa zwrotu oprocentowania polskich
obligacji skarbowych.

RM stwierdzita, ze wprowadzenie przepisu okreslajacego zakaz inwestowania aktywow OFE w obligacje
skarbowe byto efektem przegladu funkcjonowania systemu emerytalnego. Celem tego przegladu byto przywro-
cenie wiasciwej roli OFE w tym systemie oraz uczynienie OFE jego rzeczywistym elementem ,kapitatowym”.
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Dokonane zmiany miaty doprowadzi¢ do zmniejszenia kosztow obstugi dtugu publicznego oraz zmniejszenia
deficytu budzetowego. W ocenie RM uprzednio obowigzujace rozwigzania sprzyjaty prowadzeniu przez OFE
polityki inwestycyjnej charakteryzujacej sie ujednolicaniem portfeli. Trafno$¢ podejmowanych decyzji inwestycyj-
nych nie wptywata przy tym na zmiane wysokosci wynagrodzenia pobieranego przez PTE.

Wprowadzona przepisami ustawy nowelizujgcej mozliwos¢ podjecia decyzji o przekazywaniu przysztych skladek
ubezpieczeniowych do OFE albo ewidencjonowania ich na subkoncie w ZUS-ie nie doprowadzita do odebrania
ubezpieczonym czesci ich praw wynikajacych z tych sktadek. Ubezpieczeni uzyskali mozliwo$¢ decydowania o spo-
sobie gromadzenia czesci sktadki. Mozliwosc¢ ta wynikata — w pierwszej kolejnosci — z mechanizmu zastosowanego
w ustawie nowelizujgcej (od 1 kwietnia do 31 lipca 2014 r.). Nastepnie zostata wprowadzona do ustawy systemowej,
w ktorej przewidziano mozliwo$¢ sktadania oswiadczen co 4 lata, poczawszy od 2016 r. RM podkreslita przy tym,
ze decyzje ubezpieczonych dotyczace sposobu gromadzenia przysztych sktadek emerytalnych nie oznaczaty i nie
oznaczajg rezygnacji z dalszego cztonkostwa w OFE w odniesieniu do wczesniejszych skfadek.

Rada Ministréow w pemni podzielita teze wyrazong we wniosku Prezydenta, zgodnie z ktérg warunki prowa-
dzenia dziatalnosci przez PTE moga podlega¢ zmianom. Skoro OFE stanowig cze$¢é obowigzkowego systemu
zabezpieczenia spotecznego, za ktére odpowiedzialne jest Panstwo, to ustawodawca powinien mie¢ mozliwosé
okreslania polityki inwestycyjnej OFE w taki sposob, aby zachowa¢ réwnowage finanséw publicznych oraz
zapewnia¢ warunki rozwoju gospodarczego. W ocenie RM ustawa nowelizujaca zawierata liczne rozwigzania
przejsciowe oraz byta wprowadzona z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis, co swiadczy o jej zgodnosci
z konstytucyjng zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Rada Ministréow uznata zakaz reklamy zawierajacej informacje o OFE lub sugerujacych, ze reklama dotyczy
OFE, za spetniajacy przestanki przydatnosci, koniecznosci i adekwatnosci ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej oraz wolnosci wypowiedzi. Zakaz ten ma charakter czasowy, a jego podstawowym celem jest
ochrona konsumenta (ubezpieczonego) przed niemerytorycznymi srodkami perswazyjnymi, jakie sg stosowa-
ne w marketingu. Wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, ustawodawca wyraznie odroznit reklame od informacji
umieszczanych na stronie internetowej OFE. Brak definicji legalnej ,reklamy” w przepisach regulujacych funk-
cjonowanie OFE nie jest wystarczajaca przestankg do stwierdzenia, ze taki stan normatywny narusza zasade
okreslonosci przepiséw prawa. Pojecie ,reklama” jest bowiem zrozumiate i powszechnie stosowane w jezyku
polskim, stanowigc istotny sktadnik praktyki korzystania przez podmioty prawa z wolnosci dziatalno$ci gospo-
darczej. Mozliwe jest zatem w praktyce egzekwowanie wprowadzonego przez ustawodawce zakazu reklamy.

Zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie wyraza ogoélnej dyrektywy
niezmiennosci i trwatosci przepisow prawnych. W tym kontekscie RM uznata, ze dopuszczalne jest modyfiko-
wanie zasad gromadzenia srodkdéw na ubezpieczenia emerytalne, ktdre nie pogarsza sytuacji ubezpieczonych.
Mozliwos¢ ztozenia oswiadczen o kontynuacji przekazywania czesci sktadki do OFE przez ubezpieczonych uro-
dzonych po 31 grudnia 1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r. jest wyrazem swobody regulacyjnej ustawodawcy oraz
wiadczej mozliwosci ksztattowania stosunkoéw spotecznych i prawnych w zakresie zabezpieczenia spotecznego.
Zdaniem RM wnioskodawcy dokonali nieprawidtowej wyktadni kwestionowanego we wnioskach art. 11 ust. 1
i 2 ustawy nowelizujgcej w odniesieniu do sytuacji prawnej ubezpieczonego. Wbrew twierdzeniom Prezydenta
i RPO, brak ztozenia oswiadczenia o dalszym przekazywaniu do OFE sktadek, poczawszy od lipca 2014 r., nie
skutkowat utratg cztonkostwa ubezpieczonego w OFE. Kwestionowane unormowania ustawy nowelizujgcej nie
regulowaty bowiem kwestii przynaleznosci ubezpieczonych do OFE, a jedynie okreslaty na przyszio$¢ zasady
przekazywania czesci sktadki emerytalnej. RM podkreslita rowniez, ze zmiany wprowadzone ustawg nowelizu-
jaca nie zniosty ani nie ograniczyty zobowigzan panstwa w zakresie gwarancji wyptaty swiadczen emerytalnych.

RM uznata sktadki na ubezpieczenie emerytalne za majace charakter publicznoprawny, a tym samym nie-
stanowigce wtasnosci ubezpieczonego. Ustawodawca moze zatem decydowac¢ o sposobie ich umiejscowienia
w systemie emerytalnym, a decyzja ta nie podlega ocenie w kategoriach ograniczenia prawa do ochrony wol-
nosci jednostki. Zdaniem RM przesuniecie srodkow pochodzgcych ze sktadek na ubezpieczenie emerytalne
pomiedzy OFE i FUS (bez wzgledu na kierunek przeptywu) ma charakter wewnetrznego przesuniecia srodkéw
w ramach systemu emerytalnego. W tym kontekscie nalezy zatem rozpatrywa¢ mechanizm umorzenia 51,5%
jednostek uczestnictwa w OFE, ktéremu odpowiadato ewidencjonowanie réwnowartosci umorzonych jednostek
uczestnictwa na subkontach ubezpieczonych w ZUS-ie. Dziatanie to nie moze by¢ ujmowane w kategoriach
uszczuplenia praw majatkowych ubezpieczonego. Przystugujaca ubezpieczonemu ekspektatywa emerytalna nie
ulegta bowiem zmienieniu czy ograniczeniu na skutek przeprowadzonej operacji ksiegowe;.

6. Opinia w sprawie skutkow finansowych.

W pismach z 4 kwietnia i 6 listopada 2014 r., dziatajac z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow, Minister
Pracy i Polityki Spotecznej przedstawit opinie Rady Ministrow w rozumieniu art. 44 ustawy o TK.
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Jak wyjasniono, jednym z celéw ustawy nowelizujacej byto zmniejszenie obcigzen systemu finanséw publicz-
nych umozliwiajace obnizenie dtugu i przeciwdziatanie powiekszaniu dtugu publicznego. Dziatania podjete przez
ustawodawce powinny by¢ wiec oceniane przez pryzmat koniecznosci ochrony réwnowagi budzetowej jako
wartosci konstytucyjne;.

Skale wptywu przyjetych rozwigzan na gospodarke i gospodarstwa domowe Rada Ministrow zilustrowata,
przedstawiajac alternatywne instrumenty, ktére wywotatyby podobny efekt, jak wprowadzone zmiany: podwyzka
stawek podatku od towarow i ustug o ok. 4% lub stawek podatku dochodowego od oséb fizycznych o ponad 3%.

Orzeczenie o niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw moze w sposob istotny wptyna¢ na kolejne ustawy
budzetowe, poniewaz bedzie miato wplyw na caty system finanséw publicznych. Spowoduje wzrost panstwowego
diugu publicznego (liczonego wedtug metodologii krajowej) o 152,3 mid zt na koniec 2014 r. oraz dlugu sektora
instytucji rzagdowych i samorzadowych (liczonego wedtug metodologii unijnej) o 164,0 mid zt. Rada Ministréw
wyjasnita, ze réznica pomiedzy wptywem na panstwowy dtug publiczny a wptywem na dtug sektora instytucji
rzadowych i samorzgdowych wynika z ponownego przekazania do OFE obligacji Krajowego Funduszu Drogo-
wego, przekazanych w lutym 2014 r. do ZUS-u.

Rada Ministréw stwierdzita, ze ewentualne orzeczenie niezgodnosci przepiséw ustawy nowelizujgcej z Kon-
stytucjg oznaczatoby zmniejszenie wptywow ze sktadek do FUS-u o 3,4 mid zt i koniecznos¢ adekwatnego
zwiekszenia wydatkéw z budzetu panstwa. Dodatkowo, deficyt FUS wzréstby o 4,4 mid zt z tytutu braku docho-
dow pozyskiwanych dzieki stopniowemu przenoszeniu srodkéw z OFE na subkonto w ZUS-ie na 10 lat przed
osiggnieciem przez cztonka OFE wieku emerytalnego (,suwak bezpieczenstwa”) oraz o 6,9 mld zt z tytutu braku
pozytkdw z aktywow przekazanych przez OFE. W samym 2014 r. nalezatoby wiec znalez¢ dodatkowe zrodta
finansowania wyptaty $wiadczen w kwocie 14,7 mid zt.

Rada Ministrow zwrdcita uwage na diugookresowos¢ skutkow zmian w systemie emerytalnym. Skala pozosta-
jacych w nim kwot albo destabilizuje finanse publiczne, albo zapewnia ich stabilnos¢ bez dodatkowego obcigzania
obywateli i z zachowaniem niezmiennego poziomu wyptat. Tym samym ocena skutkéw finansowych stwierdzenia
niekonstytucyjnosci przepiséw ustawy nowelizujgcej powinna obejmowac dtugi okres, nawet do 2060 r.

Stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucjg zakwestionowanych przepiséw mogtoby wigza¢ sie z koniecz-
noscig wyptaty odszkodowan z tytutu odsetek od umorzonych skarbowych papierow wartosciowych, odsetek
od utraconych korzysci oraz z tytutu nominalnej wartosci zapadtych obligacji i zwracanej gotowki, ktérych tgczna
szacunkowa wysoko$¢ w 2014 r. siegnetaby 12,7 mid zt.

Rada Ministréw przeanalizowata wptyw ewentualnego zniesienia zakazu reklamy OFE na saldo FUS i stan
finanséw publicznych. W ocenie skutkdw regulacji projektu ustawy nowelizujacej zatozono, ze na dalsze prze-
kazywanie sktadki do OFE zdecyduje sie potowa cztonkdw. Na podstawie doswiadczen z czasu wprowadzania
reformy systemu ubezpieczen spotecznych uznano, ze intensywna kampania reklamowa, analogiczna do kam-
panii przeprowadzonej w 1999 r., spowodowataby wzrost liczby osob, ktére zdecydowatyby sie na dalsze prze-
kazywanie czesci sktadki emerytalnej do OFE, nawet do ok. 80% ubezpieczonych. Zniesienie zakazu reklamy
oznacza — szacunkowo — ze dodatkowe 30% 0s6b zdecydowatoby sie na dalsze przekazywanie sktadki do OFE,
co pogorszytoby wynik FUS w 2014 r. (na skutek nizszych sktadek przekazywanych na subkonto) i wigzato sie
ze zwiekszeniem rozchodéw budzetu panstwa o 1,6 mld zt (rekompensujacym ubytek) oraz wzrostem potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa, przektadajacym sie na wzrost dtugu publicznego oraz kosztéw jego obstugi.

W konsekwencji stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucjg reformy emerytalnej spowodowatoby sytuacje,
w ktorej wartos¢ relacji kwoty diugu publicznego do PKB przekroczytaby 55% (przekroczenie Il progu ostroz-
nosciowego). To z kolei wymusitoby uruchomienie procedur ostroznosciowych i sanacyjnych przewidzianych
w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.), oznaczajgcych
~konieczno$¢ drastycznego zaciesnienia polityki fiskalnej, co miatoby negatywny wptyw na wzrost gospodarczy”
i byto dotkliwe dla spoteczenstwa (zrownowazenie wyniku budzetu albo zmniejszenie relacji dtugu publicznego
do PKB, zakaz udzielania nowych pozyczek z budzetu panstwa, zmniejszenie waloryzacji rent i emerytur, zmniej-
szenie skali inwestycji jednostek samorzadu terytorialnego i brak mozliwosci realizacji programoéw naprawczych
dla tych jednostek). Jak zauwazono, Polska od 2009 r. objeta jest procedurg nadmiernego deficytu, w ramach
ktérej Rada Unii Europejskiej wydata, juz po raz trzeci, rekomendacje wynikajacg z art. 126 ust. 7 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w ktorej zalecita redukcje nadmiernego deficytu do 2015 r. w wiarygodny
i trwaty sposob. Zobowigzata ponadto Polske m.in. do zmniejszenia — w latach 2013-2015 - poziomu nominal-
nego deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (do poziomu 2,8% PKB w 2015 r.), rygorystycznego
wdrazania reform i uzupetnienia ich dodatkowymi dziataniami koniecznymi do redukcji nadmiernego deficytu.
Zalecone wysitki strukturalne, w szczegdlnosci w warunkach przyspieszania wzrostu gospodarczego, oznaczajg
koniecznos¢ podjecia trwatych dziatan - obnizajgcych wydatki lub zwiekszajacych dochody - o co najmniej 1%
PKB (ok. 17,0 mid zt) w 2014 r. oraz 1,2% PKB (ok. 21 mid zt) w 2015 r. W listopadzie 2013 r. Komisja Europejska
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oszacowata zas, ze proponowane zmiany systemu emerytalnego obnizg trwale deficyt sektora instytucji rzado-
wych i samorzgdowych o odpowiednio 0,48% PKB (ok. 8 mid zt) w 2014 r. i 0,27% PKB (ok. 5 mid zt) w 2015 .

7. Dodatkowe pisma w sprawie.

W pismie z 17 czerwca 2015 r. Trybunat Konstytucyjny zwrécit sie do Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
o informacje dotyczace rozumienia tresci normatywnej art. 39a ustawy systemowej, a w szczegdlnosci zasad
sktadania przez ubezpieczonych oswiadczen w sprawie wyboru otwartego funduszu emerytalnego, a takze
w sprawie praktyki stosowania art. 36 ustawy nowelizujace;j.

W pismie z 30 czerwca 2015 r. Trybunat otrzymat wyjasnienia, zgodnie z ktérymi w art. 39a ust. 1 ustawy sys-
temowej nie jest konieczne skfadanie przez ubezpieczonego nowego oswiadczenia, jesli nie zamierza zmieniaé
dotychczasowej decyzji w sprawie przekazywania sktadek. Ztozenie o$wiadczenia nie powoduje przeniesienia
Srodkéw zgromadzonych dotad na rachunku w OFE na subkonto w ZUS-ie. O$wiadczenie to odnosi si¢ jedynie
do przysztych sktadek emerytalnych.

Uwzgledniajgc stanowisko Komisji Nadzoru Finansowego z 25 czerwca 2015 r., Minister Pracy i Polityki
Spotecznej poinformowat, Zze w czasie obwigzywania art. 36 ustawy nowelizujgcej organ nadzoru nie nakazat
zadnemu podmiotowi zaprzestania naruszenia zakazu reklamy i nie natozyt na zaden podmiot kary pienieznej,
o ktérej mowa w tym przepisie.

Na rozprawie 3 listopada 2015 r. uczestnicy postepowania w petni podtrzymali zakres zaskarzenia i zarzuty
przedstawione uprzednio na pismie. Prokurator Generalny zmodyfikowat stanowisko pisemne, wnoszac o umo-
rzenie postepowania w zakresie badania zgodnosci z Konstytucjg art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujgcej z uwagi
na utrate mocy obowigzujacej tego przepisu. Trybunat Konstytucyjny sformutowat pytania do przedstawicieli
podmiotéw wezwanych do udziatu w rozprawie: Komisji Nadzoru Finansowego, Zaktadu Ubezpieczen Spotecz-
nych oraz Ministerstwa Finanséw.

Po uzyskaniu od uczestnikow postepowania odpowiedzi na wszystkie zadane pytania Trybunat uznat sprawe
za dostatecznie wyjasniona, by wydac¢ wyrok, i zamknat rozprawe.

]l
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot i zakres zaskarzenia. Dopuszczalnos¢ orzekania.

1.1. Trybunat Konstytucyjny rozpoznawat w niniejszej sprawie dwa potgczone wnioski Prezydenta Rzeczy-
pospolitej (dalej: Prezydent) oraz Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik, RPO) o zbadanie zgodnosci
z Konstytucjg niektorych przepiséw ustaw regulujacych funkcjonowanie systemu emerytalnego w brzmieniu
nadanym ustawg z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty
emerytur ze srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717; dalej: ustawa
nowelizujgca).

1.1.1. Prezydent zakwestionowat zgodnos$¢:

- art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 989, ze zm.; dalej: ustawa o OFE) w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35
ustawy nowelizujacej z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

- art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9 i 15-18 oraz art. 35 ustawy nowelizujacej
z art. 2 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

- art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2015 r.
poz. 121, ze zm.; dalej: ustawa systemowa), art. 11 oraz art. 24 ustawy nowelizujacej z art. 2 i art. 67 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze z art. 2 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

—art. 197 w czesci dotyczacej powszechnych towarzystw emerytalnych (dalej: PTE) oraz otwartych funduszy
emerytalnych (dalej: OFE), art. 197a ustawy o OFE i art. 36 ustawy nowelizujacej z zasadg poprawne;j legislaciji
wynikajaca z art. 2 Konstytucji,

— art. 197a ustawy o OFE i art. 36 ustawy nowelizujgcej z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

1.1.2. Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowat zgodnos¢:
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- art. 11 ust. 1i 2 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim dotyczy oséb, o ktérych mowa w art. 111 ust. 3
ustawy systemowej, z zasadg ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji
oraz z art. 31 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

- art. 23 ustawy nowelizujgcej z zasadg ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajgca z art. 2
Konstytucji.

1.2. W pierwszej kolejnosci Trybunat uznat za konieczng ocene spetnienia przestanek dopuszczalno$ci
merytorycznego rozpoznania sprawy.

1.2.1. W dniu 30 sierpnia 2015 r. weszta w zycie ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (Dz. U. poz. 1064; dalej: ustawa o TK). Uchylita obowigzujaca w dacie wniesienia wnioskéw w niniejszej
sprawie ustawe z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o TK z 1997 r.). Zgodnie z art. 134 pkt 3 ustawy o TK, regulujgcym sytuacje intertemporalne, w sprawach
wszczetych i niezakonczonych przed wejsciem w zycie ustawy, w postepowaniu przed Trybunatem stosuje sie
przepisy dotychczasowe, jezeli zachodzg przestanki umorzenia postepowania. Wynikajgca z tego przepisu
norma prawna przetamuje zasade bezposredniego dziatania nowego prawa w odniesieniu do tych spraw, ktére
zostaty wszczete przed jego wejsciem w zycie, w zakresie, w jakim konieczne jest dokonanie oceny spetnienia
warunkéw dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania sprawy.

W zwigzku z tym, ze postepowanie w niniejszej sprawie zostato wszczete pod rzagdami ustawy o TKz 1997 r.,
ocena spetnienia wymagan formalnych i innych przestanek procesowych, a ponadto podstawa prawna orzecze-
nia o czesciowym umorzeniu postgpowania — stosownie do art. 134 pkt 3 ustawy o TK — wynika z przepiséw
obowigzujgcych w momencie wszczecia postepowania przed Trybunatem, to jest z ustawy o TK z 1997 .

1.2.2. Zasada w postepowaniu w sprawie kontroli hierarchicznej zgodnosci norm jest kontrola przepiséw obo-
wigzujacych. Normatywny wyraz tej zasadzie dawat art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z 1997 r., a obecnie art. 104
ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, obligujac Trybunat do umorzenia postepowania, jezeli akt normatywny w zakwestio-
nowanym zakresie utracit moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia. Od powyzszej zasady ustawodawca
przewidziat w art. 39 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r. i w art. 104 ust. 3 ustawy o TK odstepstwo, umozliwiajac
kontrole przepiséw nieobowigzujacych, jezeli jest to konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw.

Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie wielokrotnie wskazywat, ze epizodyczny (czasowy) charakter
norm prawnych, ich wykonanie (,skonsumowanie”) w pewnym okresie w przesztosci, zmiana badz uchylenie nie
sg tozsame z catkowitg utratqg mocy obowigzujacej. W sensie konstytucyjnym przepis traci moc obowigzujaca
wowczas, gdy nie moze mie¢ juz zastosowania do sytuacji z przesztosci, terazniejszosci ani przysztosci oraz
kiedy nie wywiera na przyszto$¢ zadnych skutkéw dla adresatéow. Obowigzuje wiec, dopoki na jego podstawie
sg lub moga by¢ podejmowane indywidualne akty stosowania prawa (zob. np. wyrok TK z 16 marca 2011 r,,
sygn. K 35/08, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 11, cz. lll, pkt 3.2 i n.).

1.2.3. Wnioskodawcy objeli zakresem zaskarzenia m.in. przepisy przejsciowe, majace zastosowanie do zda-
rzen zachodzacych wytacznie w 2014 r. Sg to:

a) art. 11 ustawy nowelizujacej przewidujacy w ust. 1, ze czes$¢ sktadki emerytalnej (j. 2,92% podstawy
wymiaru sktadki) ma by¢ odprowadzana do wybranego przez ubezpieczonego otwartego funduszu emerytalnego
jedynie do 30 czerwca 2014 r. oraz przyznajacy ubezpieczonym w ust. 2 mozliwos¢ ztozenia oswiadczenia —
w terminie do 31 lipca 2014 r. — o przekazywaniu tej czesci sktadki emerytalnej do OFE, poczawszy od sktadki
za lipiec 2014 r., a takze regulujacy warunki i procedure sktadania tych oswiadczen,

b) art. 23 ustawy nowelizujgcej zobowigzujacy do umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych OFE (ust. 1)
i przeniesienia odpowiadajacych im aktywow do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) (ust. 2), a ponad-
to dookreslajacy procedure przeprowadzenia tej operacii,

c) art. 35 pkt 1 ustawy nowelizujacej okreslajgcy minimalng wysokos¢ instrumentéw udziatowych (akcji, praw
poboru itp.) w portfelu inwestycyjnym OFE w 2014 r. na poziomie 75% wysokosci aktywow,

d) art. 36 ustawy nowelizujgcej ustanawiajacy czasowy i catkowity zakaz reklamy zawierajacej informacje
o otwartych funduszach lub informacje sugerujace, ze reklama odnosi sie do tych funduszy, ktéry obowigzywat
od wejscia w zycie tego przepisu (1j. od 15 stycznia 2014 r. — por. art. 37 ustawy nowelizujacej) do 31 lipca 2014 r.

Przepisy te regulowaty fakty prawne jednorazowe (np. art. 11 ust. 1, art. 23 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej)
badz nakazywaty lub zakazywaty okreslonych czynnosci w zamknietym przedziale czasu (np. art. 11 ust. 2 —
od 1 kwietnia do 31 lipca 2014 r., art. 35 pkt 1 — od 1 lutego do 31 grudnia 2014 r. oraz art. 36 ustawy nowelizu-
jacej — od 15 stycznia do 31 lipca 2014 r.). Chociaz nie zostaty one formalnie derogowane przez ustawodawce,
to nalezy uznaé¢, ze ulegty ,skonsumowaniu” najpdzniej z konncem 2014 r. i obecnie nie stanowig juz podstawy
oceny sytuacji prawnej ich adresatéw. Moc obowigzujaca tych przepiséw wyczerpata sie wraz z jednorazowym
uregulowaniem stosunkéw prawnych. Tego rodzaju sytuacja jest tozsama z utratg przez nie mocy obowigzujgcej
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w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z 1997 r. (zob. np. wyroki TK z: 28 kwietnia 2009 r., sygn. K 27/07,
OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 54; 31 marca 2008 r., sygn. P 20/07, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 31; 24 kwietnia 2007 r.,
sygn. SK 49/05, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 39; 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56;
postanowienia TK z: 24 marca 2009 r., sygn. U 6/07, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 37; 28 listopada 2001 r., sygn.
SK 5/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 266).

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat stwierdzit, ze wyzej wskazane przepisy ustawy nowelizujgcej utracity
moc obowigzujgcg w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z 1997 r., ktéra — na podstawie art. 134 pkt 3
ustawy o TK — ma zastosowanie w tym wypadku.

1.2.4. W Swietle art. 39 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r. nie umarza sie postepowania z uwagi na utrate mocy
obowigzujacej, jesli wydanie orzeczenia przez TK ,jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw”.
Sformutowanie to bylo wielokrotnie interpretowane przez Trybunat (zob. m.in. wyroki TK z: 26 listopada 2013 r.,
sygn. SK 33/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 124, cz. Ill, pkt 2.2.2; 13 marca 2013 r., sygn. K 25/10, OTK ZU
nr 3/A/2013, poz. 27, cz. I, pkt 3.2; 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, cz. lll, pkt 3.2.3-3.2.8). Najogdlniej rzecz
biorgc, wydanie orzeczenia jest konieczne w rozumieniu art. 39 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r., jezeli spetnione
zostang nastepujace warunki. Po pierwsze, nie istnieje zaden alternatywny srodek prawny mogacy spowodowac
zmiane sytuacji prawnej uksztattowanej definitywnie, nim zakwestionowany przepis utracit moc obowigzujaca,
ktory zapewniatby efektywng ochrone wolnosci lub praw naruszonych kwestionowang regulacjg prawng, a po dru-
gie — stwierdzenie niekonstytucyjnosci nieobowigzujgcego przepisu bedzie stanowito skuteczny srodek restytucji
konstytucyjnosci dla jego adresatow.

Przepis art. 35 pkt 1 ustawy nowelizujgcej wskazywat minimalng wysokos¢ aktywéw OFE ulokowanych
w 2014 r. w finansowych instrumentach udziatowych, o ktérych mowa w art. 141 ust. 1 pkt 7-10 ustawy o OFE,
majaca wynosi¢ co najmniej 75% wartosci aktywow. Adresatem tego przepisu byly podmioty zarzadzajace
OFE. Na jego postawie nie byty natomiast wydawane indywidualne akty stosowania prawa. Orzeczenie Try-
bunatu w sprawie zgodnosci tego przepisu z Konstytucjg nie wptynetoby na sytuacje prawng ubezpieczonych
i pozostatych podmiotéw prawa, w tym PTE. Nie byloby w szczegdlnosci mozliwe odwrdcenie sytuacji prawnej
adresatow nieobowigzujacego przepisu. W rezultacie orzekanie w sprawie art. 35 pkt 1 ustawy nowelizujgcej nie
jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 39 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r.).

Trybunat nie dostrzegt takze podstaw prawnych do kontroli konstytucyjnosci art. 36 ustawy nowelizujace;.
Trybunat stwierdzit, Ze przepis ten nie obowigzuje, a co za tym idzie — nie jest obecnie dopuszczalne wszczynanie
postepowan w stosunku do podmiotéw objetych jego zakresem normowania. Ustalone przez Trybunat okolicz-
nosci odnosnie do stosowania tego przepisu, a zwtaszcza udzielona przez przewodniczgcego Komisji Nadzoru
Finansowego informacja o braku natozenia na PTE badz inne podmioty dziatajace na rzecz tych towarzystw albo
OFE kary pienieznej, o ktorej mowa w art. 36 ust. 3 ustawy nowelizujacej, uzasadniajg rowniez, ze nie ziscita
W niniejszej sprawie przestanka przewidziana w art. 39 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r. Cho¢ zakwestionowane
unormowanie dotyczy konstytucyjnych wolnosci i praw jednostek (wolnosci dziatalnosci gospodarczej i wolno-
$ci wypowiedzi), a ponadto nie istnieje inny instrument mogacy zmieni¢ sytuacje prawng uksztattowang przez
zaskarzona regulacje, to jednak ewentualne stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy nowelizujacej
nie pozwolitoby na restytucje naruszonych nig wolnosci lub praw. Skoro w stosunku do zadnego podmiotu prawa
nie prowadzono postepowania, o ktérym mowa w art. 36 ust. 3 ustawy nowelizujacej, ani nie wydano decyzji
0 natozeniu kary pienieznej, rozstrzygniecie co do konstytucyjnosci art. 36 ustawy nowelizujacej nie bedzie dawato
podstawy do skorzystania z prawa przewidzianego w art. 190 ust. 4 Konstytucji. Inaczej méwigc, orzeczenie
Trybunatu o niekonstytucyjnosci nieobowigzujgcego art. 36 ustawy nowelizujgcej, nie mogtoby zmieni¢ sytuacji
prawnej jego adresatoéw uksztattowanej uprzednio przez ten przepis.

Majac powyzsze na uwadze, postepowanie dotyczace badania konstytucyjnosci art. 35 pkt 1 oraz art. 36
ustawy nowelizujgcej podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z 1997 r., majagcym w tym
wypadku zastosowanie na mocy art. 134 pkt 3 ustawy o TK.

1.2.5. Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o TK z 1997 r., majgcym zastosowanie — na mocy art. 134
pkt 3 ustawy o TK — do oceny spetnienia wymagan formalnych obydwu wnioskéw rozpoznawanych w niniejszej
sprawie, wniosek winien odpowiada¢ wymaganiom dotyczgcym pism procesowych, a takze musi zawiera¢ m.in.
okreslenie zarzutu niezgodnosci kwestionowanych przepisow z Konstytucjg (w tym wskazywacé przedmiot, wzorce
i zakres zaskarzenia) oraz zawiera¢ uzasadnienie zarzutow, z powotaniem dowodéw na ich poparcie. Zblizone
generalnie uregulowanie wyraza aktualnie art. 61 ust. 1 ustawy o TK.

Wielokrotnie w dotychczasowym orzecznictwie Trybunat objasniat istote wymagan wynikajacych z art. 32
ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o TK. Kontrola hierarchicznej zgodnosci norm w polskim systemie prawnym opiera si¢
bowiem na domniemaniu ich konstytucyjnosci, a co za tym idzie podmiot inicjujacy postepowanie przed Try-
bunatem jest zobligowany dostarczyé argumentéw pozwalajacych obali¢ to domniemanie. Dopdki nie powota
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przekonywujacych motywdéw majgcych swiadczyé o niezgodnosci kwestionowanego przepisu ze wskazanymi
wzorcami kontroli, Trybunat musi uznawac je za zgodne z wzorcem kontroli. Wnioskodawca powinien wskazaé
zatem przynajmniej jeden relewantny konstytucyjnie argument, ktéry by przemawiat za naruszeniem przez
zaskarzony przepis okreslonych wzorcow kontroli. ,Nie realizujg omawianych wymagan uwagi nazbyt ogodine,
niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan” (wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. K 35/11,
OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 61, cz. lll, pkt 2). Uzasadnienie zarzutu nie moze mie¢ charakteru opisowego i ocen-
nego, lecz analityczny i argumentacyjny (zob. postanowienie TK z 16 kwietnia 2014 r., sygn. P 37/13, OTK ZU
nr 4/A/2014, poz. 49, cz. ll, pkt 4.2). A zatem podmiot inicjujgcy postepowanie powinien wykazac, jaka tres¢
wynika z przedmiotu i wzorcow kontroli oraz z jakich powoddéw sg one ze sobg sprzeczne. Trybunat podkreslit
jednoczes$nie, Ze jest on zobowigzany do zbadania wszystkich okoliczno$ci sprawy w celu wszechstronnego jej
wyjasnienia (art. 51 ustawy o TK, art. 19 ustawy o TK z 1997 r.). Nie oznacza to w zadnym razie przerzucenia
przez wnioskodawce ciezaru dowodzenia na Trybunat. Powyzsza reguta postepowania moze mie¢ zastosowanie
dopiero wtedy, gdy wnioskodawca wykazat nalezytg starannos¢, spetniajgc ustawowe wymagania wynikajace
m.in. z art. 32 ustawy o TK z 1997 r. (zob. postanowienie TK z 26 czerwca 2013 r., sygn. P 13/12, OTK ZU
nr 5/A/2013, poz. 72, cz. ll, pkt 2.2).

1.2.6. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wniosek Prezydenta w zakresie badania zgodnosci art. 24 usta-
wy nowelizujacej z art. 2 i art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 22 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji nie spetnia wymagania, o ktérym mowa w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK z 1997 r,, to jest nie
zawiera nalezytego uzasadnienia. Wnioskodawca — odnoszac sie do tego przepisu — poprzestat na lakonicz-
nym stwierdzeniu, ze ,[n]egatywne skutki wprowadzonych zmian dotkng nie tylko osoby, ktére przymusowo lub
dobrowolnie objete sg systemem ubezpieczen spotecznych. Objete skutkami zmian bedg réwniez osoby, ktére
dotychczas byly poza tym systemem, a ktére stawaly sie cztonkami OFE tylko i wylacznie z powodu zaistnienia
sytuacji wskazanych w art. 128 u.o.f.f.e. (...) osoby, ktére na skutek nie do konca typowej konstrukcji prawnej staty
sie cztonkami OFE, obecnie w podobnie nietypowy sposéb stang sie ubezpieczonymi w ZUS-ie” (s. 17 wniosku
Prezydenta). Odnoszac sie z kolei do zarzutu naruszenia art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, wskazat,
ze zakwestionowany art. 24 ustawy nowelizujgcej oddziatuje ,nie tylko [na] sytuacje samego ubezpieczonego
czy tez innych oséb uprawnionych do $rodkéw zgromadzonych w OFE, ale takze (...) na wysokos¢ aktywow
OFE” (s. 32 wniosku). Prezydent ograniczyt si¢ wiec do zasygnalizowania skutkow wynikajacych z art. 24 ustawy
nowelizujacej. Nie podnidst natomiast relewantnych konstytucyjnie argumentow, z ktérych wynikatoby, dlaczego
unormowanie to, polegajace na przeksiegowaniu $rodkéw z rachunku w OFE na subkonto w ZUS-ie, nalezatoby
uznac¢ za naruszajace zasade ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji), prawo
do zabezpieczenia spotecznego ubezpieczonych (art. 67 ust. 1 Konstytucji) i wolnos$¢ dziatalnosci gospodarcze;j
PTE (art. 22 Konstytucji). Wnioskodawca nie uzasadnit, z jakich powodéw miedzy przedmiotem kontroli a wzor-
cami konstytucyjnymi zachodzi niezgodnosc¢.

Wymagania okreslonego w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK z 1997 r. nie spetnia takze zarzut niezgodnosci
art. 39a ustawy systemowej i art. 11 ustawy nowelizujacej z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Pre-
zydent ogdlnikowo wskazat, ze zaskarzone ,przepisy wprowadzajg asymetrie konkurencyjng pomiedzy ZUS
i OFE, przy zatozeniu dobrowolnosci wyboru” (s. 31 wniosku), co z kolei ,moze budzi¢ watpliwosci konstytucyjne
ze wzgledu na wprowadzenie dodatkowych wymogéw dla oséb, ktére juz zdecydowaty o przekazywaniu czesci
sktadki do OFE. Przez swoistg asymetrie sposobu wyboru podmiotu bedacego adresatem sktadki emerytalnej
tworzony jest dodatkowy warunek dalszego odprowadzania sktadki do OFE” (s. 32 wniosku). Zdaniem Trybunatu
takze w tym wypadku wnioskodawca nie uczynit zado$¢ wymaganiom ustawowym.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wymagania okreslonego w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK z 1997 r.
nie spetnia rowniez zarzut niezgodnosci art. 39a ustawy systemowe;j i art. 11 ustawy nowelizujacej z art. 67
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Prezydent sformutowat taki zarzut w petitum swojego wniosku.
W jego uzasadnieniu ograniczyt sie jedynie do stwierdzen, ktére w ogdiny sposdb nawigzujg do tresci norma-
tywnej art. 67 ust. 1 Konstytucji. Zauwazyt, ze ,mozliwos¢ zmiany OFE w sytuacji braku satysfakcjonujacych
wynikow inwestycyjnych” stanowi jedno z ,uprawnien zabezpieczajacych przyszie swiadczenie” oséb ubez-
pieczonych (s. 17 wniosku). Przywotat tez poglad, zgodnie z ktérym ,natozony na ustawodawce obowigzek
urzeczywistnienia wyrazonych w art. 67 Konstytucji gwarancji socjalnych, w drodze stosownych regulacji nor-
matywnych, daje mu mozliwo$¢ pewnej elastycznosci i swobody w realizacji tego obowigzku” (s. 19 wniosku).
W $lad za tym Prezydent stwierdzit, Ze regulacje ustawowe dotyczace praw o charakterze socjalnym ,moga
by¢ kwestionowane z punktu widzenia konstytucyjnych gwarancji socjalnych, gdy (...) naruszajg ewidentnie
réwnowage miedzy stopniem zaspokojenia potrzeb, a istniejgcymi mozliwosciami, a takze wtedy, gdy ustawo-
dawca narusza w szczegolnosci zasade zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa” (s. 19 wniosku).
W dalszej cze$ci uzasadnienia Prezydent nie wyjasnit jednak, czy — jego zdaniem — ustawodawca przekroczyt
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zakres swobody, jaka mu przystuguje na podstawie art. 67 ust. 1 Konstytucji, a tym samym czy jego dziatania
doprowadzity do catkowitego pozbawienia ubezpieczonych przystugujgcych im gwarancji konstytucyjnych prawa
do zabezpieczenia spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego. Argumentacja wnioskodawcy odnoszgca
sie konkretnie do art. 39a ustawy systemowej i art. 11 ustawy nowelizujgcej skupita sie wytacznie na problema-
tyce niezgodnosci tych przepiséw z art. 2 Konstytucji. W uzasadnieniu wniosku Prezydent przywotat przestanki
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji), a nastepnie postawit dwa
pytania: ,czy efekt wyprowadzanych zmian nie mogt by¢ osiagniety w inny sposéb anizeli poprzez tak powazng
zmiane systemu ubezpieczen spotecznych” oraz czy istnieje ,adekwatny zwigzek pomigdzy zamierzong reformg
systemu emerytalnego majaca na celu m.in. zwiekszenie bezpieczenstwa ubezpieczonych a wprowadzong
zmiang modelu funkcjonowania OFE” (s. 26 wniosku). Pytaniom tym nie towarzyszyto jednak wyjasnienie, czy
te watpliwosci majg zwigzek z trescig art. 39a ustawy systemowe;j i art. 11 ustawy nowelizujgcej oraz na czym
miataby polega¢ niezgodnos$c¢ tych przepisow z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Brak sto-
sownej argumentacji w tym zakresie wytgcza mozliwos¢ oceny tak stawianego zarzutu niekonstytucyjnosci
przez Trybunat Konstytucyjny.

Majac powyzsze na uwadze, postepowanie co do badania zgodno$ci art. 24 ustawy nowelizujgcej z art. 2
i art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze
art. 39a ustawy systemowej i art. 11 ustawy nowelizujacej z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
z art. 67 ust. 1 w zwigzku z 31 ust. 3 Konstytucji podlega umorzeniu z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 1997 r. majacej zastosowanie w niniejszej sprawie na podstawie
art. 134 pkt 3 ustawy o TK).

1.3. Uwzgledniwszy czesciowe umorzenie postepowania co do niektorych przepiséw wskazanych jako przed-
miot kontroli, Trybunat uznat réwniez za konieczne zrekonstruowanie probleméw konstytucyjnych wynikajgcych
z wnioskéw i podlegajacych rozpoznaniu w tym postepowaniu. Mozna wyodrebni¢ szes¢ szczegotowych pro-
bleméw konstytucyjnych.

Pierwszym problemem jest dopuszczalno$¢ zmiany warunkéw inwestowania aktywow OFE prowadzaca
do zwigkszenia ryzykownosci uczestnictwa w funduszach z punktu widzenia prawa do zabezpieczenia spotecz-
nego ubezpieczonych oraz zgodnosci tej zmiany z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa
(zob. cz. lll, pkt 6 uzasadnienia).

Drugim problemem konstytucyjnym jest dopuszczalno$é zmiany warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej przez PTE w zakresie zarzadzania aktywami OFE, w tym obowigzek umorzenia jednostek rozrachun-
kowych oraz przekazania odpowiadajgcych im aktywéw do ZUS-u, z punktu widzenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej i zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa (zob. cz. lll, pkt 7 uzasadnienia).

Trzecim problemem konstytucyjnym — $cisle powigzanym z drugim i wyraznie ujetym przez wnioskodawce
jako oddzielny — jest sposob sformutowania przepisu upowazniajgcego do wydania rozporzadzenia regulujagcego
sposob i tryb przekazania przez OFE do ZUS-u aktywéw po umorzeniu jednostek rozrachunkowych w perspek-
tywie zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa (zob. cz. lll, pkt 8 uzasadnienia).

Czwartym problemem konstytucyjnym jest zgodnos¢ z konstytucyjng zasadg ochrony zaufania do panstwa
i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji) przewidzianego w art. 23 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej umorzenia
51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku kazdego cztonka OFE i przekazania aktywéw odpo-
wiadajacych sumie umorzonych jednostek do ZUS-u (zob. cz. lll, pkt 9 uzasadnienia).

Piaty problem konstytucyjny dotyczy oceny dopuszczalnosci postuzenia sie przez ustawodawce mecha-
nizmem sktadania oswiadczen o przekazywaniu przysztych sktadek do OFE. Mechanizm ten zwigzany jest
z domniemaniem czionkostwa w ZUS-ie ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1948, a przed 1 stycznia
1969 r., ktérzy — na podstawie art. 111 ust. 3 ustawy systemowej — przystapili do OFE dobrowolnie, a nie ztozyli
oswiadczenia, o ktorym mowa w art. 11 ust. 2 ustawy systemowej. Trybunat rozstrzygnat ten problem w perspek-
tywie art. 2 Konstytucji (zob. cz. lll, pkt 10 uzasadnienia) oraz w perspektywie zasady wolnosci (art. 31 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji — zob. cz. lll, pkt 11 uzasadnienia).

Szo6stym problemem konstytucyjnym jest ograniczenie reklamy otwartych funduszy emerytalnych, w tym
problem braku definicji reklamy oraz proporcjonalnosci catkowitego, czasowego zakazu reklamy (zob. cz. I,
pkt 12 uzasadnienia).

2. System emerytalny w Polsce w latach 1998-2013.

Podstawowym celem systemu emerytalnego jest zapewnienie osobie utrzymujacej sie¢ m.in. z pracy najem-
nej srodkdw umozliwiajgcych jej po zakonczeniu aktywnosci zawodowej i wynikajacej stad utraty statych zrodet
dochodu realizacje podstawowych potrzeb zyciowych.
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Nie istnieje uniwersalny model systemu emerytalnego. Systemy emerytalne — jako narazone na réznego
rodzaju systemowe oraz indywidualne ryzyka spoteczne, ekonomiczne i polityczne — musza przystawaé¢ do uwa-
runkowan spotecznych i ekonomicznych konkretnego panstwa. Nie majg one charakteru niezmiennego w czasie.
Muszg by¢ zarazem skonstruowane w sposéb umozliwiajacy stabilne funkcjonowanie w diugiej perspektywie
czasowej. Trybunat zauwazyt, ze specyfika systemu emerytalnego wymaga szczegdlnej czujnosci ustawodawcy
i odpowiednio wczesnej reakcji na niebezpieczne tendencje zaobserwowane w funkcjonowaniu danego systemu,
zagrazajace jego stabilnosci lub wyptacalnosci na przysztosé.

Wspotczesne systemy emerytalne — mimo istniejgcych roéznic konstrukcyjnych — majg w zatozeniu realizowac¢
podobne cele. Zalicza sie do nich najczesciej adekwatnos¢ przysztych swiadczen do ostatnich zarobkéw, bez-
pieczenstwo systemu oraz zdolnosci do sfinansowania $wiadczen i dlugoterminowa stabilnos¢ finansowa (zob.
np. Komisja Europejska, White Paper. An Agenda for Adequate, Safe and Sustainable pensions, COM (2012),
55 final). Ocena mozliwosci osiggniecia poszczegdlnych celéw systemu w istniejacych warunkach spoteczno-
-ekonomicznych, jak rowniez konkretny sposob ich realizacji, spoczywa na organach wtadzy publiczne;.

2.1. System emerytalny przed 1999 r.

2.1.1. Do konca 1998 r. system zabezpieczenia spotecznego w Polsce charakteryzowat sie wieloscig stoso-
wanych rozwigzan i zr6znicowaniem ochrony poszczegdlnych kategorii podmiotéw. Najbardziej powszechnym
sposrad istniejgcych byt system pracowniczy (ustawa z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i funkcjonowaniu
ubezpieczen spotecznych, Dz. U. z 1989 r. Nr 25, poz. 137, ze zm.). Rozwdj zabezpieczenia spotecznego
(w ujeciu podmiotowym) dokonywat sie za pomocg dwdch technik. Kreowano odrebny system zabezpieczenia dla
kolejnej grupy pracujacych albo uznawano za pracownikow osoby, ktére nie pozostajac w stosunku pracy, byty
wigczane do pracowniczego ubezpieczenia spotecznego. Za pracownikow, na potrzeby ubezpieczenia spotecz-
nego, uznano stypendystéw sportowych, matzonkéw osob kierowanych do pracy w placowkach zagranicznych,
osoby niepodlegajace ubezpieczeniu z powodu koniecznosci opieki nad najblizszym cztonkiem rodziny, osoby
wykonujgce prace naktadcza i adwokatéw.

Odrebne systemy ubezpieczeniowe i zasady nabywania uprawnien emerytalno-rentowych zostaty uregulo-
wane w nastepujacych aktach normatywnych:

— ustawie z dnia 27 wrzesnia 1973 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym tworcéw i ich rodzin (Dz. U. z 1983 .
Nr 31, poz. 145, ze zm.),

— ustawie z dnia 19 grudnia 1975 r. o ubezpieczeniu spotecznym osdb wykonujacych prace na podstawie
umowy agencyjnej lub umowy zlecenia (Dz. U. z 1995 r. Nr 65, poz. 333, ze zm.),

— dekrecie z dnia 4 marca 1976 r. o ubezpieczeniu spotecznym cztonkéw rolniczych spotdzielni produkcyjnych
i spotdzielni kétek rolniczych oraz ich rodzin (Dz. U. z 1983 r. Nr 27, poz. 135, ze zm.),

— ustawie z dnia 18 grudnia 1976 r. o ubezpieczeniu spotecznym os6b prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg,
oraz ich rodzin (Dz. U. z 1989 r. Nr 46, poz. 250, ze zm.),

— ustawie z dnia 17 maja 1989 r. o ubezpieczeniu spotecznym duchownych (Dz. U. Nr 29, poz. 156, ze zm.),

— ustawie z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (Dz. U. z 2015 r. poz. 704, ze zm.),

— ustawie z dnia 1 lutego 1983 r. o zaopatrzeniu emerytalnym gornikéw i ich rodzin (Dz. U. z 1995 r. Nr 30,
poz. 154, ze zm.),

— ustawie z dnia 28 kwietnia 1983 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw kolejowych i ich rodzin
(Dz. U. Nr 23, poz. 99, ze zm.).

We wspomnianym okresie prawo do Swiadczen emerytalnych bez odprowadzania sktadek (zaopatrzenie
spoteczne), mogty réwniez naby¢ osoby objete:

— ustawg z dnia 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych oraz ich rodzin
(Dz. U. z 2015 r. poz. 330, ze zm.),

— ustawag z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Central-
nego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby
Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2015 r. poz. 900),

— ustawa z dnia 20 czerwca 1985 r. — Prawo o ustroju sgdéw powszechnych (Dz. U. z 1994 r. Nr 7, poz. 25,
ze zm.)

— ustawg z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektérych osobach bedacych ofiarami represji
wojennych i okresu powojennego (Dz. U. z 2014 r. poz. 1206, ze zm.).

2.1.2. W odniesieniu do metody obliczania sktadek, systemy ubezpieczeniowe charakteryzowaty sie zmienno-
$cig stopy procentowej, ktérej nie dzielono na poszczegodlne rodzaje ubezpieczenia. Powszechny wiek emerytalny
dla oséb bedacych pracownikami wynosit 60 lat dla kobiet oraz 65 lat dla mezczyzn. Dla nabycia $wiadczenia
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wymagano ponadto od kobiet wykazania dwudziestoletniego okresu zatrudnienia, zas od mezczyzn dwudzie-
stopiecioletniego okresu zatrudnienia (art. 26 ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym
pracownikow i ich rodzin, Dz. U. Nr 40, poz. 267, ze zm.; dalej: ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym). Na takich
warunkach ustalono tez zasady przechodzenia na emerytury beneficjentow pozapracowniczych systemoéw ubez-
pieczeniowych.

2.1.3. System emerytalny w okresie przed 1999 r. przewidywat wiele wyjatkdw umozliwiajgcych nabycie
prawa do emerytury przed osiggnieciem odpowiednio 60 badz 65 roku zycia. Kazdy pracownik, ktéry wykazat
podstawowy staz pracy, a ponadto byt catkowicie niezdolny do pracy albo catkowicie niezdolny do pracy oraz
do samodzielnej egzystenciji (Il i | grupa inwalidzka), mogt przej$¢ na emeryture piec lat przed osiagnieciem wieku
emerytalnego. Do wczesniejszego przejscia na emeryture uprawnione byty réwniez kobiety z 30-letnim stazem
ubezpieczeniowym (art. 27 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw). Uprawnienie to posiadali takze
kombatanci. Wczesniejsze emerytury mogli naby¢: sedziowie, urzednicy panstwowi i samorzgdowi, kolejarze, rol-
nicy, nauczyciele (rowniez akademiccy) i gornicy oraz zatrudnieni w szczegdlnych warunkach lub w szczegdinym
charakterze (rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie wieku emerytalnego pracownikow
zatrudnionych w szczegdlnych warunkach lub w szczegdlnym charakterze, Dz. U. Nr 8, poz. 43, ze zm.).

Podsumowujac, nalezy zaznaczy¢, ze mozliwo$¢ wczesniejszego przejscia na emeryture obejmowata tacz-
nie 343 zawody, branze i kategorie prac wykonywanych w szczegdlnych warunkach oraz kilkanascie zawodow
0 szczegolnym charakterze.

2.1.4. W 1991 r. ustalono, ze emerytura bedzie stanowita sume trzech czynnikéw (art. 10 ustawy z dnia
17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie nie-
ktorych ustaw, Dz. U. Nr 104, poz. 450; dalej: ustawa rewaloryzacyjna). Pierwszym z nich byt okreslony procent
przecietnego wynagrodzenia w danym roku kalendarzowym. Dwa pozostate czynniki stanowity iloczyn podstawy
wymiaru oraz odpowiednio przeliczonego stazu tj. okreséw sktadkowych oraz okreséw niesktadkowych, ktérych
katalogi zawarto w ustawie rewaloryzacyjnej (art. 2 i art. 4 ustawy rewaloryzacyjnej). Podstawa wymiaru emerytury
byta obliczana jako stosunek przecietnej podstawy wymiaru sktadek danego ubezpieczonego (najczesciej byto
nig wynagrodzenie) do przecietnego wynagrodzenia w okresie wskazanym w ustawie (art. 7 ustawy rewalory-
zacyjnej). Zmiany objety wszystkie Swiadczenia z wyjatkiem emerytur przystugujacych z systemu zaopatrzenia
spotecznego i ubezpieczenia emerytalno-rentowego rolnikéw.

2.1.5. Funkcjonowanie systemu w dotychczasowym ksztafcie nie gwarantowato jego stabilnosci i wypta-
calnosci w dtuzszej perspektywie. Wynikato to zwtaszcza z wystepowania zjawiska ryzyka demograficznego
polegajacego, ogdlnie méwigc, na spodziewanym wzroscie udziatu osob pozostajacych w wieku produkcyjnym
do os6b w wieku poprodukcyjnym.

Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(druk sejmowy nr 339/1ll kadencja), poziom obcigzen PKB wydatkami na emerytury i renty przed reformag przewyz-
szat w Polsce 15%, przy sredniej 8% dla krajéw o poréwnywalnym dochodzie na 1 mieszkanca i 11% w krajach
oéwczesnej Unii Europejskiej. Przewidywano, ze brak reformy emerytalnej ze wzgledu na proces przechodzenia
na emeryture 0os6b urodzonych w okresie powojennego wyzu demograficznego, moze spowodowac¢ wzrost
wydatkéw na $wiadczenia do 22% PKB w 2035 r.

Prace nad reformg powierzono Petnomocnikowi Rzgdu ds. Reformy Zabezpieczenia Spotecznego. Kiero-
waly sie one ku zmianie sposobu obliczania $wiadczenia potaczonej z uzupetnieniem systemu o obligatoryjne
dla ubezpieczonych fundusze emerytalne, ktéra zostaty zaproponowane przez Bank Swiatowy. Eksperci Banku
Swiatowego przewidywali, ze wdrozenie proponowanego rozwigzania zwiekszy poziom oszczednosci krajowych,
a koszt transformaciji systemu powinien zosta¢ pokryty obligacjami oraz np. z pozyczek Banku Swiatowego.
Zaktadano, ze o bezpieczenstwie przysztych $wiadczeniobiorcow bedzie decydowata dywersyfikacja zobowigzan
na sektor publiczny i prywatny, natomiast stabilizacje samych funduszy emerytalnych zapewni¢ majg przede
wszystkim inwestycje w obligacje. Mniejsza cze$¢ aktywdw miata by¢ lokowana w akcjach. Ryzyko diugowiecz-
nosci miat ponosi¢ system publiczny.

Juz na etapie reformowania polskiego systemu emerytalnego, przy generalnie ogdlnej zgodnosci co do samej
idei, niejednoznaczna byta ocena wyboru rozwigzania docelowego jak i sposobu dojscia do niego. Zwrécono
szczegOlnie uwage na zagrozenia wynikajace ze stopy zastgpienia, czyli relacji przecietnej wysokosci otrzymy-
wanej emerytury do przecigtnej ptacy otrzymywanej w okresie aktywnosci zawodowej. Krytykowano takze proces
dochodzenia do docelowego modelu, wskazujac, ze jedno pokolenie bedzie musiato finansowa¢ zobowigzania
wobec obecnych beneficjentéw, jak rowniez przekazywac sktadki do funduszy emerytalnych na wtasne emerytury.

Warto odnotowac, ze nie byt to jedyny mozliwy kierunek zmian. Rozwazano woéwczas alternatywng koncepcje
systemu emerytalnego na podstawie rekomendacji Miedzynarodowej Organizacji Pracy. Zalecana przez MOP
konstrukcja systemu emerytalnego obejmowac¢ miata minimalng gwarantowang emeryture (z zastosowaniem
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kryterium dochodowego, finansowana z budzetu panstwa), obowigzkowy system repartycyjny z okreslonym
putapem wynagrodzen podlegajacych osktadkowaniu i system kapitatowy (pracownicze i indywidualne programy
emerytalne). W tym duchu projekt przygotowato Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, proponujac wprowadze-
nie emerytury obywatelskiej przyznawanej ze srodkéw budzetowych w okreslonej kwocie dla kazdego obywatela
oraz dobrowolnych programach emerytalnych, w ktérych uczestnictwo zalezato od indywidualnej przezornosci
ubezpieczonych.

Ostatecznie zdecydowano sie na wdrozenie opracowanej przez Ministerstwo Finanséw koncepcji opartej
na rekomendacjach Banku Swiatowego.

2.1.6. W 1997 r., przedstawiajac projekt ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych, zakta-
dano, ze w perspektywie kilkunastu lat od przeprowadzenia reformy budzet nie bedzie doptacat do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (dalej: FUS). W uzasadnieniu projektu ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
przewidziano ponadto, ze w pierwszym roku funkcjonowania reformy ubytek sktadki w FUS-ie wyniesie 0,7%
PKB, a w nastepnych latach — 1,4%, 1,5% i 1,6% PKB. Osiagniecie stabilnosci finansowej systemu i zachowanie
jego wyptacalno$ci miato nastgpi¢ dzieki stworzeniu w systemie emerytalnym zachet dla zwigekszenia aktywnosci
zawodowej (dtuzszy staz pracy i wieksza liczba okreséw sktadkowych przetozy¢ sie miata na wyzszg emeryture),
ograniczeniu szarej strefy w gospodarce i utworzeniu filarow kapitatowych systemu, ktére miaty przyczynic sie
do lepszego pomnazania $rodkéw publicznych, a w efekcie pozwoli¢ na wyptacanie wyzszych emerytur. Roz-
wigzanie takie miato rowniez zapewni¢ dywersyfikacje ryzyka.

2.2. Reforma systemu emerytalnego w 1999 r.

2.2.1. Ustawa systemowa, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 1999 r., dokonata kompleksowej przebudowy
dotychczas istniejacych rozwigzan. Dokonano konsolidacji niemal wszystkich systeméw z wyjatkiem ubezpie-
czenia spotecznego rolnikéw oraz zaopatrzenia spotecznego sedziéw i prokuratoréw. Specyfike réznorodnych
stosunkéw prawnych bedgcych podstawg objecia ubezpieczeniem spotecznym uwzgledniono w konstrukcji tzw.
tytutdw ubezpieczeniowych. W ten sposéb zmiana rodzaju aktywnosci zawodowej nie oznaczata koniecznosci
migracji miedzy réznymi systemami, lecz wytgcznie zmiane tytutu — podstawy ubezpieczenia. Dokonano réwniez
instytucjonalnego podziatu, jednolitego dotychczas ubezpieczenia spotecznego na cztery rodzaje: emerytalne,
rentowe, chorobowe i wypadkowe. W ten sposob ustawodawca chciat lepiej dostosowaé charakter i wysokosc¢
skfadki oraz ochrone ubezpieczeniowg do faktycznego uczestnictwa w jednej z czterech grup ryzyka.

W ubezpieczeniu emerytalnym, rentowym i chorobowym zastosowano jednolitg stope procentowg skfadki,
niezaleznie od posiadanego tytutu ubezpieczeniowego. Finansowanie sktadki emerytalnej i rentowej podzielo-
no miedzy ubezpieczonego oraz ptatnika, ktére potgczono z jednorazowym ubruttowieniem ptac, polegajacym
na podniesieniu nominalnej wartosci ptacy. Takie rozwigzanie sprawito, ze zaréwno wysoko$¢ wynagrodzenia,
jak rowniez koszt pracy nie ulegt zmianie w stosunku do stanu sprzed reformy.

2.2.2. Ramy prawne powszechnego spotecznego ubezpieczenia tworzg nastepujace ustawy:

— ustawa systemowa, regulujgca m.in. stosunek ubezpieczenia emerytalnego w okresie sprzed zajscia
zdarzenia ubezpieczeniowego;

— ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeh Spotecznych
(Dz. U.z2015r. poz. 748, ze zm.; dalej: ustawa emerytalno-rentowa), normujgca m.in. zasady ustalania i wypftaty
Swiadczen emerytalnych;

— ustawa o OFE, odnoszaca sie m.in. do zarzadzania czescig sktadki na ubezpieczenie emerytalne przez
PTE w ramach otwartych funduszy emerytalnych;

— ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitatowych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1097, ze zm.; dalej:
ustawa o emeryturach kapitatowych), okreslajgca zasady nabywania swiadczen zwigzanych z czescig sktadki
na ubezpieczenie emerytalne zgromadzong w otwartych funduszach emerytalnych lub na subkoncie w ZUS-ie.

2.2.3. Podstawowym zatozeniem reformy emerytalnej z 1999 r. byta zmiana sposobu obliczania swiad-
czenia, polegajaca na zastgpieniu formuty zdefiniowanego $wiadczenia, formutg zdefiniowanej sktadki. Drugg
zasadniczg zmiang byto podzielenie systemu ubezpieczenia emerytalnego na tzw. filary, wedtug kryterium
metody zarzadzania funduszem. Trzecim elementem reformy byto dgzenie do ujednolicenia sposobu prze-
chodzenia na emeryture.

Jednym z elementow reformy systemu emerytalnego byto utworzenie FUS-u jako panstwowego funduszu
celowego niemajgcego osobowosci prawnej (art. 51 ust. 1 ustawy systemowej). Dysponentem FUS, a jedno-
czesnie podmiotem odpowiedzialnym za realizacje zadan z zakresu ubezpieczenia spotecznego, zostat ZUS.

W ramach FUS wyodrebnione zostaty cztery fundusze gtéwne: emerytalny, rentowy, chorobowy i wypadko-
wy, a ponadto dwa fundusze rezerwowe — pierwszy dla ubezpieczen rentowych i chorobowego, drugi zas dla
ubezpieczenia wypadkowego. Dla ubezpieczenia emerytalnego taka funkcje petni odrebny Fundusz Rezerwy
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Demograficznej (FRD). Jego celem jest gromadzenie i pomnazanie $rodkow finansowych, ktére mogag by¢
wykorzystane na uzupetnienie niedoboréw funduszu emerytalnego wynikajacych wytgcznie z przyczyn demo-
graficznych.

W ramach FUS dla kazdego ubezpieczonego prowadzone jest konto, na ktérym ewidencjonowane sg skfad-
ki i informacje dotyczace przebiegu ubezpieczen spotecznych (art. 4 pkt 7 ustawy systemowej). W wypadku
ubezpieczenia emerytalnego na koncie zapisywane sg informacje o: aktywach emerytalnych ubezpieczonego
w postaci sktadki na ubezpieczenie emerytalne (art. 40 ust. 1 ustawy systemowej) waloryzowanej na zasadach
okreslonych w art. 25 ust. 6 ustawy emerytalno-rentowej, zwaloryzowanym kapitale poczatkowym (art. 40 ust. 2
pkt 9 ustawy systemowej), tzn. ustalanej na dzieh wejscia w zycie reformy emerytalnej wartosci wktadu emery-
talnego wniesionego do konca 1998 r. (art. 173 i art. 174 ustawy emerytalno-rentowej), a takze o przedawnionej
drugiej czesci sktadki (dla ubezpieczonych niebedacych ptatnikami sktadek — art. 40 ust. 1b ustawy systemowej).

Od 2011 r., w wyniku zmiany wprowadzonej ustawg z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektoérych ustaw
zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 75, poz. 398; dalej: ustawa
nowelizujgca z 2011 r.) w ramach FUS-u prowadzone jest rowniez subkonto, ktére zawiera informacje o akty-
wach ubezpieczonego pochodzgcych z drugiej czesci sktadki emerytalnej w postaci, kwot zewidencjonowanych
i zwaloryzowanych na zasadach okreslonych w art. 40c ust. 4 ustawy systemowe;.

Konto i subkonto ubezpieczonego w ZUS-ie tworzg pierwszy filar emerytalny. Srodki trafiajace do funduszu
emerytalnego sg dystrybuowane na biezace $wiadczenia emerytalne na zasadach repartycyjnych (tj. umowy
pokoleniowej). Ubezpieczony dysponuje wierzytelnoscig (zapisem ksiegowym), wskazujgcym wysokos¢ odpro-
wadzonych do FUS-u sktadek i wysokos¢ aktywow, z uwzglednieniem waloryzacji.

2.2.4. W ramach drugiego filaru systemu emerytalnego dziatajg OFE, to znaczy osoby prawne wykonujgace
zadania publiczne z zakresu ubezpieczen spotecznych (por. art. 3 ust. 1 ustawy systemowej). Wykonywanie tych
zadan polega na gromadzeniu srodkéw pienieznych pochodzacych z czesci sktadki emerytalnej przekazywanych
przez ZUS oraz ich lokowaniu z przeznaczeniem na wyptate emerytury ubezpieczonym-cztonkom OFE (art. 2
ust. 2 ustawy o OFE).

Cztonkostwo w OFE od wejscia w zycie reformy emerytalnej az do 2014 r. byto obligatoryjne dla wszyst-
kich ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1968 r. Z kolei osoby urodzone po 31 grudnia 1948 r., a przed
1 stycznia 1969 r. — z wyjatkiem pobierajacych emeryture — miaty mozliwos¢ wyboru uczestnictwa w systemie
kapitatowym. Dokonany wybor byt jednak, w Swietle art. 111 ust. 5 ustawy systemowej, nieodwotalny. Oznaczato
to, ze ubezpieczony nie mogt w przysztosci zmieni¢ uprzednio ztozonego oswiadczenia woli. Ubezpieczonych,
ktorych uczestnictwo w 1l filarze byto obowigzkowe, ustawodawca uprawnit do wyboru OFE do ktérego bedzie
przekazywana czes$¢ skfadki emerytalnej. Ubezpieczony byt zobowigzany do zawarcia umowy z wybranym
OFE. W razie niezawarcia takiej umowy w ustawowym terminie, zostawat losowo przydzielany przez ZUS
do jednego z dziatajgcych na rynku OFE. Warunki cztonkostwa w OFE, w tym uprawnienia i obowigzki ubez-
pieczonego, szczegoétowo normowaty przepisy powszechnie obowigzujgcego prawa. Tym samym ustawodawca
nie pozostawit stronom umowy swobody okreslenia jej tresci. W istocie wiec umowny charakter czionkostwa
w OFE byt li tylko pozorny.

W ramach otwartego funduszu emerytalnego prowadzony jest indywidualny rachunek ubezpieczonego (czton-
ka funduszu). Zawiera on informacje o aktywach cztonka funduszu w postaci jednostek rozrachunkowych (art. 99
ust. 1 ustawy o OFE). Wartos$¢ jednostek rozrachunkowych danego funduszu jest rowna wartosci jego aktywow
netto (art. 99 ust. 3 ustawy o OFE).

Srodki przekazywane do OFE — jak wyzej podkreslono — pochodzg z czesci sktadki emerytalnej ubezpieczo-
nego. Przekazywanie sktadki do otwartego funduszu emerytalnego przez ZUS powinno nastepowac niezwtocznie,
nie pézniej niz w ciggu 15 dni roboczych od przekazania przez ptatnika sktadki wraz z deklaracjg rozliczeniowg
oraz imiennymi raportami miesiecznymi. Jezeli w terminie do 15 dni ZUS nie przekaze do OFE sktadek z przy-
czyn lezacych po jego stronie, to wéwczas OFE nalezne sg od ZUS-u odsetki za op6znienie. W przypadku, gdy
przyczyna lezy po stronie ptatnika sktadek — ZUS wymierza ptatnikowi optate dodatkowa.

Ustawodawca, wprowadzajac reforme z 1999 r., nie podwyzszyt sktadki emerytalnej, a jedynie podzielit
sktadke miedzy | filar w FUS oraz Il filar kapitatowy w OFE. Rozwigzanie to sprawito, ze filar kapitatlowy sys-
temu emerytalnego budowany byt od poczatku kosztem ograniczenia naptywu sktadek do zreformowanego
filaru repartycyjnego, na ktérym spoczywa cigzar biezacego finansowania $wiadczen. Pierwotnie zaktadano,
ze ubytek sktadki zniwelowany zostanie przez dalsze reformy i uszczelnianie systemu emerytalnego, a ponadto
przeznaczenie przychodu z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa. Reformy te daty jednakze ograniczony efekt,
nie przyczyniajac sie do zmniejszenia ubytku sktadki w FUS-ie (zob. cz. Ill, pkt 2.3 uzasadnienia).

W przeciwienstwie do srodkdéw zaewidencjonowanych na koncie i subkoncie w ZUS-ie, $rodki powierzone
przez panstwo OFE sg zarzadzane (inwestowane) na zasadach kapitatowych. W ogdlniejszym ujeciu, wysoko$¢
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przysztych emerytur zalezy od powodzenia inwestycji aktywow OFE na rynkach finansowych. Wigze sie to oczy-
wiscie ze zwiekszonym ryzykiem utraty czesci kapitatu, spowodowanego chociazby zatamaniem na rynkach
finansowych i niewyptacalnoscig dtuznikoéw, ktérych wierzycielami sg OFE. Majac na uwadze konieczno$¢ zabez-
pieczenia interesu cztonkéw OFE, ustawodawca wprowadzit mechanizm pokrycia niedoboru srodkéw w funduszu
(rozdziat 18 ustawy o OFE) i zobowigzat zarzadzajace nim towarzystwa emerytalne do jego sfinansowania z wia-
snych srodkéw. Brak mozliwosci pokrycia niedoboru ze wskazanych zasoboéw oznaczat konieczno$¢ ogtoszenia
upadtosci PTE (art. 178 ust. 1 ustawy o OFE), a takze uruchomienie gwarancji Skarbu Panstwa (art. 180 ustawy
0 OFE). Niedobor w funduszu wystepowat wtedy, gdy 36-miesieczna (do kwietnia 2004 r. 24-miesieczna) stopa
zwrotu danego funduszu byta mniejsza od minimalnej wymaganej stopy zwrotu (art. 175 ust. 1 ustawy o OFE).
Minimalna stopa zwrotu byta natomiast okreslana na podstawie tzw. sSredniej wazonej stopy zwrotu pozostatych
funduszy (art. 173 ust. 1iart. 175 ust. 2 ustawy o OFE). Warto odnotowag, ze trzyletnia minimalna stopa zwrotu,
zgodnie z danymi ogtaszanymi przez Komisje Nadzoru Finansowego, wynosita od -6,930% (od 31 marca 2006 r.
do 31 marca 2009 r.) do 26,912% (od 28 wrzesnia 2001 r. do 30 wrzesnia 2004 r.).

Nalezy podkresli¢, ze jakkolwiek ubezpieczony ma indywidualny rachunek w OFE, to — podobnie jak na koncie
i subkoncie w ZUS-ie — zaewidencjonowane tam $rodki majg charakter wierzytelnosci (zapiséw ksiegowych).
Ubezpieczony nie ma zatem mozliwosci swobodnego dysponowania tymi srodkami, w przeciwienstwie do moz-
liwosci dysponowania $srodkami w dobrowolnym, trzecim filarze emerytalnym. Ustawodawca przewidziat tutaj
dwa rozwigzania systemowe umozliwiajgce czesciowe dysponowanie zaewidencjonowanymi na nim $rodkami
w innym wypadku niz dozycie wieku emerytalnego przez ubezpieczonego. Po pierwsze, srodki te podlegajg
podziatowi w razie rozwigzania matzenstwa przez rozwod albo jego uniewaznienia (art. 126 i n. ustawy o OFE).
Woéwczas srodki zaksiegowane na rachunku czionka OFE przypadajace bytemu wspotmatzonkowi w wyniku
podziatu majatku wspdlnego matzonkéw sg przekazywane w ramach tzw. wyptaty transferowej na rachunek byte-
go wspoétmatzonka w otwartym funduszu, a jesli takiego rachunku uprawniony matzonek nie posiada, otwierany
jest nowy rachunek. Po drugie natomiast, srodki zaewidencjonowane na rachunku w OFE dzielone sg w razie
$mierci ubezpieczonego (art. 131 i n. ustawy o OFE). Jesli w chwili $mierci cztonek otwartego funduszu pozo-
stawal w zwigzku matzenskim, wtedy fundusz dokonuje wyptaty transferowej potowy $rodkéw zgromadzonych
na rachunku zmartego na rachunek matzonka zmartego w OFE, w zakresie, w jakim $rodki te stanowity przedmiot
matzenskiej wspolnosci majatkowej. Pozostate srodki przekazywane sg osobom wskazanym przez zmartego.
Przedmiotem przysporzenia na rzecz matzonka nie jest prawo do swiadczenia pienieznego, a wyptata transfe-
rowa polegajaca na obliczeniu wartosci jednostek rozrachunkowych w funduszu zmartego, ktérg przelicza sie
na jednostki rozrachunkowe funduszu matzonka (art. 131 ust. 2 ustawy o OFE). Pozostata cze$¢ srodkow jest
wyptacana osobom wskazanym przez cztonka funduszu badz — w razie niewyznaczenia takich oséb — spadko-
biercom (art. 132 ust. 1 i 3 ustawy o OFE).

2.2.5. Jak wskazano, otwarte fundusze emerytalne sg tworzone i zarzgdzane przez PTE, czyli osoby prawne
dziatajgce w formie spoiki akcyjnej, bedace jedynym organem OFE.

Powszechnemu towarzystwu za zarzadzanie funduszem przystuguje wynagrodzenie w postaci optaty (prowi-
zji), a ponadto pokrycia kosztéw zwigzanych z realizacjq transakgji lub przechowania aktywow. Prowizja stanowi
okreslong procentowo kwote z wptacanych do OFE sktadek i jest pobierana przez PTE jeszcze przed przelicze-
niem srodkéw na jednostki rozrachunkowe (art. 134 ust. 1 ustawy o OFE). Oznacza to, ze prowizja pobierana
przez PTE pomniejsza kapitat cztonka funduszu przeznaczony do inwestowania. Maksymalng wysokos¢ tej optaty
ustalono od 1 kwietnia 2004 r. na 7% (art. 6 ustawy z dnia 27 sierpnia 2003 r. o zmianie ustawy o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 170, poz. 1651). Od poczatku
2010 r. dopuszczalng prowizje zmniejszono do 3,5%. Do konca marca 2004 r. wysokos¢ prowizji byta ustalana
w statucie kazdego OFE (art. 13 ust. 2 pkt 6 i 6a ustawy o OFE) i — jak wynika z informacji przedstawionych
na rozprawie — wynosita nawet do 10% sktadki przekazywanej do OFE. Dodatkowo, PTE przystuguje prawo
pokrywania z aktywow funduszu kosztow transakcji inwestycyjnych oraz kosztéw przechowywania aktywow
(art. 136 ust. 1 oraz art. 136a ust. 1 ustawy o OFE). Pokrywanie z aktywéw OFE kosztéw zarzadzania wyno-
sito na poczatku maksymalnie 0,05% wartosci aktywdw netto miesiecznie (0,6% w skali roku). Od 1 kwietnia
2004 r. wysokos$¢ optaty zréznicowano progresywnie (od 0,045% do 0,015%), w zalezno$ci od wartosci aktywow.
Od 2010 r. zmieniono tabele prowizji, ustalajgc maksymalng kwote kosztéw na 15,5 min zt miesiecznie od jed-
nego funduszu, tzn. 186 min zt rocznie.

2.2.6. Reforma systemu emerytalnego dotyczyta takze sposobu obliczania $wiadczenia przystugujgacego
po osiggnieciu wieku emerytalnego. Emerytura z pierwszej czesci sktadki emerytalnej (ewidencjonowane;j
na koncie w ZUS-ie) stanowi iloraz aktywéw zindeksowanych na koncie ubezpieczonego i przewidywanej dtu-
gosci pobierania $wiadczenia (tzn. $redniego dalszego trwania zycia oséb w wieku réwnym wiekowi przejscia
na emeryture danego ubezpieczonego — art. 26 ust. 1 ustawy emerytalno-rentowej). W momencie wejscia
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w zycie reformy emerytalnej nie okreslono zasad wyptaty emerytur pochodzacych z czesci sktadki ubezpie-
czenia emerytalnego, ewidencjonowanej na rachunkach w OFE, a od 2011 r. takze na subkontach w ZUS-ie.
Zapowiadano natomiast wydzielenie odrebnych funduszy zarzgdzajacych aktywami po nabyciu prawa do eme-
rytury. Ostatecznie ustawa o emeryturach kapitatowych, regulujgca te kwestie, weszta w zycie w 2009 r. Zgod-
nie z jej uzasadnieniem, okresowa emerytura kapitatowa zostata wykreowana w celu zniwelowania skutkow
nizszego dla kobiet wieku emerytalnego; ma by¢ obliczana jako iloraz aktywow i $redniego dalszego trwania
zycia (art. 24 ustawy o emeryturach kapitatowych). Wyodrebnienie okresowej emerytury kapitalowej ma ten
niekorzystny skutek, ze aktywa ubezpieczonych wynikajgce z drugiej czesci sktadki emerytalnej sg pomniej-
szane o warto$¢ wyptaconych okresowych emerytur kapitatowych (art. 89 ust. 1 ustawy o OFE i art. 40a ust. 3
ustawy systemowej). To Swiadczenie zostanie wytgczone z systemu po zakonczeniu procesu wyréwnywania
wieku emerytalnego. Dozywotnig emeryture kapitatowg mozna byto naby¢ po osiggnieciu wieku emerytalnego
wiasciwego mezczyznom i zgromadzeniu aktywéw o odpowiedniej wartosci (art. 10 ustawy o emeryturach
kapitatowych). Wysokos$¢ dozywotniej emerytury kapitatowej byta obliczana w oparciu o oferte przedstawiang
przez zaktad emerytalny i warto$¢ aktywow ubezpieczonego wynikajaca z drugiej czesci sktadki emerytalnej
(art. 27 ustawy o emeryturach kapitatowych). Jezeli srodki z czesci sktadki byty niewystarczajace dla nabycia
emerytury kapitatowej, ZUS obliczajgc emeryture, zaliczat je w poczet aktywow posiadanych dzigki pierwszej
czesci sktadki (art. 11 ust. 1 ustawy o emeryturach kapitatowych). Po $mierci beneficjenta emerytury kapi-
tatowej w ciggu pierwszych trzech lat od ustalenia do niej prawa uposazeni mogli naby¢ prawo do wyptaty
gwarantowanej (art. 20 ustawy o emeryturach kapitatowych).

2.2.7. Od poczatku obowigzywania nowego systemu emerytalnego, w orzecznictwie Trybunatu okreslano
go mianem systemu wielofilarowego, faczacego powszechny i obowigzkowy filar repartycyjny (pierwszy filar),
powszechny i obowigzkowy filar kapitatowy (drugi filar) oraz filar dobrowolnych ubezpieczen dodatkowych (trzeci
filar). W podobny sposdb Trybunat charakteryzowat system emerytalny w swoich p6zniejszych wypowiedziach
(zob. wyroki TK z: 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100, cz. lll, pkt 1; 15 lipca 2010 r.,
sygn. K 63/07, OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 60, cz. lll, pkt 2.2).

Pierwszym filarem emerytalnym realizujgcym prawo do zabezpieczenia spotecznego po osiggnieciu wieku
emerytalnego jest — obok powszechnego ubezpieczenia emerytalnego — ubezpieczenie emerytalno-rentowe
rolnikéw indywidualnych i zaopatrzenie emerytalne funkcjonariuszy i zotnierzy, sedziéw oraz prokuratorow.

Nie wszystkie jednak elementy systemu emerytalnego sg publicznymi mechanizmami zabezpieczenia
spotecznego w rozumieniu art. 67 ust. 1 Konstytucji. Pracownicze Programy Emerytalne, Indywidualne Konta
Emerytalne (IKE) oraz Indywidualne Konta Zabezpieczenia Emerytalnego (IKZE) tworzgce tzw. trzeci filar sys-
temu, cho¢ zostaty wykreowane z myslg o dostarczaniu srodkéw po przejsciu na emeryture, stanowig zrédio
uzupetniajgce. Wigzq sie one z indywidualng zapobiegliwoscig samych ubezpieczonych, ktoérzy przywilejami
w sferze podatkowej zachecani sq do gromadzenia oszczednosci na czas po osiggnieciu wieku emerytalnego.
Fundusze te majg charakter dobrowolny. Tego rodzaju dodatkowe formy akumulacji kapitatu przeznaczonego
na zapewnienie przysztych potrzeb zyciowych juz po zakonczeniu aktywnosci zawodowej nalezy traktowac jako
pozadane formy zapobiegliwosci obywateli, bedace wyrazem dbatosci kazdego o sprawy zyciowe, w tym inte-
resy ekonomiczne czy socjalne. Panstwo powinno petni¢ role kontrolera oraz stymulowa¢ obywateli do bardziej
efektywnego dziatania w tym wymiarze. Trzeba przy tym zastrzec, ze podstawg dziatan panstwa w tym sektorze
nie jest art. 67 ust. 1 Konstytucji. Sg nimi art. 2 i art. 20 Konstytucji oraz zasada pomocniczosci wypowiedziana
we wstepie do Konstytucji.

2.2.8. Trybunat zwrécit uwage na jeszcze jedng okolicznos¢. Reformie systemu emerytalnego towarzyszy-
ty w kolejnych latach liczne zmiany ustawodawcze, modyfikujace — i to niekiedy znacznie — pierwotny model
przyjety w 1999 r. Nieuzasadnione jest wiec stanowisko, zgodnie z ktérym system emerytalny wprowadzony
w wyniku reformy w 1999 r. miat — od tamtego momentu — charakter statyczny. Wprowadzane modyfikacje byty
wynikiem zmieniajgcej sie sytuacji ekonomicznej i spotecznej, przez co wynikaty z okolicznosci, w jakich funk-
cjonowat system emerytalny. Istotne znaczenie miaty rowniez te uwarunkowania i dane, dzieki ktérym mozliwe
byto, w kolejnych latach, dokonanie weryfikacji pierwotnych zatozen odnoszacych sie do efektywnosci oraz
skutecznosci przyjetego systemu, a takze jego ostatecznych kosztéw ocenianych w perspektywie catoksztattu
finansoéw publicznych (zob. cz. Ill, pkt 2.3 uzasadnienia).

W toku funkcjonowania zreformowanego sytemu odstepowano, niekiedy dos¢ istotnie, od pierwotnych jego
zatozen, np. przez wytgczenie niektorych funkcjonariuszy z systemu ubezpieczeniowego i ich transfer do systemu
zaopatrzenia spotecznego z poczatkiem 2003 r. (art. 6 ust. 1 pkt 13-18 i 18b ustawy systemowej), przedtuzenie
mozliwosci nabywania przywilejéw emerytalnych do 2007 r., a nastepnie do 2008 r. (art. 46 ust. 1 pkt 2 ustawy
emerytalno-rentowej) i wprowadzenie emerytur gérniczych (rozdziat 3a ustawy emerytalno-rentowej). Na poprawe
bilansu funduszu emerytalnego, oprécz zmian w zakresie optat pobieranych przez PTE i wprowadzenia subkont,
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pozytywnie wptyneto podniesienie wieku emerytalnego (art. 24 i art. 27 ustawy emerytalno-rentowej). Ten proces
zostat dopiero rozpoczety, a jego pozytywne efekty zostaty odtozone w czasie.

2.3. Ekonomiczne skutki reformy emerytalnej z 1999 r.

Celem reformy emerytalnej z 1999 r. byto stworzenie stabilnego systemu emerytalno-rentowego w warunkach
niekorzystnych trendéw demograficznych, prowadzacych do wzrostu liczby $wiadczeniobiorcéw przy jednocze-
snym spadku liczby osoéb ptacacych sktadki na ubezpieczenia spoteczne (por. wyrok TK z 22 czerwca 1999 r.,
sygn. K5/99, cz. lll, pkt 2). Panstwo ma jednak obowigzek monitorowania funkcjonowania systemu emerytalnego
oraz podejmowania dziatan naprawczych, jezeli wskutek zmieniajgcych sie warunkéw spoteczno-ekonomicznych
badz nietrafnych zatozen lezacych u podstaw jego powstania, zagrozona jest stabilnos¢ finanséw publicznych
lub przysztych swiadczen emerytalnych.

Jak wynika z danych statystycznych i ekonomicznych, polski system emerytalny, w ksztatcie nadanym
w 1999 r.,, zwlaszcza w zwigzku z dziatalnoscig Il filara, generowat spirale zadtuzania sie panstwa oraz wzrost
dlugu publicznego, przyczynit sie do zwiekszenia deficytu FUS-u, a réwnoczesnie przestat gwarantowac pew-
nosc¢ $wiadczen emerytalnych dla ubezpieczonych. Jak wynika z informacji zawartej w raporcie przygotowanym
przez Ministra Pracy i Polityki Spotecznej na podstawie art. 32 ustawy nowelizujgcej z 2011 r. pt. Przeglad
funkcjonowania systemu emerytalnego. Bezpieczenstwo dzieki zrownowazeniu, Warszawa 2013 oraz danych
ze sprawozdan Rady Ministrow z wykonania ustawy budzetowej, corocznie sktadanych Sejmowi na podstawie
art. 226 ust. 1 Konstytucji, do najwazniejszych skutkdw reformy emerytalnej z 1999 r. mozna zaliczy¢ nastepujace.

Po pierwsze, przekazanie czesci sktadki do OFE spowodowato, ze filar kapitatowy systemu emerytalnego
budowany byt kosztem zmniejszenia srodkéw w filarze repartycyjnym (tj. FUS-ie), na ktérym spoczywa ciezar
biezacego finansowania swiadczen. Konieczne stato sie zatem pokrywanie tego deficytu przez budzet panstwa.
Refundacja sktadki emerytalnej w latach 1999-2012 kosztowata budzet panstwa okoto 1,2% PKB. W $wietle
sprawozdan Rady Ministréw z wykonania ustawy budzetowej, byta to tacznie kwota 179,528 mlid ztotych. Srodki
na pokrycie refundacji sktadek do OFE —w zwigzku z brakiem nadwyzki budzetowej — pochodzity w szczegolnosci
z emisji obligacji skarbowych, czyli z zadtuzania sie panstwa. Wygenerowano zatem dodatkowy diug publiczny,
ktory w latach 1999-2012 wynidst — po uwzglednieniu kosztow jego obstugi — 279,4 mid zt. O ile w 1999 r. pan-
stwowy dtug publiczny wynosit okoto 41,1% PKB, o tyle w 2012 r. — 52,7% rocznego PKB. W s$wietle informacji
zawartych w Przeglgdzie funkcjonowania systemu emerytalnego, bez koniecznosci finansowania dodatkowych
potrzeb pozyczkowych zwigzanych z funkcjonowaniem OFE, warto$¢ dtugu publicznego wynositaby w 2012 r.
jedynie 35,2% PKB (zob. Przeglad..., s. 32).

Po drugie, w FUS wystepowat ciggly deficyt, spowodowany m.in. zmniejszajgcymi sie wptywami ze sktadek
i zwiekszajgcymi sie wydatkami. Wysokos¢ wptywdw ze skiadek jest gtdwnie uzalezniona od czynnikow zewnetrz-
nych w stosunku do systemu emerytalnego, a mianowicie od poziomu zatrudnienia i wysokosci przecietnego
wynagrodzenia, ktére z kolei determinuje koniunktura gospodarcza. Na liczbe os6b optacajacych sktadki miaty tez
wplyw regulacje dotyczgce wieku emerytalnego, poniewaz im wczesniej ubezpieczeni przechodza na emeryture,
tym mniej oséb — zwlaszcza w razie spadku liczebnosci populacji — odprowadza sktadki na ubezpieczenie spo-
teczne. Za jedng z podstawowych przyczyn deficytu w FUS-ie uznawano réwniez brak podwyzszenia wysokosci
sktadki emerytalnej po jej podziale miedzy ZUS i OFE czy wprowadzenie limitu trzydziestokrotnosci przecigetnego
miesiecznego wynagrodzenia w roku za podstawe wymiaru sktadki emerytalne;.

Dostrzegalna jest wyrazna tendencja do zmniejszenia sie udziatu sktadek w wydatkach na Swiadczenia eme-
rytalne. W pierwszych latach reformy wydatki FUS miaty pokrycie w otrzymywanych sktadkach w ponad 70%.
W 2010 r. spadty one do okoto 51,3%. Dopiero w 2012 r. zauwazalny byt wzrost udziatu sktadek w wydatkach
siegajac okoto 65%. W zwigzku z tym, ze wplywy funduszu emerytalnego ze sktadek wraz z refundacjag z budzetu
panstwa nie pokrywaty wydatkéw na emerytury, deficyt FUS finansowano z innych zrédet: m.in. z dotacji uzupet-
niajgcej do FUS oraz kredytow zacigganych w bankach komercyjnych. Ze sprawozdan Rady Ministréw z wyko-
nania ustaw budzetowych wynika, ze w latach 1999-2012 suma dotacji celowych i uzupetniajgcych z budzetu
panstwa do FUS wyniosta 380,671 mlid ziotych.

Po trzecie, wbrew pierwotnym zatozeniom reformy z 1999 r., kapitatowe zarzadzanie czescig sktadki eme-
rytalnej w ramach OFE nie doprowadzito do bardziej efektywnego niz w FUS-ie kumulowania przekazanych im
$rodkéw, pochodzacych ze sktadki emerytalnej. Srednia stopa zwrotu z sektora OFE przy szerokim korzysta-
niu z mozliwosci inwestowania w obligacje wyniosta brutto 8,8% (netto 6,6%), a w filarze repartycyjnym 6,8%
na koncie podstawowym i 8,5% na subkoncie. W latach 2011-2012 taczna waloryzacja $rodkéw na subkoncie
wynosita 14,3%, podczas gdy w tym samym okresie stopa zwrotu OFE wyniosta 10,9%. Dla ubezpieczonych
efekt funkcjonowania OFE — juz po uwzglednieniu kosztow ich dziatania — nie wydaje sie oczywiscie korzyst-
niejszy niz mechanizm repartycyjny.
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Jednoczesnie Trybunat zwrécit uwage na relatywnie niskg — w stosunku do wiekszosci pozostatych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej i panstw OECD — stope zastgpienia, czyli relacje wysokosci pierwszego
S$wiadczenia emerytalnego do wysokosci ostatniego $redniego wynagrodzenia (zob. OECD (2013), Pensions
at a Glance 2013: OECD and G20 Indicators, OECD Publishing, s. 135). Nie sposdb jednoczes$nie potwierdzic,
ze powierzenie podmiotom prywatnym zarzadzania srodkami pochodzacymi ze sktadek emerytalnych w ramach
filaru kapitatowego przyczyniato sie skutecznie do zwiekszenia stopy zastgpienia, a tym samym zwiekszenia
wysokosci przysztych swiadczen emerytalnych.

Po czwarte, catkowity koszt optat pobranych od czionkéw OFE w latach 1999-2012 jest szacowany na okoto
17,397 mid zt, co stanowi okoto 1,55% tgcznego PKB za lata 1999-2012 (zob. Przeglad..., s. 15). Obliczono przy
tym, Ze optaty pobierane przez PTE pomniejszyty kapitat emerytalny ich cztonkéw w catym cyklu oszczednosci
az o ok. 14,4% — przy zatozeniu 5% stopy zwrotu (zob. Przeglad..., s. 69). Warto$¢ dywidendy wyptaconej w tym
czasie akcjonariuszom PTE (w tym nierezydentom, tj. podmiotom zagranicznym) wyniosta do korica 2012 r. okoto
4,151 mild zt, co stanowito 98,4% wyniku finansowego PTE (zob. Przeglad..., s. 135).

2.4. Zmiany wynikajgce z ustawy nowelizujacej z 2013 r.

Zasygnalizowane wyzej czynniki spoteczne i ekonomiczne byly przyczyna kolejnej reformy systemu eme-
rytalnego, wprowadzonej ustawa nowelizujaca. Ws$réd najwazniejszych zmian mozna wskazaé¢ nastepujace.

Po pierwsze, ustawodawca zdecydowat o usunieciu z systemu emerytalnego mechanizmu przyznawania
dozywotnich emerytur kapitatowych. Nastapito to zatem jeszcze przed rozpoczeciem procesu przyznawania
tego rodzaju swiadczen. Tym samym ujednolicono wyptate emerytury, rezygnujac z instytucjonalnego podziatu
Swiadczenia realizujacego prawo do zabezpieczenia spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego.

Po drugie, przyjeto, ze w momencie ustalania wysokosci emerytury wszystkie aktywa ubezpieczonego bedq
zaewidencjonowane wytgcznie na subkoncie, poniewaz przewidziano zaprzestanie dokonywania nowych wptat
do elementu kapitatowego od osiagniecia wieku o dziesiec lat nizszego niz powszechny wiek emerytalny danego
ubezpieczonego (art. 22 ust. 3d ustawy systemowej). Od tej chwili do dnia osiagniecia wieku emerytalnego OFE
dokonuje stopniowego umarzania jednostek rozrachunkowych (art. 100c ustawy o OFE) oraz przekazywania
Srodkéw do funduszu emerytalnego (art. 111c ustawy o OFE), ktére sg ewidencjonowane na subkoncie ubez-
pieczonego (art. 40a ust. 1 ustawy systemowej). Po ustaleniu prawa do emerytury albo prawa do emerytury
czesciowej, nowe skiadki bedg ewidencjonowane wytacznie na podstawowym koncie ubezpieczonego (art. 22
ust. 3g ustawy systemowej). Ustalenie prawa do emerytury czesciowej wigze sie koniecznosciag jednorazowego
transferu Srodkow z elementu kapitatowego (art. 22a ust. 1 ustawy systemowe;j).

Po trzecie, zniesiono obligatoryjny charakter cztonkostwa w kapitatowym elemencie zarzgdzania sktadkg
emerytalng (art. 39 ust. 1 ustawy systemowej). W ten sposob druga czesc sktadki jest obecnie zarzadzana
takze w sposoéb repartycyjny. Istnieje przy tym mozliwo$c¢ przekazania jej w zarzad metoda kapitatowa (do OFE).
Ta czes¢ sktadki emerytalnej, niezaleznie czy trafi wytgcznie na subkonto, czy rowniez do OFE, wyréznia sie
mozliwoscig rozporzadzania aktywami ubezpieczeniowymi na wypadek $mierci oraz podziatu majatku. Czton-
kowie otwartych funduszy emerytalnych mieli mozliwo$¢ — w okresie od 1 kwietnia do 31 lipca 2014 r. — wyra-
zenia woli cztonkostwa w OFE, po wejsciu w zycie zmian (art. 11 ustawy nowelizujacej). Poczagwszy od 2016 r.,
co cztery lata kazdy ubezpieczony bedzie mégt ztozy¢ deklaracje co do uczestnictwa w kapitatowym elemencie
ubezpieczenia emerytalnego (art. 39a ustawy systemowe;j).

Po czwarte, wprowadzono zakaz jakiejkolwiek reklamy funduszy w okresie, w ktérym ubezpieczeni dokonujg
wyboru miedzy OFE a subkontem (art. 36 ustawy nowelizujacej oraz art. 197a ustawy o OFE). Poza tymi okre-
sami dopuszczalne formy informowania o dziatalnosci funduszy réwniez zostaty doktadnie zdefiniowane (art. 197
ustawy o OFE). Ustawodawca zmniejszyt dopuszczalng stope prowizji pobieranej od sktadek wptacanych do OFE
do poziomu 1,75% kazdej sktadki.

Po piate, zmiany objety tez dozwolong dziatalnos$¢ lokacyjng funduszy emerytalnych. Konieczno$¢ implemen-
tacji wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 21 grudnia 2011 r., (sygn. C-271/09) spowodowata
zniesienie dotychczasowego 5% limitu inwestycji za granica (art. 143 ustawy o OFE). Realizujac ten wyrok,
dozwolono na inwestowanie do 30% srodkéw OFE w aktywach denominowanych w walucie innej niz krajowa
(art. 141 ust. 5 ustawy o OFE), cho¢ proces zwiekszania dopuszczalnego limitu bedzie odbywat sie stopnio-
wo (art. 22 ustawy nowelizujacej). Fundusz uzyskat takze uprawnienie do powierzenia zarzadzania swoimi
zagranicznymi aktywami instytucjom spoza kraju (art. 153 ust. 1 ustawy o OFE). Wskazana zmiana oznacza
szesciokrotny wzrost wartosci limitu kapitatu pochodzacego ze skfadek emerytalnych, ktéry mozna przeniesé
z krajowego systemu finansowego.

Po szoste, znacznej reorganizacji ulegty zasady dziatalnosci lokacyjnej funduszy. Jedng z dwdéch najistot-
niejszych zmian jest zakaz inwestowania w obligacje emitowane lub gwarantowane przez Skarb Panstwa,
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NBP oraz rzady i banki centralne innych panstw (art. 141 ust. 2 ustawy o OFE). Ponadto ustanowiono nakaz
utrzymywania poziomu aktywow ulokowanych w akcjach od co najmniej 75% tych aktywéw w 2014 r. do 15%
w 2017 r. (art. 35 ustawy nowelizujgcej).

Po si6édme, ustawodawca nakazat umorzenie 51,5% jednostek rozrachunkowych kazdego cztionka OFE
z dniem 3 lutego 2014 r. oraz przekazanie aktywow odpowiadajacych wskazanej wartosci w postaci obligaciji
emitowanych i gwarantowanych przez Skarb Panstwa i obligacji emitowanych przez Bank Gospodarstwa Kra-
jowego, a takze srodkoéw pienieznych (art. 23 ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej). Udziat przekazywanych instru-
mentéw w danym funduszu na 31 stycznia 2014 r. nie mégt by¢ nizszy niz w dniu poprzedzajacym ogtoszenie
zatozen ustawy, tj. 3 wrzesnia 2013 r. (art. 23 ust. 6 ustawy nowelizujgcej). Stan subkonta ubezpieczonego zostat
powiekszony o warto$¢ umorzonych jednostek rozrachunkowych. Ewentualny spadek wartosci wymienionych
$rodkéw w okresie do konca stycznia 2014 r. miat byé zrekompensowany ubezpieczonym (art. 23 ust. 8 oraz
art. 26 ustawy nowelizujacej).

Po 6sme, zmodyfikowano sposéb zarzgdzania aktywami funduszu przez zniesienie mechanizmu niedoboru.
Od momentu wejscia w zycie ustawy nowelizujacej, powszechne towarzystwo emerytalne ponosi odpowiedzial-
nos¢ wytacznie za niedopetnienie obowigzkéw ustawowych, zas Fundusz Gwarancyjny pokrywa szkody cztonkéw
OFE wynikajace z takich dziatan lub zaniechan (art. 48 ust. 1 ustawy o OFE).

3. Konstytucyjna regulacja prawa do zabezpieczenia spotecznego.

3.1. Zgodnie z art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego
w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiggnieciu wieku emerytalnego.
Zakres i formy tego zabezpieczenia — w my$l zdania drugiego tego przepisu — okresli¢ ma ustawa. Zrodtem
konstytucyjnych gwarancji prawa do zabezpieczenia spotecznego jest rowniez art. 67 ust. 2 Konstytucji. Zgod-
nie z tym przepisem obywatel pozostajacy bez pracy nie z wtasnej woli i niemajacy innych srodkéw utrzymania
ma prawo do zabezpieczenia spotecznego, ktérego zakres i formy okresla ustawa.

Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spotecznego (art. 67 Konstytucji) adresowane jest do obywateli,
ktérzy nie sg w stanie samodzielnie zapewni¢ sobie srodkéw utrzymania. Ustrojodawca wyrdznit w tym zakre-
sie dwojakiego rodzaju okolicznosci. Po pierwsze, sytuacje wynikajace z niezdolnosci do pracy spowodowane;j
chorobg lub inwalidztwem (art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytuciji), jak réowniez pozostawaniem bez pracy nie
z wiasnej woli i bez srodkéw utrzymania (art. 67 ust. 2 Konstytucji). Po drugie, osiggniecie przez obywatela wieku
emerytalnego (art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji). W obu wypadkach ustawodawca zostat zobowigzany
do okreslenia zakresu i form zabezpieczenia spotecznego.

Znaczenie normy wyrazonej w art. 67 Konstytucji nalezy odczytywaé¢ w dwojakiej perspektywie. Z jednej
strony przepis ten wskazuje w sposéb enumeratywny przestanki zabezpieczenia spotecznego. Konstytucja
domaga sie od ustawodawcy uregulowania zabezpieczenia spotecznego w odniesieniu do tych sytuacji, ktére
wylicza art. 67 ust. 1 i 2 Konstytucji. Z drugiej strony, art. 67 Konstytucji naktada na ustawodawce obowigzek
stworzenia odpowiedniego mechanizmu alimentowania przez spoteczehnstwo oséb wymagajacych wsparcia
w zaspokajaniu swoich podstawowych potrzeb. Ustrojodawca nakazuje wykreowanie takiego mechanizmu, ale
jednoczesnie nie okresla sposobu, w jaki ma to nastgpi¢. W tym sensie konstytucyjna gwarancja zabezpieczenia
spotecznego sprowadza sie do potwierdzenia, ze w okreslonych okolicznosciach obywatele powinni otrzymac
niezbedne wsparcie. Niemniej jednak art. 67 Konstytucji nie wypowiada sie na temat przedmiotu takiego wspar-
cia. Charakterystyczng cechg tego przepisu jest brak okreslenia — na poziomie konstytucyjnym — zakresu oraz
form zabezpieczenia spotecznego. Jest to materia, ktérg pozostawiono w catosci do uregulowania na poziomie
ustawowym (art. 67 ust. 1 zdanie drugie oraz art. 67 ust. 2 Konstytuciji).

Okreslajgc formy zabezpieczenia spotecznego, ustawodawca powinien uwzgledni¢ to, ze przyznawanie
poszczegolnym obywatelom przysporzen od catego spoteczehnstwa moze by¢ konstytucyjnie uzasadnione jedynie
na podstawie zasady solidaryzmu spotecznego lub zasady stusznosci. W pierwszym wypadku dana osoba moze
liczy¢ na pomoc ze strony wspotobywateli, jesli sama, bez wtasnej winy, nie jest w stanie zaspokoi¢ potrzeb
zyciowych niezbednych do godnego przezycia jej samej oraz jej rodziny w aktualnej rzeczywistosci spotecznej
i gospodarczej. Stanowi to wyraz zasady solidaryzmu cztonkéw catego spoteczenstwa wzgledem siebie. W dru-
gim wypadku pomoc wigze sig¢ z przyznaniem obywatelom tego, co jej sie nalezy ze strony wszystkich cztonkow
wspolnoty, wspottworzacych dobro wspdlne, jakim jest panstwo. Zaréwno w jednym, jak i drugim wypadku pomoc
ta nie moze polegac¢ na pokrywaniu przez wszystkich cztonkéw spoteczenstwa catosci jakichkolwiek wydatkéw
ponoszonych przez osoby znajdujace sie w trudnej sytuacji materialnej lub spotecznej. Pomoc udzielana oby-
watelom ze strony wtadzy publicznej nie musi za kazdym razem przybiera¢ formy przysporzen finansowych.
Jednoczesnie pomoc ta powinna by¢é zawsze dostosowana do konkretnych okolicznosci, aby w efektywny
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sposoéb przyczyniac sie do poprawy sytuacji zyciowej beneficjentow (zob. wyroki TK z: 25 lutego 2014 r., sygn.
SK 18/13, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 14, cz. lll, pkt 5; 17 czerwca 2014 r., sygn. P 6/12, OTK ZU nr 6/A/2014,
poz. 62, cz. lll, pkt 4.5; 21 pazdziernika 2014 r., sygn. K 38/13, OTK ZU nr 9/A/2014, poz. 104, cz. Ill, pkt 2.1).

3.2. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze art. 67 Konstytuciji
naktada na ustawodawce obowigzek okreslenia zakresu oraz form zabezpieczenia spotecznego (zob. m.in. wyroki
TK z: 28 pazdziernika 2010 r., sygn. P 25/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82, cz. lll, pkt 2; 19 grudnia 2012 r.,
sygn. K9/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 136, cz. lll, pkt 4.3.12; 25 lutego 2014 r., sygn. SK 18/13, cz. Ill, pkt 2).
Ustawodawca stat sie przez to podmiotem obowigzanym do okreslenia elementow tresciowych prawa do zabez-
pieczenia spotecznego i dysponuje w tym zakresie znaczng swoboda. Granice tego obowigzku wyznacza przede
wszystkim art. 67 Konstytucji. Przepis ten wigze ustawodawce zaréwno w sferze podmiotowej — zabezpieczenie
spoteczne ma przystugiwac jedynie obywatelom, jak i w sferze przedmiotowej — dotyczy¢ ma ono konkretnych
sytuacji, do ktérych zaliczono: osiggniecie wieku emerytalnego, niezdolno$¢ do pracy z uwagi na chorobe badz
inwalidztwo oraz niezawinione pozostawanie bez pracy.

Realizujac obowigzek wynikajacy z art. 67 Konstytucji, ustawodawca nie moze naruszy¢ istoty prawa
do zabezpieczenia spoftecznego. Stanowi jg ochrona obywateli w razie wystgpienia okreslonego ryzyka ubez-
pieczeniowego, powodujgcego catkowitg lub czesciowg utrate mozliwosci samodzielnego utrzymania sie (zob.
wyrok TK z 25 czerwca 2013 r., sygn. P 11/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 62, cz. I, pkt 3.2). Okreslajac zakres
i formy prawa do zabezpieczenia spotecznego, ustawodawca musi uwzglednia¢ rowniez inne normy, zasady
i wartosci konstytucyjne, w szczegoélnosci zasady ochrony praw nabytych, zachowania odpowiedniej vacatio legis,
okreslonosci prawa, sprawiedliwosci spotecznej czy réwnosci wobec prawa. Waznym kryterium oceny swobody
regulacyjnej ustawodawcy wprowadzajgcego unormowania zapewniajgce realizacje prawa do zabezpieczenia
spotecznego jest uwzglednianie kondycji finanséw publicznych.

Natozony na ustawodawce obowigzek urzeczywistnienia gwarancji konstytucyjnych nie moze by¢ rozumiany
jako nakaz maksymalnej rozbudowy systemu $wiadczen. Obowigzek ten nalezy rozumiec¢ jako nakaz urzeczy-
wistnienia konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego w taki sposéb, aby z jednej strony uwzgledni¢
istniejace potrzeby spoteczne, z drugiej — mozliwosci ich zaspokojenia (zob. wyroki TK z: 29 maja 2012 r., sygn.
SK 17/09, OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 53, cz. Ill, pkt 5.2.7; 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, cz. lll, pkt 4.3.8;
3 marca 2015 r., sygn. K 39/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 27, cz. lll, pkt 3.1.5).

3.3. Zgodnie z ustabilizowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego art. 67 Konstytucji stanowi pod-
stawe do rozroznienia — po pierwsze — minimalnego zakresu prawa do zabezpieczenia spotecznego, ktory
odpowiada konstytucyjnej istocie tego prawa oraz — po drugie — uprawnien zagwarantowanych przez ustawe
i wykraczajacych poza konstytucyjng istote rozwazanego prawa. Stwierdzenie naruszenia art. 67 Konstytucji
moze mie¢ miejsce w odniesieniu do pierwszej sfery, majacej dla ustawodawcy charakter obligatoryjny.

Inaczej natomiast nalezy oceni¢ dziatalno$¢ ustawodawcy w tej sferze, ktéra wykracza poza istote prawa
do zabezpieczenia spotecznego. W tej sferze ustawodawca moze swobodnie ksztattowac zakres uprawnien
wynikajacych z prawa do zabezpieczenia spotecznego i moze — co do zasady — znosi¢ uprzednio przyznane
uprawnienia. Kontrola jego dziatalnoSci nie jest w tym wypadku dokonywana w perspektywie konstytucyjnych
zasad ograniczania wolnosci lub praw jednostek. Zakres ochrony prawa do zabezpieczenia spotecznego pokry-
wa sie — na gruncie art. 67 Konstytucji — z istotg tego prawa. Rozstrzygniecia ustawodawcy wykraczajgce poza
te istote podlegajg ocenie z punktu widzenia pozostatych zasad i norm konstytucyjnych, w szczegélnosci tych,
ktore okreslajg reguty wprowadzania zmian do systemu prawnego. Nie mozna jednak wykaza¢ naruszenia
istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego w odniesieniu do tego, czego ustawodawca nie miat obowigzku
uregulowacg, realizujac tres¢ art. 67 Konstytucji. Wspomniany przepis nie determinuje jednak zakresu ani formy
Swiadczen wykraczajgcych poza istote prawa do zabezpieczenia spotecznego (zob. wyroki TK z: 7 lutego 2006 r.,
sygn. SK 45/04, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 15, cz. lll, pkt 3; 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012,
poz. 16, cz. lll, pkt 5.1; 25 czerwca 2013 r., sygn. P 11/12, cz. lll, pkt 3.2.1).

4. Zabezpieczenie spoteczne po osiggnieciu wieku emerytalnego.

4.1. Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spotecznego (art. 67
ust. 1 Konstytucji) obejmuje dwa powigzane ze sobg elementy, wymagajace aktywnosci ze strony wtadz publicz-
nych. Pierwszy z nich — jako konstytucyjne zadanie — naktada na panstwo obowigzek zorganizowania systemu
zabezpieczenia spotecznego, ktory zapewniaé bedzie mozliwos¢ gromadzenia srodkéw, zarzadzania nimi oraz
finansowania z nich réznego typu $wiadczen. Ten aspekt miat podstawowe znaczenie z punktu widzenia zarzutéw
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stawianych przez wnioskodawcéw w badanej sprawie. Oprécz tego konstytucyjne prawo do zabezpieczenia
spotecznego ma réwniez swoj wymiar prawa podmiotowego. Sprowadza sie do obowigzku efektywnej realizacji
réznego typu $wiadczen, przeznaczonych dla poszczegdinych beneficjentow systemu zabezpieczenia spotecz-
nego uksztattowanego przez wiadze publiczne. Oba te elementy sg konieczne. Dlatego w perspektywie norm
konstytucyjnych nie moga by¢ sobie przeciwstawiane. tacznie majg stanowi¢ spdjny system zabezpieczenia
spotecznego.

Konstytucja nie przesadza o tym, w jaki sposob ustawodawca ma zagwarantowaé obywatelom prawo
do zabezpieczenia spotecznego na wypadek osiggniecia wieku emerytalnego. Realizujgc to zadanie, usta-
wodawca dysponuje znaczng swoboda. Jej zakres jest jednak uzalezniony od tego, czy dotyczy dziatalnosci
ustawodawczej majacej na celu wykreowanie systemu emerytalnego, czy tez odnosi sie do okreslania warunkéw
nabywania badz utraty prawa do swiadczen. Ustawodawca dysponuje znacznie wiekszg swobodg w odnie-
sieniu do pierwszej sfery swojej aktywnosci, a wiec wéwczas, kiedy organizuje instytucjonalng czes¢ systemu
Swiadczen emerytalnych. Mniejsza swoboda ustawodawcy dotyczy natomiast tego aspektu jego dziatalnosci,
w ramach ktérej wyznacza on warunki realizacji podmiotowego prawa do emerytury. Jednocze$nie w tym kon-
kretnym wymiarze, swoboda, jaka dysponuje ustawodawca, ma charakter zmienny w czasie. Ustawodawca
moze dokonywac¢ dalej idacych modyfikacji warunkoéw przyznania prawa do emerytury w odniesieniu do oséb,
ktére rozpoczynajg nabywanie tego prawa. Dotyczaca tych oséb perspektywa trwania stosunku ubezpieczenia
jest bowiem — co do zasady — dostatecznie dtuga. Inaczej wyznaczy¢ nalezy natomiast zakres swobody prawa
do emerytury w odniesieniu do osdb, ktére zblizajg sie do osiggniecia wieku emerytalnego. W tym wypadku
margines dopuszczalnych zmian w zasadach nabywania przez nie prawa jest znacznie wezszy. Ustawodawca
nie moze zatem — powotujgc sie na przystugujacg mu swobode — dokonywaé radykalnych zmian warunkéw
nabycia $wiadczen emerytalnych wzgledem osob, ktére w niedtugim czasie majq sta¢ sie ich beneficjentami.

4.2. Konstytucyjna gwarancja zabezpieczenia spotecznego obejmuje stworzenie okreslonego mechanizmu
$wiadczen dla obywateli, ktdérzy osiagneli wiek emerytalny (art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji). Istotg
ochrony przewidzianej w tym wypadku jest zabezpieczenie godnego poziomu zycia oséb o obnizonej zdolnosci
do zarobkowania wynikajacej z podesztego wieku. Chodzi tu o zagwarantowanie przynajmniej minimalnego
poziomu swiadczen dla osob, ktére z racji swojego wieku zaprzestaty aktywnosci zawodowej i powinny — z tego
wzgledu — podlegac¢ alimentowaniu ze strony innych cztonkéw spoteczenstwa, zdolnych do wykonywania pracy
zarobkowe;j.

Urzeczywistnienie gwarancji zabezpieczenia spotecznego po osiagnieciu wieku emerytalnego jest konstytu-
cyjnym obowigzkiem ustawodawcy (art. 67 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji). Wypetnienie tego obowigzku polega
— w aspekcie instytucjonalnym — na powotaniu i zorganizowaniu systemu zabezpieczenia spotecznego. Rola
ustawodawcy nie ogranicza sie jednak wytgcznie do wykreowania danego modelu $wiadczen emerytalnych dla
0s06b konczacych swojg aktywnos¢ zawodowg. Panstwo jest odpowiedzialne takze za utrzymanie stworzonego
systemu po to, aby w sposob ciagty realizowac konstytucyjne gwarancje zabezpieczenia spotecznego. Obowia-
zek wynikajacy z art. 67 ust. 1 Konstytucji nie moze — z istoty rzeczy — zosta¢ wykonany w drodze jednorazo-
wego dziatania ustawodawcy. Wymaga statego monitorowania istniejacego systemu swiadczen emerytalnych,
z uwzglednieniem zmieniajgcej sie sytuacji spotecznej i gospodarczej, w jakiej system ten funkcjonuje. Realizacja
normy przewidujacej okreslenie form i zakresu zabezpieczenia spotecznego po osiagnieciu wieku emerytalnego
wigze sie przez to z koniecznoscig oceny efektywnosci i skutecznosci dziatania systemu swiadczen powotanego
przez ustawodawce. Istotnym elementem obowigzku natozonego na ustawodawce w art. 67 ust. 1 Konstytucji
jest zatem dokonywanie wszelkich niezbednych modyfikacji stworzonego systemu emerytalnego po to, aby
nalezycie petnit funkcje zabezpieczenia spotecznego (zob. wyrok TK z 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12, OTK ZU
nr 5/A/2014, poz. 50, cz. lll, pkt 3.3.1).

4.3. Swoboda ustawodawcy zwigzana z okresleniem zakresu i form prawa do zabezpieczenia spotecznego
— cho¢ znaczna — nie jest jednak nieograniczona. Chociaz art. 67 ust. 1 Konstytucji nie zawiera tresciowych
wskazan okreslajgcych sposdb urzeczywistnienia gwarancji przewidzianych w tym przepisie, to jednoczesnie
ustawodawca nie moze w tym zakresie dziata¢ arbitralnie.

Ustawodawca zwigzany jest istotg prawa do zabezpieczenia spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego.
Nie moze zatem tak uksztattowac systemu, aby osoby, ktére zaprzestang pracy zarobkowej w zwigzku z osia-
gnieciem konkretnego wieku, zostaty catkowicie pozbawione swiadczen. Naruszenie istoty prawa do emerytury
miatoby réwniez miejsce wowczas, kiedy wysokos¢ Swiadczen emerytalnych uniemozliwiataby uprawnionym
zaspokojenie ich potrzeb zyciowych co najmniej w podstawowym zakresie (zob. m.in. wyroki TK z: 22 czerwca
1999 r., sygn. K 5/99, cz. lll, pkt 3; 22 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 16/01, cz. lll, pkt 2; 7 lutego 2006 r., sygn.
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SK 45/04, OTK ZU nr 7/2001, poz. 214, cz. I, pkt 3; 13 grudnia 2007 r., sygn. SK 37/06, OTK ZU nr 11/A/2007,
poz. 157, cz. lll, pkt 5; 25 czerwca 2013 r., sygn. P 11/12, cz. lll, pkt 3.2.1).

Obowigzek utrzymania odpowiedniego poziomu $wiadczen wigze sie bezposrednio z koniecznoscig istnienia
mechanizmu ich waloryzacji. Z tego wzgledu, okreslajac zakres i formy zabezpieczenia spotecznego po osiggnie-
ciu wieku emerytalnego, ustawodawca nie moze zaniecha¢ wprowadzenia odpowiedniej metody utrzymywania
ich realnej wartosci. Naruszenie istoty prawa do zabezpieczenia spotecznego w zwigzku z waloryzacjg miatoby
miejsce, jezeli Swiadczenia w ogdle nie bytyby waloryzowane badz gdy waloryzacja nie zapewniataby utrzymania
odpowiedniego poziomu $wiadczen (zob. wyroki z: 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, cz. lll, pkt 3.4.2; 17 grudnia
2013, sygn. SK 29/12, cz. lll, pkt 2).

Decydujac o sposobie uksztattowania systemu swiadczen emerytalnych, ustawodawca musi bra¢ pod uwage
sam charakter tych swiadczen. Powinien uwzgledni¢ zwigzek miedzy wysokoscig swiadczer emerytalnych a dtu-
goscig aktywnosci zawodowej oraz wysokoscig dochodow swiadczeniobiorcy. Zaleznosé te wielokrotnie podkreslat
Trybunat Konstytucyjny, wskazujac na konieczno$¢ ustalenia odpowiedniej proporciji miedzy rozmiarem finansowe;j
partycypacji w tworzeniu systemu emerytalnego a uzyskiwaniem przysporzen przez ubezpieczonych (zob. wyroki
TK z: 11 grudnia 2006 r., sygn. SK 15/06, OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 170, cz. I, pkt 3.3; 29 maja 2012 r., sygn.
SK 17/09, cz. lll, pkt 5.2.4; 24 lipca 2014 r., sygn. SK 53/13, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 77, cz. lll, pkt 3).

4.4. Wystepowanie ekonomicznej zaleznosci miedzy opftacaniem sktadki na ubezpieczenie a wysokoscig
Swiadczenia przystugujacego w zwigzku z zaistnieniem ryzyka ubezpieczeniowego jest jednym z elementow
ubezpieczen spotecznych, w tym takze systemu emerytalnego. Nie jest to zalezno$¢ absolutna. Systemu swiad-
czen emerytalnych nie nalezy traktowa¢ wytgcznie jako mechanizmu, w ktérym kazdy beneficjent otrzymuje
Swiadczenie doktadnie w takim wymiarze, jaki wigze sie z jego uczestnictwem w finansowaniu tego systemu.
Chodzi raczej o to, aby stworzony przez panstwo system swiadczen umozliwiat efektywne zaspokojenie stusz-
nych potrzeb oséb ubezpieczonych. Wynika to z obowigzywania zasady solidarnosci miedzypokoleniowej czy
szerzej, zasady solidaryzmu spotecznego oraz powszechnosci i wzglednej jednolitosci kryteriow przyznawania
Swiadczen i okreslania ich wysokosci.

Zasada solidaryzmu spotecznego, wyrazajaca sie potrzeba przyznania $wiadczen umozliwiajacych zaspoko-
jenie co najmniej podstawowych potrzeb osob ubezpieczonych, implikuje koniecznos$¢ uksztattowania systemu
Swiadczen z uwzglednieniem takze tych osob, kidre w mniejszym lub nawet niewielkim zakresie partycypowaty
w jego finansowaniu. Wigze sie to z potrzeba zapewnienia dostepu do $wiadczeh osobom, ktére z racji wieku
nie sg w stanie samodzielnie zapewni¢ sobie srodkéw utrzymania nawet na minimalnym poziomie, a w zwigzku
z tym wymagajg wsparcia ze strony innych cztonkéw spoteczenstwa (zob. m.in. wyroki TK z: 11 grudnia 2006 r.,
sygn. SK 15/06, cz. lll, pkt 3.4; 27 stycznia 2010 r., sygn. SK 41/07, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 5, cz. lll, pkt 3.5;
29 maja 2012 r., sygn. SK 17/09, cz. I, pkt 5.2.10; 25 czerwca 2013 r., sygn. P 11/12, cz. lll, pkt 3.2.1).

Druga obok zasady solidaryzmu spotecznego konstytucyjng zasada, ktéra determinuje sposob realizaciji
obowiazku panstwa zapewnienia $wiadczen po osiggnieciu wieku emerytalnego, jest zasada pomocniczosci.
Zakfada ona podejmowanie przez panstwo aktywnych dziatan w sytuacji, w ktorej jednostki badz inne dziatajace
w ich imieniu podmioty, nie sg w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich uzasadnionych potrzeb. W takim wypad-
ku pomocniczos$¢ przewiduje wigczenie sie panstwa, ktore dysponujgc szerszymi mozliwosciami oddziatywania
na rzeczywistos$¢, przede wszystkim w sferze prawnej, moze podejmowac niezbedne kroki na rzecz obywateli.
Trybunat postrzega wspomniang zasade jako wazne kryterium okreslajgce sposéb realizacji przez ustawodawce
obowigzku okreslonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji. Pomocniczo$¢ obliguje panstwo do podjecia odpowiednich
dziatan w konkretnym momencie. Jakkolwiek nie zwalnia automatycznie jednostek z obowigzku dbatosci o wtasne
interesy oraz dgzenia do samodzielnego zaspokojenia wszystkich swoich potrzeb. Nie mozna przez to postrze-
gac art. 67 ust. 1 Konstytucji jako gwarancji uzyskania konkretnych swiadczen niezaleznie od wiasnej sytuacji
zyciowej oraz posiadanych $rodkéw. Zapewnienie obywatelom swiadczen po osiggnieciu wieku emerytalnego
nie zwalnia tych oséb z koniecznosci troski o swoje interesy. Osoby te nie moga zada¢, aby panstwo, ktére
przyznaje im okreslone wsparcie, czynito to niezaleznie od ich faktycznej sytuacji majatkowej, z pominieciem
wszelkich okolicznosci zwigzanych z podejmowaniem przez te osoby samodzielnych dziatan stuzacych zabez-
pieczeniu swojej egzystencji. Stad tez wprowadzanie rozwigzan, ktore stuzac realizacji art. 67 ust. 1 Konstytuciji,
umozliwiajg beneficjentom swiadczen wspoétksztattowanie pewnych elementéw systemu emerytalnego, nalezy
odczytywac rowniez w kontekscie zasady pomocniczosci. Wynika z niej m.in. wspotodpowiedzialno$¢ przysztych
Swiadczeniobiorcow za ksztatt niektorych elementéw systemu emerytalnego.

4.5. Obowigzywanie zasady solidaryzmu spotecznego jako jednego z kryteriow projektowania oraz wprowa-
dzenia systemu swiadczen emerytalnych oznacza koniecznos$¢ postrzegania przyjetego modelu tych swiadczen
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w perspektywie wszystkich osob osiggajacych wiek emerytalny. Uksztattowany przez ustawodawce model zabez-
pieczenia spotecznego zwigzany z zakonczeniem aktywnosci zawodowej ze wzgledu na wiek nie ma —w tym kon-
kretnym znaczeniu — charakteru zindywidualizowanego. Sktadka przekazywana przez ubezpieczonych do sys-
temu emerytalnego nie jest dostosowana do wielkosci indywidualnego ryzyka, ale jest ustalana na przecietym
poziomie, zapewniajacym wzgledng rownowage w ujeciu catosciowym, obejmujacym wszystkich ubezpieczonych
(zob. m.in. wyrok TK 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, cz. Ill, pkt 6.1.16).

Gwarancji wynikajgcych z art. 67 ust. 1 Konstytucji nie mozna odczytywac inaczej, jak tylko w odniesieniu
do okreslonej przez prawo wspdlnoty osob narazonych na ryzyko ubezpieczeniowe, jakim jest osiggniecie wieku
emerytalnego. Zasada solidaryzmu spotecznego wyklucza mozliwosé postrzegania systemu zabezpieczenia
emerytalnego jako mechanizmu, w ktérym kazdy ubezpieczony zaspokaja samodzielnie wiasne potrzeby finan-
sowe. Konstrukcja tego rodzaju ubezpieczenia zakltada¢ musi bowiem, ze $rodki pochodzace ze sktadek tworzg,
staty fundusz przeznaczony zaréwno na finansowanie przysztych emerytur oséb objetych biezgcym obowigzkiem
ubezpieczeniowym, jak i aktualnych beneficjentéw systemu.

Konieczno$¢ odczytywania tresci art. 67 ust. 1 Konstytucji w odniesieniu do ogotu ubezpieczonych wigze
sie z przyznaniem panstwu roli wytgcznego oraz jedynego gwaranta systemu zabezpieczenia spotecznego
po osiggnieciu wieku emerytalnego. Panstwo nie moze zwolni¢ sie z wykonania konstytucyjnego obowigzku
zapewnienia obywatelom bezpieczenstwa emerytalnego. Nie moze réwniez przerzuci¢ realizacji tego obowigz-
ku na samych obywateli. Pozostawatoby to w sprzecznosci z zasadg pomocniczo$ci wskazujgcg na potrzebe
podejmowania przez panstwo dziatan w tych obszarach, w ktérych jest to niezbedne. Zapewnienie efektywnego
systemu zabezpieczenia spotecznego, gwarantujgcego wszystkim obywatelom zaspokojenie ich podstawowych
potrzeb po osiggnieciu wieku emerytalnego, jest tym konstytucyjnym obowigzkiem panstwa, ktéry — w zgodzie
z zasada pomocniczosci — musi by¢ zrealizowany przez panstwo w formie ustawy (art. 67 ust. 1 Konstytucji).

Wykonywanie wspomnianego obowigzku nalezy odczytywac¢ w powigzaniu z charakterystykg panstwa jako
dobra wspolnego wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji), urzeczywistniajgcego zasady rzetelnosci i spraw-
nosci dziatania instytucji publicznych, wspomnianych we wstepie do Konstytuciji (zob. wyroki TK z: 16 grudnia
2009 r., sygn. Kp 5/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 170, cz. lll, pkt 2; 14 czerwca 2011 r., sygn. Kp 1/11, OTK ZU
nr 5/A/2011, poz. 41, cz. lll, pkt 4.2; 7 listopada 2013 r., sygn. K 31/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 121, cz. llI,
pkt 4.2; 30 lipca 2014 r., sygn. K 23/11, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 80, cz. Ill, pkt 1.7). Widziany w tej perspekty-
wie obowigzek zapewnienia sprawnego systemu zabezpieczenia emerytalnego ma swdéj wazny aspekt instytu-
cjonalny. Wymaga uksztattowania odpowiedniej struktury organizacyjnej, dzieki ktérej panstwo bedzie w stanie
wypetni¢ obowigzek wyrazony w art. 67 ust. 1 Konstytucji. Oznacza to jednoczesnie, ze monitorowanie sposobu
funkcjonowania systemu $wiadczen emerytalnych (zob. cz. lll, pkt 3.1 uzasadnienia) musi dotyczy¢ takze istnie-
jacej struktury organizacyjnej tworzacej ten system. Réwniez w tym aspekcie ustawodawca powinien dostrzegaé
wszelkie zmiany sytuacji spotecznej i gospodarczej panstwa i adekwatnie na nie reagowac¢. Moze to niekiedy
oznaczac¢ koniecznos¢ dokonywania wszelkich niezbednych modyfikacji funkcjonujgcego systemu emerytalnego.

4.6. Realizacja obowigzku stworzenia sprawnego systemu emerytalnego nastepuje zawsze w okreslonych
warunkach demograficznych i gospodarczych. Determinujg one zaréwno liczbe ptatnikow sktadek tworzgcych
fundusz ubezpieczeniowy, jak i liczbe Swiadczeniobiorcéw. Zakres realizacji prawa do zabezpieczenia spoteczne-
go uzalezniony jest od wielu czynnikéw. Na wiele z nich panstwo ma bardzo ograniczony wptyw, a w efekcie nie
jest w stanie podejmowac skutecznych dziatan regulacyjnych. Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze czynnikami
tymi moga by¢: sytuacja gospodarcza panstwa, relacja liczby oséb pracujacych do ptacacych sktadki, liczba
Swiadczeniobiorcow oraz ich zamoznos$¢, utrwalone w danym spoteczenstwie schematy zabezpieczania sobie
egzystencji w okresie starosci lub ostabienia sit witalnych, a takze przewidywane trendy gospodarcze i spotecz-
ne, zwlaszcza demograficzne (zob. wyroki TK z: 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, cz. lll, pkt 4.1; 17 czerwca
2014 r,, sygn. P 6/12, cz. lll, pkt 3).

Pojawienie sig niekorzystnych tendencji w tych obszarach, ktére majg bezposredni wptyw na funkcjonowa-
nie systemu emerytalnego, wymaga wprowadzenia zmian. Prowadzi to niekiedy do konfliktu wartosci, takich
jak pewnos$¢ prawa i cele spoteczne, jakim stuzy system emerytalny. Panstwo, ktére jest gwarantem systemu
emerytalnego, musi rozstrzygna¢ ten konflikt, wazac zdolnos$¢ systemu do wypetniania jego zadan oraz indywi-
dualne prawa jednostki (zob. wyrok TK z 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12, cz. lll, pkt 3.3.1). Realizacja wartosci
lezacych u podstaw prawa do zabezpieczenia spotecznego moze usprawiedliwia¢ modyfikowanie szczegéto-
wych rozwigzan okreslajacych jego zakres i formy. Moze przez to uzasadnia¢ dokonywanie zmian w sferze
uprzednio obowigzujacych uprawnien osob objetych systemem emerytalnym. Taka zmiana moze by¢ konieczna
dla utrzymania efektywnosci tego systemu, opartego — w zatozeniu — na jednolitych zasadach dla wszystkich
ubezpieczonych (zob. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2005 r., sygn. P 13/04, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 102, cz. llI,
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pkt 9; 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 46, cz. lll, pkt 2). Ubezpieczony musi sie
liczy¢ z tym, ze negatywne warunki funkcjonowania systemu emerytalnego, zwigzane z recesjg gospodarczg
oraz zmniejszaniem sie wptywow ze sktadek ubezpieczeniowych, mogga wymuszac zastosowanie rozwigzan
zmieniajgcych obowigzujgace regulacje prawne na niekorzy$¢. Obywatel musi w niektérych sytuacjach pono-
si¢ skutki ekonomicznych niepowodzen swego panstwa. Nie zwalnia to natomiast ustawodawcy z obowigzku
sprawiedliwego rozktadania okreslonych ciezaréw na poszczegodlne grupy obywateli z poszanowaniem zasad,
norm i wartosci konstytucyjnych (zob. wyrok TK z 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, cz. lll, pkt 4.3.6 oraz 4.3.7).

4.7. Dokonujgc zmian w obrebie systemu emerytalnego, ustawodawca pozostaje zwigzany zasadami tworze-
nia prawa, w tym m.in. zasadg zachowania odpowiedniej vacatio legis czy okreslonosci prawa. Wigze go rowniez
obowigzek poszanowania zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, jak
réwniez zasady ochrony praw nabytych. Zasady te nalezy wszakze odnie$¢ Scisle do zakresu oraz charakteru
gwarancji prawa do zabezpieczenia spotecznego, jakie wynikajg z art. 67 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten chroni
uprawnienia obywateli do uzyskania Swiadczen m.in. w sytuacji osiggniecia wieku emerytalnego. Nie gwarantuje
jednak prawa do swiadczenia w konkretnej wysoko$ci. Sam udziat w finansowaniu systemu emerytalnego nie
moze by¢ traktowany jako forma indywidualnego inwestowania przez ubezpieczonego srodkéw przeznaczonych
na wypfate jego wiasnego swiadczenia emerytalnego. Spetnienie ustawowego obowigzku wspétfinansowania
systemu emerytalnego nie moze zatem stanowi¢ podstawy do zgtaszania roszczen w odniesieniu do sktadek
przekazywanych na ubezpieczenie spoteczne. Nie mozna tych srodkéw rozpatrywac¢ w kontekscie konstytucyj-
nego prawa do ochrony wiasnosci (art. 64 ust. 1 Konstytucji), a tym samym nie mozna domagac¢ sie ochrony
tak rozumianego prawa, jako prawa nabytego. Trescig gwarancji okreslonych w art. 67 ust. 1 Konstytucji jest
bowiem zapewnienie zabezpieczenia spotecznego, ktére po osiggnieciu wieku emerytalnego pozwoli na zaspo-
kojenie podstawowych potrzeb wszystkich oséb ubezpieczonych, nie tylko oséb ptacacych sktadki. Niemniej
jednak prawo zadania, z osiggnieciem okreslonego wieku, wyptaty swiadczenia skalkulowanego na podstawie
rachunku ubezpieczeniowego podlega ochronie konstytucyjnej i wymaga poszanowania ze strony ustawodawcy
dokonujacego kazdorazowo modyfikacji systemu emerytalnego (zob. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2005 r., sygn.
P 13/04, cz. lll, pkt 5; 11 grudnia 2006 r., sygn. SK 15/06, cz. Ill, pkt 2.4; 18 listopada 2008 r., sygn. P 47/07,
cz. lll, pkt 2; 15 lipca 2010 r., sygn. K 63/07, cz. I, pkt 2.4).

5. Charakter prawny sktadki na ubezpieczenie emerytalne w swietle Konstytucji.

5.1. Sktadka na ubezpieczenie emerytalne jest jedng z czterech sktadek — obok sktadki na ubezpieczenie
rentowe, chorobowe i wypadkowe — pobieranych w ramach systemu ubezpieczenia spotecznego.

Sktadka emerytalna stanowi iloczyn stopy procentowej i kwoty stanowigcej podstawe wymiaru sktadki. Stopa
procentowa dla wszystkich ubezpieczonych wynosi 19,52 (art. 15 ust. 1 oraz art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy sys-
temowej). Podstawe wymiaru sktadki stanowi najczesciej przychdd w rozumieniu przepiséw ustawy o podatku
dochodowym od os6b fizycznych badz kwota $wiadczenia stanowigcego tytut do ubezpieczenia emerytalnego,
kwota wskazana w ustawie (np. kwota minimalnego wynagrodzenia za prace) lub kwota zadeklarowana przez
ubezpieczonego (art. 18 ustawy systemowej). Maksymalng roczng podstawg wymiaru sktadek na ubezpieczenie
emerytalne jest kwota odpowiadajaca trzydziestokrotnosci prognozowanego przecietnego miesiecznego wyna-
grodzenia, ktora jest ogtaszana przez ministra wtasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego (art. 19 ust. 1
i 10 ustawy systemowej). Po osiggnieciu maksymalnej rocznej podstawy wymiaru zaprzestaje sie optacania
sktadki, a okres, za ktory w danym roku jej nie optacono z tego powodu, jest uwzgledniany w stazu emerytalnym
(art. 19 ust. 5i 7 ustawy systemowe;j).

W Swietle art. 16 ustawy systemowej sktadka jest wspotfinansowana, co do zasady, w réwnych czesciach
przez ptatnika sktadek i ubezpieczonego, samodzielnie przez ubezpieczonych (np. prowadzacych pozarolniczg
dziatalnosc¢), samodzielnie przez ptatnikow sktadek (np. za osoby wspétpracujgce przy prowadzeniu pozarol-
niczej dziatalnosci) albo budzet panstwa lub inng instytucje publiczng (np. za osobe przebywajaca na urlopie
wychowawczym).

Obowigzek obliczenia, rozliczenia i przekazania sktadek cigzy na ptatniku, cho¢ np. w odniesieniu do oséb
prowadzacych pozarolniczg dziatalnos¢ dokonuje tego sam ubezpieczony (art. 17 ustawy systemowe;j).

Sktadka emerytalna, przekazywana przez ptatnika skfadek lub ubezpieczonego do ZUS-u, dzielona jest
na dwie czesci. Jedna czgsé — w wysokosci 12,22% podstawy wymiaru — zostaje zaewidencjonowana na kon-
cie ubezpieczonego w ZUS-ie. Natomiast pozostate 7,3% podstawy wymiaru sktadki jest ewidencjonowane
na indywidualnym subkoncie ubezpieczonego w ZUS-ie albo — jesli ubezpieczony przystapit do OFE — to wow-
czas 2,92% podstawy wymiaru sktadki jest przekazywane do wybranego przez ubezpieczonego OFE (art. 22
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ust. 3 pkt 1 ustawy systemowej), a pozostata jej czesc¢ (4,38% podstawy wymiaru sktadki) jest ewidencjonowana
na subkoncie w ZUS-ie. Srodki zaewidencjonowane na koncie i subkoncie w ZUS-ie wydatkowane s3 na obecnie
wyptacane $wiadczenia emerytalne w ramach mechanizmu repartycyjnego (zob. cz. Ill, pkt 3 uzasadnienia).
Podlegajq one corocznej waloryzacji na zasadach okre$lonych w art. 40c ustawy systemowe;.

W wypadku ubezpieczonych bedacych w OFE, sktadka przestaje by¢ odprowadzana do OFE i trafia na sub-
konto w ZUS-ie od osiagniecia wieku o dziesie¢ 10 lat nizszego niz wiek emerytalny ubezpieczonego (art. 22
ust. 3d ustawy systemowej). Po nabyciu prawa do emerytury, w tym emerytury czesciowej, sktadka trafia wytacz-
nie do ZUS-u (art. 22 ust. 3a i 3g ustawy systemowej).

W Swietle art. 23 ustawy systemowej nieoptacone sktadki podlegajg egzekuciji, do ktérej stosuje sie przepisy
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2015 r. poz. 613, ze zm.).

5.2. Trybunat Konstytucyjny podzielit stanowiska uczestnikdw postepowania, a takze poglady prawne wyraza-
ne dotychczas w orzecznictwie SN, a w szczegdlnosci w wyroku SN z 4 czerwca 2008 r. (sygn. akt Il UK 12/08,
OSNP nr 21-22/2009, poz. 291), co do charakteru sktadki na ubezpieczenie emerytalne.

Jak zauwazyt SN, ,system emerytalny oparty na zasadach ubezpieczeniowych charakteryzuje sie przymusem
ubezpieczenia spotecznego zwigzanym scisle z obowigzkiem odprowadzania sktadek, a powstajacy z mocy
przepisow ustawy systemowej stosunek ubezpieczenia spotecznego ma charakter publicznoprawny. Inaczej rzecz
ujmujac, srodki na ubezpieczenie spoteczne, w szczegolnosci emerytalne, sg i bedg przeznaczane na wyptate
Swiadczen dla innych podmiotéw, anizeli ich ptatnik i w tym znaczeniu sg srodkami publicznymi, podlegajacymi
$ciggnieciu oraz zabezpieczeniu na zasadach dotyczacych sktadek na ubezpieczenia spoteczne”. W rezultacie,
mimo zréznicowanych ocen w doktrynie odnosnie do charakteru prawnego sktadki emerytalnej, powinna by¢
ona — z uwagi na jej przeznaczenie na tworzenie funduszu emerytalnego i realizacje konstytucyjnego prawa
wynikajgcego z art. 67 ust. 1 Konstytucji — zaklasyfikowana jako czes$¢ srodkoéw publicznych. Taki charakter — jak
podkreslat SN — srodki pochodzace ze skfadki zachowujg rowniez po przekazaniu ich przez ZUS do wybranego
OFE (zob. m.in. uchwaty sktadu siedmiu sedziéw SN z: 5 kwietnia 2006 r., sygn. akt Il CZP 121/05, OSNC
nr 11/2006, poz. 178; 10 wrzesnia 2009 r., sygn. akt | UZP 5/09, OSNP 5-6/2010, poz. 71; wyroki SN z: 8 kwietnia
2009 r., sygn. akt Il UK 346/08, 4 czerwca 2008 r., sygn. akt Il UK 12/08, OSP nr 6/2009, poz. 62; postanowienie
SN z 16 maja 2013 r,, sygn. akt IV CSK 616/12). W konsekwencji poza ramami wyznaczonymi przez ustawodawce
ubezpieczony nie ma prawa do rozporzadzania srodkami zgromadzonymi w ramach ubezpieczenia emerytalnego
(por. m.in. wyrok SN z 24 stycznia 2013 r., sygn. akt V CSK 63/12).

5.3. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit wobec powyzszych, ze sktadka emerytalna (w czesci optacanej przez
ubezpieczonego) — chociaz stanowi cze$¢ prawa majatkowego pracownika do wynagrodzenia brutto, a w sensie
ekonomicznym zalicza sie do jego przychodu — jest, podobnie jak podatek dochodowy, ciezarem publicznym
w rozumieniu art. 84 Konstytucji, a jednoczes$nie daning publiczng w rozumieniu art. 217 Konstytucji. Ma ona
charakter przymusowego, generalnie bezzwrotnego i powszechnego $wiadczenia pienieznego, stanowigcego
dochdéd panstwowego funduszu celowego, jakim jest FUS. Jest naktadana jednostronnie (wladczo) przez organ
wykonujgacy zadania publiczne i stuzy wypetnianiu zadan publicznych wynikajacych z Konstytucji i ustaw — w tym
wypadku urzeczywistniania konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego, o ktérym mowa w art. 67
ust. 1 Konstytucji (zob. na tle sktadki rentowej wyrok TK z 15 lipca 2013 r., sygn. K 7/12, OTK ZU nr 6/A/2012,
poz. 76, cz. lll, pkt 6).

Uiszczanie daniny publicznej w postaci sktadki emerytalnej jest obowigzkiem kazdego ubezpieczonego
(art. 84 Konstytuciji). Ubezpieczony nie ma wszakze wpltywu na wysoko$é ani na zasady jej optacania. Srodki
pochodzace ze sktadki emerytalnej nie mogg by¢ zatem rozumiane — w sensie konstytucyjnym — jako wtasnosc¢
prywatna ubezpieczonych. Stanowig publiczne srodki finansowe przeznaczone na pokrycie publicznych zobo-
wigzan wynikajacych z ubezpieczenia spotecznego.

Publicznoprawnego charakteru srodkéw pochodzacych ze sktadki emerytalnej i zgromadzonych zaréwno
na koncie i subkoncie w ZUS-ie, jak i na rachunku w OFE nie zmieniajg ani wzajemnos$¢ swiadczenia, polegajaca
na powigzaniu wysokosci $wiadczenia emerytalnego z wysokoscig zaewidencjonowanych srodkéw pochodza-
cych ze sktadki emerytalnej, ani lokowanie srodkéw zgromadzonych w OFE na zasadach rynkowych. Nie zmienia
tego, ze zgromadzonymi srodkami zarzgdzajgq podmioty prywatne, a precyzyjniej mowiac PTE, tzn. wykreowane
w tym celu przez ustawodawce osoby prawne prawa cywilnego wystepujace w obrocie w formie spotki akcyj-
nej oraz bedace jedynym organem OFE (art. 3 ustawy o OFE). Trybunat stwierdza, ze podmioty te wykonujg
zadania publiczne wytacznie w ramach wyznaczonych przez prawo. Przekazanie przez ZUS do OFE $rodkow
pochodzacych ze sktadki emerytalnej nalezy uzna¢ za czynnos$¢ techniczno-organizacyjna, prowadzaca de facto
do ograniczonej w czasie zmiany podmiotu administrujgcego $rodkami publicznymi (z szeroko rozumianego
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panstwa na podmiot prywatny). Nie prowadzi to do sui generis przewtaszczenia tych srodkdw na ubezpieczonego,
a tym bardziej na OFE lub PTE. Z chwilg przekazania przez ZUS do OFE $rodkéw pochodzacych ze skiadki
emerytalnej nie ustaje bowiem stosunek ubezpieczenia spotecznego, a ubezpieczony nie zyskuje uprawnienia
do swobodnego dysponowania srodkami zapisanymi na jego rachunku w OFE.

Umozliwienie ubezpieczonemu czesciowego wspotdecydowania o sposobie realizacji prawa do zabezpiecze-
nia spotecznego, polegajace na przyznaniu prawa do zadysponowania czescig skladki emerytalnej przez oddanie
jej w zarzad prywatnego podmiotu i umozliwieniu podziatu $rodkéw zgromadzonych na rachunku OFE w razie
ustania matzenstwa lub Smierci ubezpieczonego, musi by¢ postrzegane jako przejaw zasady pomocniczosci. Nie
powoduje to zmiany kwalifikacji prawnej srodkéw finansowych pochodzacych z przymusowo uiszczanej daniny
publicznej na prywatng wtasnos¢ ubezpieczonego.

Wobec powyzszych uwag nie jest uzasadnione poréwnywanie statusu prawnego $rodkéw zgromadzonych
na rachunku w OFE do $rodkéw dobrowolnie gromadzonych przez ubezpieczonych w ramach pracowniczych
programow emerytalnych, IKE lub IKZE, ktére sg dobrowolnie finansowane przez ubezpieczonego z jego docho-
du. Tym bardziej nie ma podstaw do poréwnywania sytuacji OFE i PTE z bankami lub prywatnymi funduszami
inwestycyjnymi.

Dla konstytucyjnoprawnego statusu srodkéw pochodzacych ze sktadki emerytalnej ulokowanych w OFE
irrelewantna pozostaje tez wynikajgca z przepiséw ustaw ich odrebnos$¢ od sektora finanséw publicznych (zob.
wyrok SN z 4 czerwca 2008 r., sygn. akt [l UK 12/08).

5.4. Natozenie obowigzku uiszczenia sktadki emerytalnej jest — w szerokim sensie — oddziatywaniem na sytu-
acje ekonomiczna jednostki (ubezpieczonego). Obowigzek uiszczenia sktadki prowadzi bowiem do zmniejszenia
jego przychodow. Jak jednak stwierdzat Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie, nie kazde takie oddziaty-
wanie jest rownoznaczne z ingerowaniem w sfere wiasnosci. Nie jest nie jest ograniczeniem wtasnosci w rozu-
mieniu art. 64 ust. 3 Konstytucji obligowanie podmiotéw prawa do ponoszenia okreslonych w ustawie ciezaréw
finansowych (danin) na cele publiczne (zob. wyrok TK z 30 stycznia 2001 r., sygn. K 17/00, OTK ZU nr 1/2001,
poz. 4, cz. lll, pkt 3). Zgodnie z utrwalonym pogladem prawnym Trybunatu podatki stanowig naturalng forme
obcigzania praw majatkowych konkretnymi zobowigzaniami, a zawarte w Konstytucji ograniczenia — w tym
ustanawiajgce obowigzek ponoszenia ciezaréw podatkowych — ksztattujg ramy konstytucyjnego pojmowania
prawa witasnosci. W rezultacie — jak przyjmowat Trybunat — tre$¢ normatywna konstytucyjnego pojecia wtasnosci
zawiera w sobie takze obowigzki, ktére wynikajg z koniecznosci ponoszenia ciezaréw publicznych, bez ktérych
nie bytoby mozliwe zabezpieczenie tychze praw (zob. wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. SK 23/01, OTK ZU
nr 3/A/2002, poz. 26, cz. lll). Zdaniem Trybunatu wyrazonym w niniejszej sprawie, uwagi te nalezy w petni odnies¢
do pozostatych, niepodatkowych, danin publicznych, w tym sktadek na ubezpieczenie emerytalne, a w rezultacie
tez do pochodzacych z tych sktadek srodkéw finansowych.

5.5. Powszechne przekonanie — uksztattowane pod wptywem réznych wypowiedzi — stworzyto iluzje prywat-
nego charakteru tychze $rodkéw i odrebnosci majatku zgromadzonego w OFE od finanséw publicznych. Teza
ta — co raz jeszcze Trybunat podkresla — nie ma potwierdzenia w normach prawnych. Nie ma réwniez zadnego
konstytucyjnego uzasadnienia. Trybunat zwrécit uwage, ze traktowanie aktywéw zgromadzonych w OFE jako
~prywatnych oszczednosci ubezpieczonych” miatoby dalekosiezne konstytucyjne konsekwencje. Oznaczatoby,
ze ustawodawca — zobowigzujac w 1999 r. ubezpieczonych do uczestnictwa w filarze kapitatowym — doprowadzit
do nieproporcjonalnego ograniczenia ich wtasnosci, polegajacego na zobowigzaniu nie tylko do przymusowego
oszczedzania, ale i przymusowego przekazania czesci wynagrodzenia podmiotom prywatnym. Ze sktadki eme-
rytalnej pochodzi bowiem cze$¢ wynagrodzenia PTE, stanowigca procentowo okreslong czes$¢ kwoty sktadek
emerytalnych przekazywanych do OFE (wynoszacej od 2004 r. 7% sktadki; obecnie jest to 1,75%, co reguluje
art. 134 ustawy o OFE). Nalezy mie¢ wszakze na uwadze, ze w systemie emerytalnym funkcjonujacym od 1999 r.
wysoko$¢ emerytury zalezy w istocie od wielko$ci zgromadzonego przez ubezpieczonego kapitatu (zob. cz. lIl,
pkt 2 uzasadnienia). Kapitat ten ulega jednak pomniejszeniu juz ,na wejsciu”, poniewaz wysoko$¢ srodkéw
inwestowanych w ramach OFE zostaje automatycznie pomniejszana o przystugujace PTE wynagrodzenie. Przy
hipotetycznej stopie zwrotu wynoszacej w catym okresie oszczedzania 0%, ubezpieczony — w chwili przejscia
na emeryture i wypfaty $wiadczenia — otrzymatby nominalnie mniej anizeli wniést do systemu emerytalnego.
Tego rodzaju mechanizm musiatby oznaczac¢, ze w zakresie, w jakim ustawodawca umozliwit PTE pobieranie
wynagrodzenia ze sktadki emerytalnej, przy zatozeniu prywatnego charakteru srodkéw zgromadzonych w OFE,
doszto do niezgodnego z Konstytucjg wyzucia wtasnosci nie na cel publiczny — czego wymaga bezwzglednie
art. 21 ust. 2 Konstytucji — a na rzecz podmiotu prywatnego (PTE).
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6. Zmiana zasad dziatalnosci inwestycyjnej otwartych funduszy emerytalnych w perspektywie prawa do eme-
rytury.

6.1. Pierwszym problemem konstytucyjnym, wynikajacym z wniosku Prezydenta, jest dopuszczalno$¢ zmiany
zasad dziatalnosci inwestycyjnej OFE polegajacej na przeksztatceniu ich z instytucji finansowych bezpiecznego
inwestowania w fundusze podwyzszonego ryzyka.

Prezydent jako podstawowy przedmiot kontroli wskazat art. 141 ust. 2 ustawy o OFE. Powigzat go z art. 4
pkt 33, art. 23 ust. 1 oraz art. 35 ustawy nowelizujgcej, zarzucajgc im niezgodno$¢ z art. 2 oraz art. 67 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugiji.

Tres$¢ normatywna art. 141 ust. 2 ustawy o OFE jest nastepujaca:

~Aktywa otwartego funduszu nie moga by¢ lokowane w kategoriach lokat, o ktérych mowa w ust. 1:
1) pkt 1-4;
2) pkt 33 i 34, jezeli sg gwarantowane przez Skarb Panstwa”.

Przepis art. 141 ust. 1 pkt 1-4, 33 i 34, do ktdrych odsyta zaskarzony przepis, ma nastepujacg tresc:
+LAktywa funduszu moga by¢ lokowane, z zastrzezeniem ust. 2 i 3 oraz art. 146, wytacznie w naste-
pujacych kategoriach lokat:

1) obligacjach, bonach i innych papierach wartosciowych, emitowanych przez Skarb Panstwa lub
Narodowy Bank Polski, a takze pozyczkach i kredytach, udzielanych tym podmiotom;

2) obligacjach, bonach i innych papierach warto$ciowych, emitowanych przez rzady lub banki
centralne panstw, o ktérych mowa w ust. 4, a takze pozyczkach i kredytach, udzielanych tym
podmiotom;

3) obligacjach i innych diuznych papierach warto$ciowych, opiewajacych na $wiadczenia pieniez-
ne, gwarantowanych lub poreczanych przez Skarb Panstwa lub Narodowy Bank Polski, a takze
depozytach, kredytach i pozyczkach, gwarantowanych lub poreczanych przez te podmioty;

4) obligacjach i innych dtuznych papierach warto$ciowych, opiewajgcych na $wiadczenia pieniez-
ne, gwarantowanych lub poreczanych przez rzady lub banki centralne panstw, o ktérych mowa
w ust. 4, a takze depozytach, kredytach i pozyczkach, gwarantowanych lub poreczanych przez te
podmioty;

()

33) obligacjach emitowanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym;

34) obligacjach innych niz wymienione w pkt 33, bankowych papierach wartosciowych lub listach
zastawnych, emitowanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego”.

Art. 4 pkt 33 ustawy nowelizujgcej ma nastepujaca tresc:

W ustawie z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 989 i 1289) wprowadza sie nastepujace zmiany: (...)
33) uchyla sie art. 175-1807;

Art. 23 ustawy nowelizujacej ma nastepujacy tresc:

»1. W dniu 3 lutego 2014 r. otwarty fundusz emerytalny umarza 51,5% jednostek rozrachunkowych
zapisanych na rachunku kazdego cztonka otwartego funduszu emerytalnego na dzien 31 stycznia
2014 r. i przekazuje do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, dziatajacego w imieniu i na rzecz
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, aktywa, o ktérych mowa w ust. 2, o wartosci odpowiadaja-
cej sumie wartosci umorzonych jednostek rozrachunkowych.

2. W dniu 3 lutego 2014 r. otwarty fundusz emerytalny przekazuje do Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych nastepujace kategorie aktywdw, w okreslonej ponizej kolejnosci, az do osiggniecia
wartosci odpowiadajgcej sumie wartosci umorzonych jednostek rozrachunkowych, o ktérych mowa
w ust. 1, wedtug stanu na dzieh 31 stycznia 2014 r.:

1) obligacje i bony emitowane przez Skarb Panstwa;

2) obligacje emitowane przez Bank Gospodarstwa Krajowego na zasadach okreslonych w ustawie
z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
(Dz. U. z 2012 r. poz. 931, z pdzn. zm.), gwarantowane przez Skarb Panstwa;

3) inne papiery warto$ciowe opiewajace na $wiadczenia pieniezne, gwarantowane lub poreczane
przez Skarb Panstwa;

4) $rodki pieniezne denominowane w walucie polskie;.
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3. Otwarty fundusz emerytalny jest obowigzany posiada¢ na dzien 31 stycznia 2014 r. aktywa,
o ktérych mowa w ust. 2, o wartosci nie mniejszej niz warto$¢ wynikajaca z ust. 1.

4. W przypadku gdy taczna warto$¢ aktywow z danej kategorii, ktora jest przekazywana, powo-
dowataby przekroczenie wartosci odpowiadajgcej sumie wartosci umorzonych jednostek rozra-
chunkowych, o ktorych mowa w ust. 1, otwarty fundusz emerytalny przekazuje z tej kategorii
w pierwszej kolejnosci aktywa, ktérych termin wykupu lub zapadalnosci przypada najwczesnie;.
5. W przypadku gdy z wyceny aktywow danej kategorii, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1-3, wynika,
ze nie jest mozliwe ich przekazanie o wartosci odpowiadajacej sumie wartosci umorzonych jed-
nostek rozrachunkowych, o ktérych mowa w ust. 1, ze wzgledu na niepodzielnos¢ sktadnikow
poszczegolnych kategorii aktywow, otwarty fundusz emerytalny przekazuje z danej kategorii
aktywow mniej o jeden papier wartosciowy powodujacy przekroczenie wartosci odpowiadajacej
sumie wartosci umorzonych jednostek rozrachunkowych, o ktérych mowa w ust. 1, a r6znice sumy
wartosci umorzonych jednostek rozrachunkowych, o ktérej mowa w ust. 1, i wartosci przekazywa-
nych aktywow, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1-3, pokrywa srodkami pienieznymi.

6. Laczny udziat aktywdéw, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1-3, w aktywach otwartego funduszu
emerytalnego na dzien 31 stycznia 2014 r. nie moze by¢ nizszy niz taczny udziat tych aktywow
w aktywach otwartego funduszu emerytalnego na dzien 3 wrzesnia 2013 r.

7. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych ewidencjonuje na dzien 31 stycznia 2014 r. na subkoncie,
o ktérym mowa w art. 40a ustawy zmienianej w art. 5, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa,
wartos¢ srodkéw odpowiadajacych wartosci umorzonych przez otwarty fundusz emerytalny
na rachunku ubezpieczonego bedacego czionkiem otwartego funduszu emerytalnego jednostek
rozrachunkowych, o ktérych mowa w ust. 1.

8. Wartosc¢ srodkow, o ktorych mowa w ust. 7, moze byé wyzsza niz wartos¢ umorzonych jedno-
stek rozrachunkowych, w sytuacji gdy wartos¢ aktywow, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1-3, wyni-
kajaca z kursu wyceny lub ceny ustalonych na dzien 31 stycznia 2014 r., jest nizsza niz wartos$¢
tych aktywow ustalona na dzien 3 wrzesnia 2013 r., z tym ze do poréwnania wartosci aktywow
bierze sie kurs wyceny lub cene danych aktywéw ustalone zgodnie z przepisami dotyczgacymi
zasad wyceny aktywow funduszy emerytalnych, z zastrzezeniem, ze w powyzszym kursie lub
cenie nie uwzglednia sie wartosci odsetek naleznych na dzier wyceny. W takim przypadku do wyli-
czenia wartosci srodkow, o ktérych mowa w ust. 7, bierze sie kurs wyceny lub cene ustalone
w sposob okreslony w zdaniu poprzedzajgcym na dzieh 3 wrzesnia 2013 r., powiekszone o nalez-
ne odsetki na dzien 31 stycznia 2014 r.

9. Obliczenia wartosci jednostek rozrachunkowych, o ktérych mowa w ust. 1, przypadajacych
na kazdego czionka otwartego funduszu emerytalnego oraz obliczenia wartosci, o ktérej mowa
w ust. 8, stuzacej do obliczenia wartosci srodkéw, o ktérych mowa w ust. 7, dokonuje otwarty
fundusz emerytalny na dzien 31 stycznia 2014 r.

10. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych niezwtocznie:

1) przedstawia do nabycia Skarbowi Panstwa, reprezentowanemu przez ministra wtasciwego
do spraw budzetu, przekazane przez otwarty fundusz emerytalny aktywa, o ktérych mowa w ust. 2
pkt 1;

2) przenosi do Funduszu Rezerwy Demograficznej przekazane przez otwarty fundusz emerytalny
aktywa, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 2-4.

11. Skarb Panstwa, reprezentowany przez ministra wiasciwego do spraw budzetu, nabywa
od Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych aktywa, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1, w zamian za gwa-
rancje wyptaty z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych $wiadczen emerytalnych odpowiadajacych
zewidencjonowanej na subkontach, o ktéorych mowa w art. 40a ustawy zmienianej w art. 5,
w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg, prowadzonych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
wartosci tych aktywow.

12. Fundusz Rezerwy Demograficznej przekazuje aktywa, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 4, powiek-
szone o pozytki z tych aktywéw, na przychody funduszu emerytalnego Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych w terminie 30 dni po dniu wplywu tych aktywéw na rachunek Funduszu Rezerwy
Demograficznej.

13. W 2014 r. Fundusz Rezerwy Demograficznej przekazuje na przychody funduszu emerytalne-
go Funduszu Ubezpieczen Spotecznych srodki pieniezne uzyskane z tytutu wykupu wyodrebnio-
nych aktywéw, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 2 i 3, pochodzacych z otwartych funduszy emerytalnych
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lub wyptaty naleznych od nich odsetek, w terminie 30 dni od dnia ich otrzymania wraz z pozytka-
mi uzyskanymi od tych srodkéw pienieznych.

14. Do $rodkéw pienieznych pochodzacych z aktywdéw wymienionych w ust. 12 i 13 stosuje sie
odpowiednio art. 59 ust. 2b ustawy zmienianej w art. 5, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa.
15. Otwarty fundusz emerytalny przekaze aktywa, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1-3, na wskazany
przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych rachunek lub rachunki papierow wartosciowych.

16. Otwarty fundusz emerytalny przekaze aktywa, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 4, na wskazany
przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych rachunek bankowy.

17. Otwarty fundusz emerytalny w dniu 3 lutego 2014 r. przekazuje do Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych, podpisany przez osoby upowaznione, wykaz zawierajacy specyfikacje i wycene
aktywow, o ktérych mowa w ust. 2.

18. Rada Ministréw moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, szczegoétowy sposob i tryb przeka-
zania przez otwarte fundusze emerytalne do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych aktywodw, o ktd-
rych mowa w ust. 2, biorgc pod uwage konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa i terminowego
przekazania aktywéw”.

Art. 35 ustawy nowelizujacej ma nastepujacy tresc:

,Do dnia 31 grudnia 2017 r. tagczna warto$¢ lokat aktywdw otwartego funduszu emerytalnego
w kategoriach lokat, o ktérych mowa w art. 141 ust. 1 pkt 7-10 ustawy zmienianej w art. 4,
w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg, nie moze by¢ mniejsza niz:

1) 75% wartosci tych aktywow do dnia 31 grudnia 2014 r.;

2) 55% wartosci tych aktywow do dnia 31 grudnia 2015 r,;

3) 35% wartosci tych aktywow do dnia 31 grudnia 2016 r.;

4) 15% wartosci tych aktywéw do dnia 31 grudnia 2017 r.”.

Art. 141 ust. 2 ustawy o OFE stanowi, ze aktywa OFE nie moga by¢ lokowane w instrumenty finansowe
wymienione w art. 141 ust. 1 pkt 1-4, 33 i 34, to jest w obligacje, bony i inne papiery wartosciowe emitowane lub
gwarantowane przez Skarb Panstwa, Narodowy Bank Polski, rzady panstw bedacych cztonkami Unii Europejskiej,
stronami umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub cztonkami Organizacji Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju, a ponadto w depozyty, kredyty i pozyczki udzielane tym podmiotom, przez nie gwarantowane lub
poreczane.

Art. 4 pkt 33 ustawy nowelizujacej ma charakter uchylajacy. Deroguje on art. 175-180 ustawy o OFE, ktére
regulowaty mechanizm pokrywania niedoboru w funduszu, to jest sytuacji, w ktérej fundusz nie osiagnat mini-
malnej — okreslonej w art. 175 — stopy zwrotu z powierzonych srodkow. W $wietle uchylonych przepisow,
w razie powstania niedoboru, w pierwszej kolejno$ci umarzano jednostki rozrachunkowe zapisane na rachunku
rezerwowym, nastepnie — gdyby pozyskane w ten sposéb Srodki okazaty sie niewystarczajgce — umarzano jed-
nostki zgromadzone na rachunku czesci dodatkowej Funduszu Gwarancyjnego. W dalszej kolejnosci niedobor
miat by¢ pokrywany ze srodkéw wtasnych PTE, a gdyby i te Srodki nie pokryty niedoboru, wéwczas pokrywano
je z pozostatych srodkéw Funduszu Gwarancyjnego. W $wietle uchylonego przez ustawe nowelizujgca art. 180
ust. 1 ustawy o OFE ostatecznym gwarantem byt dla ubezpieczonych Skarb Panstwa.

Art. 23 ust. 1 ustawy nowelizujgcej przewiduje obowigzek umorzenia przez OFE 51,5% jednostek rozra-
chunkowych zapisanych na rachunku kazdego cztonka otwartego funduszu emerytalnego na 31 stycznia 2014 r.
i przekazanie do ZUS-u dziatajgcego w imieniu i na rzecz FUS-u, aktywoéw o wartosci odpowiadajgcej sumie
umorzonych jednostek rozrachunkowych. W ust. 2 ustawodawca okreslit kolejnos¢, w jakiej majg by¢ przekazy-
wane do ZUS-u aktywa pochodzgce z umorzonych jednostek rozrachunkowych, poczawszy od obligacji i bonow
emitowanych przez Skarb Panstwa, obligacji drogowych, innych papieréw warto$ciowych opiewajgcych na swiad-
czenia pieniezne gwarantowane lub poreczane przez Skarb Panstwa na srodkach pienieznych denominowanych
w walucie polskiej. Kolejne ustepy okreslajg wymagania co do aktywow, jakie majg znajdowacé sie w posiadaniu
funduszu, regulujg procedury rachunkowe oraz sposob przekazania aktywow do ZUS-u. Art. 23 ust. 18 ustawy
nowelizujacej zawiera z kolei upowaznienie dla Rady Ministréw do uregulowania, w drodze rozporzadzenia,
szczegotowego sposobu i trybu przekazania aktywow.

Trzeci ze wskazanych przez Prezydenta przepisow zwigzkowych, {j. art. 35 ustawy nowelizujgcej, reguluje
zasady inwestowania srodkoéw otwartego funduszu emerytalnego w latach 2014-2017 w finansowe instrumenty
udziatowe, takie jak np. akcje, prawa poboru czy prawa do akcji spotek bedacych przedmiotem oferty publicznej
— tj. notowanych na gietdzie. Zgodnie z tym przepisem w wyzej wskazane rodzaje lokat miato by¢ inwestowane
minimum 75% wartosci aktywow w 2014 r., 55% wartosci aktywéw w 2015 r., 35% wartosci aktywow w 2016 r.
i 15% wartosci tych aktywéw w 2017 r.
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Zdaniem Prezydenta niekonstytucyjno$¢ zakwestionowanych przepisow ma wynika¢ z zakazu lokowania
aktywow OFE w niektoére rodzaje instrumentéw finansowych i czasowym zobowigzaniu do lokowania okreslonej
puli aktywow w finansowe instrumenty udziatowe (np. akcje), przy jednoczesnym — i to radykalnym — zmodyfi-
kowaniu gwarancji bezpieczenstwa zgromadzonych w OFE Srodkéw w zwigzku z uchyleniem przepiséw o mini-
malnej stopie zwrotu i mechanizmie pokrycia niedoboru. Wynikajace z zaskarzonych unormowan zasady polityki
inwestycyjnej prowadzi¢ majg do zwiekszenia ryzyka inwestycyjnego w systemie kapitatowym, a tym samym
zagrazac bezpieczenstwu finansowemu ubezpieczonych — czlonkéw OFE oraz ostabia¢ gwarancje wyptaty
Swiadczen emerytalnych w przysztosci.

6.2. Trybunat stwierdzit, ze w ramach rozwazanego problemu konstytucyjnego jakim jest dopuszczalno$¢
zmiany zasad funkcjonowania filaru kapitatowego — w kontekscie zasady ochrony zaufania do panstwa i sta-
nowionego prawa i prawa do zabezpieczenia spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego — merytorycznej
kontroli podlega¢ moze art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 i art. 35 pkt 2-4
ustawy nowelizujacej z art. 2 i art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Po pierwsze, jak wskazano, art. 35 pkt 1 ustawy nowelizujgcej regulowat wytgcznie zasady inwestowania
aktywow OFE w 2014 r., a wiec ulegt ,skonsumowaniu”, a co za tym idzie, utracit moc obowigzujgca w rozumieniu
ustawy o TK. Nie ma zarazem koniecznosci orzekania o konstytucyjnosci tego przepisu na podstawie art. 39
ust. 3 ustawy o TK (zob. cz. Ill, pkt 1.2.3 uzasadnienia). W tym zakresie postepowanie umorzono na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z 1997 r.

Po drugie, art. 31 ust. 3 Konstytucji, wskazany jako zwigzkowy wobec art. 67 ust. 1 Konstytucji, jest w per-
spektywie zarzutow wnioskodawcy nieadekwatnym wzorcem kontroli. Trybunat podtrzymat poglad, zgodnie
z ktérym ,z uwagi na «odsytajacy» charakter art. 67 ust. 1 Konstytucji, zakres dopuszczalnych ograniczeh prawa
do zabezpieczenia spotecznego nie podlega testowi proporcjonalnosci wprowadzonemu w art. 31 ust. 3 zdanie
pierwsze Konstytucji” (wyrok TK z 9 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12, cz. Ill, pkt 4.3.12 i powotane tam orzecznic-
two). To znaczy, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji moze by¢ adekwatnym wzorcem kontroli przepiséw regulujacych
zabezpieczenie spoteczne jedynie wowczas, kiedy zarzut dotyczy naruszenia ustawowej formy ograniczenia
prawa zagwarantowanego w art. 67 ust. 1 Konstytucji badz naruszenia jego istoty. W niniejszej sprawie Prezy-
dent takich zarzutéw nie sformutowat, poprzestajac na zakwestionowaniu braku koniecznosci wprowadzonych
zmian. Z tego powodu Trybunat stwierdzit, ze art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23
ust. 1 i art. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujgcej nie jest niezgody z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6.3. Trybunat nie podzielit zarzutéw Prezydenta wobec art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33,
art. 23 ust. 1 i art. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujgce;.

6.3.1. Jak wskazano wyzej, ustrojodawca — gwarantujgc w art. 67 ust. 1 Konstytucji prawo do zabezpiecze-
nia spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego — nie przesgdzit, jak ma wygladaé system zabezpieczenia
spotecznego ani jak powinny by¢ uksztattowane warunki uczestnictwa w systemie. Obowigzkiem ustawodawcy
jest wykreowanie oraz utrzymywanie takiego systemu, ktéry pozwoli osobom niezdolnym do pracy ze wzgledu
na podeszty wiek otrzymac srodki umozliwiajgce im egzystencje. W tym zakresie ustawodawca dysponuje dosc¢
szerokim marginesem swobody wyboru optymalnych — w danym czasie i warunkach — konstrukcji prawnych
(zob. cz. Ill, pkt 4 uzasadnienia). Ma on zarazem obowigzek ciggtego monitorowania funkcjonowania systemu
emerytalnego i reagowania na zmiany spoteczne lub ekonomiczne, powodujace jego dysfunkcjonalnosc.

Do kompetenc;ji Trybunatu nie nalezy badanie celowosci badz trafnosci politycznych i ekonomicznych decyzji
prawodawcy, w tym stuzacych urzeczywistnieniu prawa wyrazonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji. Rolg Trybunatu
byta w tym wypadku ocena, czy wprowadzone rozwigzania legislacyjne mieszczq sie w ramach konstytucyjnie
akceptowalnej swobody ustawodawcy i czy przeprowadzono je zgodnie z wynikajgcymi z Konstytucji wymaga-
niami formalnymi, w tym zgodnie z zasadq ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa.

6.3.2. Trybunat w pierwszej kolejnosci postanowit oceni¢, czy wprowadzone zmiany w funkcjonowaniu sys-
temu emerytalnego mozna uznac¢ za uzasadnione w $wietle art. 67 ust. 1 Konstytuciji.

Dokonujac oceny dopuszczalno$ci wprowadzonych ustawg nowelizujgca modyfikacji, w szczegdlnosci eko-
nomicznych przyczyn korekty przez ustawodawce systemu emerytalnego — w ksztatcie nadanym muw 1999 r. —
Trybunat wzigt pod uwage argumentacje zawartg w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy nowelizujacej (druk
sejmowy nr 1946/VIl kadencja), jak i wynikajaca z opracowanego przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej,
w wykonaniu dyspozycji art. 32 ustawy nowelizujacej z 2011 r., raportu Przeglad funkcjonowania systemu eme-
rytalnego w Polsce. Bezpieczenstwo dzigki zrbwnowazeniu, Warszawa 2013. Trybunat nie dostrzega podstaw
do kwestionowania prawdziwosci podanych tam informac;ji.
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Zmiany wprowadzone ustawg nowelizujgcg byty spowodowane kilkoma czynnikami, ktére — zdaniem usta-
wodawcy — utrudniaty realizacje konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego. Trybunat omoéwit juz
kontekst spoteczno-ekonomiczny reform emerytalnych w Polsce w latach 1999-2013 (zob. cz. lll, pkt 2 uzasad-
nienia). W tym miejscu jedynie przypomina najwazniejsze powody reformy z 2013 r.

Po pierwsze, wynikaty one ze zwiekszajgcego sie deficytu w FUS-ie, spowodowanego wyptacaniem swiad-
czen emerytalnych osobom z tzw. starego portfela (obecnym emerytom), a zarazem przekazywaniem do OFE
ustawowo zdefiniowanej czesci sktadki emerytalnej oséb aktualnie zatrudnionych i odprowadzajgcych sktadke
emerytalng. Jak wynika ze sprawozdan Rady Ministrow z wykonania ustaw budzetowych, w 1999 r. — czyli w roku
wprowadzenia reformy systemu ubezpieczen spotecznych — deficyt FUS wynosit 3,894 mid zl, podczas gdy
w 2013 r. — 31,884 mid zl, a zatem blisko dziesieciokrotnie wiecej. Wydatki na $wiadczenia z funduszu emery-
talnego stanowity w 2012 r. okoto 7,0% PKB. Trybunat zauwazyt zarazem, ze w $wietle sprawozdan z wykonania
ustawy budzetowej przedstawianych corocznie przez Rade Ministrow, od wprowadzenia reformy emerytalnej
w 1999 r. stopniowo i systematycznie zaczat spadac¢ udziat sktadek w wydatkach na $wiadczenia emerytalne.
W latach 1999-2001 utrzymywat sie on na poziomie ponad 70%, natomiast w 2011 r. wynosit niewiele ponad
50%. Wzrost nastgpit dopiero od 2012 r., co nalezatoby powigza¢ z obnizeniem wysokosci sktadki emerytalnej
odprowadzanej do OFE na podstawie przepisow ustawy nowelizujgcej z 2011 r.

Jakkolwiek przyczyny deficytu FUS-u majg charakter ztozony, to nie budzi watpliwosci, ze jedng z jego
zasadniczych przyczyn jest koniecznos¢ transferu srodkéw pozyskiwanych od ubezpieczonych do OFE. Jak
wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej, bedgca nastepstwem tego procesu refundacja sktadek
przekazywanych do OFE w latach 1999-2012 kosztowata budzet panstwa okoto 1,2% PKB. W $wietle spra-
wozdan Rady Ministréw z wykonania ustawy budzetowej za ten okres byta to fgcznie kwota 98,022 mld ztotych.

Po drugie, sfinansowanie obecnego deficytu w FUS-ie w zwigzku z brakiem nadwyzki budzetowej i dodat-
kowych srodkéw budzetowych wymagato zaciggania nowych zobowigzan i powodowato dalsze zadtuzanie sie
panstwa, m.in. przez emisje obligacji skarbowych. Jak zaznaczono w Przeglgdzie funkcjonowania systemu
emerytalnego, w latach 1999-2012 warto$¢ dodatkowego dtugu publicznego, ktéry byt konsekwencjg reformy
emerytalnej z 1999 r. — juz po uwzglednieniu kosztéw obstugi dtugu — wyniosta 279,4 mlid zt. Stanowi to az potowe
wzrostu catego panstwowego diugu publicznego w tym czasie (zob. Przeglad..., s. 32). Dtug w postaci obligac;ji
skarbowych byt nabywany zaréwno przez same OFE, jak i przez podmioty zagraniczne (nierezydentéw). Udziat
0sob zagranicznych w dtugu krajowym w 2012 r. wyniost az 35,1% (zob. Przeglad..., s. 33).

Po trzecie, reforma emerytalna z 1999 r. doprowadzita do efektu tzw. podwodjnego opodatkowania obecnego
pokolenia (ang. double tax generation), ktére zaczeto gromadzi¢ sktadki emerytalne w systemie kapitatowym.
Obecne pokolenie 0séb czynnych zawodowo ma nie tylko odktada¢ srodki na wtasng emeryture m.in. w ramach
OFE, lecz takze finansowac¢ — na zasadach repartycyjnych — emerytury oséb pobierajacych obecnie $wiadczenia
emerytalne (ij. ze starego systemu). Jak sie przyjmuje, w okresie przejsciowym trwajacym od wejscia w zycie
reformy emerytalnej w 1999 r. do 2050-2060 r. OFE miaty wytacznie akumulowac skiadki (skala wyptat z tej czesci
systemu ma stopniowo rosna¢ przez kilkadziesiat lat). Jednoczesnie nie przeprowadzono reform zmierzajacych
do wyréwnania ubytku w FUS-ie spowodowanego refundacjg sktadki do OFE i koniecznoscig wyptaty emerytur
osobom z tzw. starego systemu. Jakkolwiek system emerytalny — w ksztatcie nadanym w 1999 r. — prowadzit
do pewnego ograniczenia ryzyka niewyptacalnosci systemu emerytalnego w dtugim czasie, to jednak dojscie
do modelu docelowego wymaga dtugiego okresu przejsciowego. Finansowanie deficytu FUS dokonujace sie
przez zacigganie dtugu publicznego czesciowo powoduje to, ze problem podwdjnego opodatkowania przechodzi
na kolejne pokolenia (zob. Przeglad..., s. 31).

Po czwarte, Trybunat Konstytucyjny zwrdcit uwage, ze sposob zarzadzania aktywami OFE pochodzacymi
ze sktadki emerytalnej sprowadzat sie wprawdzie do bezpiecznego, lecz jednoczesnie — w dtuzszej perspek-
tywie czasu — relatywnie niezbyt rentownego inwestowania powierzonych $rodkéw publicznych. Powszechne
towarzystwa emerytalne znaczng czes$¢ aktywow inwestowaty w papiery skarbowe, w tym obligacje Skarbu
Panstwa. Jak wynika z Informacji o dziatalnosci inwestycyjnej funduszy emerytalnych opracowanej przez Komisje
Nadzoru Finansowego, w 2001 r. tego rodzaju lokaty stanowity ponad 67% catosci aktywdéw otwartych fundu-
szy emerytalnych, w 2012 r. — 53,6%, a w potowie 2013 r. — 44,4%. Wedtug stanu na koniec 2012 r. OFE byly
w posiadaniu instrumentéw skarbowych o wartosci 121,7 mld zt (zob. Informacja..., s. 32). O ile rozwigzania
takie mogty zosta¢ uznane za sprzyjajace bezpieczenstwu lokowanych aktywéw znajdujacych sie w OFE, o tyle
dywersyfikacja ryzyka dokonywata sie de facto na koszt Skarbu Panstwa, przez kupowanie obligacji skarbowych
i innych instrumentéw dtuznych obcigzajgcych finanse publiczne. W praktyce sfinansowanie dywersyfikaciji ryzy-
ka inwestycyjnego nastapi przez wszystkich podatnikow, w tym samych ubezpieczonych, ktérzy sg cztonkami
OFE. Stosowany przez OFE model inwestycyjny, opierajacy sie w duzej czesci na instrumentach skarbowych,
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a zwlaszcza obligacjach Skarbu Panstwa, doprowadzit do sytuacji, w ktérej przyszte emerytury beda tym wyzsze,
im wyzsze bedg koszty obstugi polskiego dtugu.

Trybunat dostrzegt negatywne skutki ekonomiczne OFE dla finanséw publicznych w takim ksztaicie, w jakim
funkcjonowaty one od 1999 r. W Swietle danych ekonomicznych przedstawionych m.in. w toku postepowania,
dotychczasowy model segmentu kapitatowego mogt by¢ uznany za realnie zagrazajacy zachowaniu rownowagi
budzetowej, ktéra takze jest wartoscig konstytucyjna i podlega ochronie (zob. np. wyroki TK z: 14 czerwca 2011 r.,
sygn. Kp 1/11, cz. lll, pkt 4.3; 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12; cz. lll, pkt 6.1.22).

Funkcjonowanie OFE byto finansowane przede wszystkim wzrostem zadtuzenia w postaci emisji obligacji
skarbowych, a rzeczywistym kosztem reformy emerytalnej obcigzono nie tylko aktualne pokolenie podatnikow
i ptacacych sktadki emerytalne, lecz takze przyszie pokolenia, ktére bedg musiaty zaciggniety dtug sptacic.
Doszto zatem do faktycznego przerzucenia finansowej odpowiedzialnosci za reforme emerytalng z obecnego
na nastepne pokolenia. Jak podkreslat Trybunat, ,utrzymanie w dtuzszym czasie niezbilansowanego budzetu
panstwa, na co moze mie¢ wptyw dotowanie funduszu emerytalnego, jest zyciem na kredyt przysztych pokolen,
bo ogranicza ich szanse rozwojowe, a wiec jest niespetnieniem powinnosci przekazania im panstwa w stanie
co najmniej niepogorszonym” (wyrok TK 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12, cz. lll, pkt 3.3.1). Utrzymywanie takiego
stanu rzeczy moze by¢ wiec uznane za naruszajgce zasady sprawiedliwosci spotecznej i solidaryzmu spotecz-
nego.

Praktyka ponad szesnastu lat funkcjonowania kapitatowego segmentu emerytalnego i dziatalnosci systemu
kapitatowego rodzi pewne watpliwosci co do prawdziwosci tezy o korzystnym wptywie dziatalnosci inwestycyj-
nej otwartych funduszy emerytalnych na wysokosc¢ przysztych emerytur. Jak zakladano od samego poczatku,
wysokos$¢ emerytury jest ilorazem zgromadzonych przez ubezpieczonego sktadek i $redniej prognozowanej
dtugosci zycia. Zasadnicza cze$¢ $wiadczenia ma jednakze pochodzic¢ z filaru repartycyjnego, a zatem zostanie
sfinansowana przez panstwo. Im wyzszy jest dtug publiczny oraz rosng koszty jego obstugi — spowodowane
koniecznoscig refundacji sktadek do OFE czy finansowania deficytu FUS — tym trudniejsze staje sie wykony-
wanie przez panstwo jego konstytucyjnych zadan, nie tylko zwigzanych z realizacjg prawa zagwarantowanego
w art. 67 ust. 1 Konstytucji. Inaczej mowiac, im bardziej panstwo zadtuza sie obecnie, tym trudniejsze moze by¢
sfinansowanie w przysztosci emerytur w ramach segmentu repartycyjnego.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat podzielit poglad Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rady Ministréw,
zgodnie z ktérym dotychczasowy model systemu emerytalnego ostabiat, a nie wzmacniat mozliwos¢ wywigzy-
wania sie panstwa z obowigzku natozonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji, jakim jest zapewnienie zabezpieczenia
spotecznego 0séb w podesztym wieku. Jak wczesniej wskazywano, panstwo zobowigzane do Swiadczen eme-
rytalnych na rzecz obywateli, majac swiadomosc¢ ztej kondycji systemu emerytalnego, ma obowigzek podej-
mowac dziatania naprawcze (zob. wyrok TK z 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12, cz. lll, pkt 3.3.1). Ustawodawca
ma konstytucyjny obowigzek dokonywania przegladu funkcjonowania systemu zabezpieczenia spotecznego
i reagowania na zmiany spoteczno-ekonomiczne przez dokonywanie stosownych modyfikacji. Za tego rodzaju
pozadane konstytucyjnie dziatania naprawcze nalezy uzna¢ wprowadzone ustawg nowelizujaca zmiany warun-
kow dziatalnosci inwestycyjnej OFE.

6.3.3. Trybunat postanowit nastepnie oceni¢ szczegotowe rozwigzania przewidziane w ustawie nowelizujgcej,
ktére — zdaniem Prezydenta — prowadzi¢ majg do zwiekszenia ryzyka inwestycyjnego zwigzanego z uczestnic-
twem ubezpieczonych w otwartych funduszach emerytalnych.

Trybunat stwierdzit w zwigzku z tym, ze ustalone w art. 141 ust. 2 ustawy o OFE ograniczenia inwestowania
aktywow OFE w instrumenty skarbowe miescity sie w ramach konstytucyjnie akceptowalnej swobody ustawo-
dawcy regulowania konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego na wypadek osiggniecia wieku
emerytalnego (art. 67 ust. 1 Konstytucji). Przyjete rozwigzania, uwzgledniajac ich normatywny kontekst, nie moga,
zostac uznane za ostabiajgce — w sposdb konstytucyjnie niedopuszczalny — wywigzanie sie panstwa z obowigzku
zapewnienia obywatelom prawa do zabezpieczenia spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego, a co za tym
idzie naruszac¢ art. 67 ust. 1 Konstytuciji.

Trybunat Konstytucyjny zwrdcit uwage, ze obowigzujace przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujgcej zasady
lokowania aktywéw OFE w zasadzie nie sprzyjaty konkurencji miedzy nimi, ktéra miata by¢ jedng z zasad filaru
kapitatowego. Poszczegolne fundusze miaty zblizony portfel inwestycyjny, w czesci sktadajacy sie z papieréw
skarbowych (jak wskazano w 2001 r. byto to okoto 67% catosci aktywow). Ulokowanie czesci powierzonych
srodkéw w obligacjach i innych skarbowych papierach dtuznych zapewniato funduszowi zawsze pewng gwaran-
towang przez Skarb Panstwa, stope zwrotu z inwestycji, jednakze o wysokosci wprost odpowiadajgcej poczuciu
bezpieczenstwa tego instrumentu. Trybunat zwraca uwage, ze tego rodzaju inwestycje w instrumenty skarbowe
nie wymagaty relatywnie kosztownego systemu kapitalowego opartego na prywatnym zarzadzaniu publicznymi
Srodkami, lecz mogty by¢ one podejmowane przez ubezpieczonych. Jedynym konstytucyjnym uzasadnieniem
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powierzenia zarzadu czescig srodkéw ze sktadki emerytalnej wyspecjalizowanym podmiotom prywatnym dzia-
tajacym na rynku finansowym jest ich przygotowanie do pomnazania powierzonych im srodkéw w sposoéb nie-
osiggalny lub trudny do osiggniecia przez samego ubezpieczonego.

Dopuszczalno$¢ lokowania aktywoéw OFE w instrumenty skarbowe nie przyczyniata sie do rzeczywistego
zarzgdzania tymi srodkami, polegajacego na powiekszaniu aktywdéw przez inwestycje poza sektorem finanséw
publicznych. Tym samym osiggany z lokowania w skarbowe instrumenty finansowe zysk byt, z punktu widzenia
przysztych ubezpieczonych, pozorny, gdyz — jak podkreslono — okupiony zwiekszonym i stale przyrastajacym
diugiem publicznym. Nowe regulacje w zakresie polityki inwestycyjnej OFE wymusity zatem wigksza dywersyfi-
kacje portfela inwestycyjnego i sprzyjaty przywréceniu rynkowego (kapitatowego) charakteru temu segmentowi.

Trybunat uznat za konstytucyjnie dopuszczalne okreslenie tego, jakie podmioty moga nabywac obligacje
skarbowe i inne emitowane lub gwarantowane przez panstwo instrumenty finansowe. Ustawodawca ma nie-
ograniczone mozliwosci decydowania o kregu podmiotéw uprawnionych do nabywania skarbowych papierow
wartosciowych, beneficjentéw poreczen i gwarancji publicznych czy podmiotéw bedacych wierzycielami panstwa
z innych tytutéw, co wprost wynika z art. 216 ust. 1 i 2 Konstytucji. Nie mozna zatem uznac za naruszajgce
Konstytucje ograniczenie prawa do lokowania srodkéw zgromadzonych przez PTE w wymienione w art. 141
ust. 2 ustawy o OFE instrumenty finansowe.

Zakwestionowany art. 141 ust. 2 ustawy o OFE przewiduje ograniczenia lokowania aktywéw OFE nie tylko
w krajowe papiery skarbowe czy szerzej — inwestowania w polski diug, lecz takze odnosi 6w zakaz do instrumen-
téw finansowych panstw obcych. Miescito sie to jednakze, zdaniem Trybunatu, w ramach swobody ustawodawcy,
ktory mogt przewidzie¢ koniecznos¢ ograniczenia ryzyka zwigzanego z finansowaniem dtugu publicznego panstw
trzecich, nabywanego przez polskie fundusze emerytalne oraz potencjalnego wptywu takiej sytuacji na wyso-
kos¢ swiadczeh emerytalnych w Polsce. Rozwigzanie to nalezy uzna¢ takze za ograniczajgce ryzyko zwigzane
z niewyptacalnosciag publicznych wierzycieli zagranicznych (tj. panstw trzecich, ktérych skarbowe papiery warto-
sciowe nabyty polskie otwarte fundusze emerytalne) i potencjalny negatywny wptyw takiej sytuacji na wysokos¢
przysztych swiadczen ubezpieczonych pochodzacych z czesci kapitatowej systemu.

Trybunat Konstytucyjny nie podzielit réwniez zarzutu o uczynieniu OFE ,funduszami podwyzszonego ryzyka”,
co wnioskodawca wigzat przede wszystkim z wynikajacego z art. 35 ustawy nowelizujgcej obowigzku lokowania
okreslonej w tym przepisie puli aktywéw OFE w akcje i inne instrumenty udziatowe uznawane powszechnie
za podatne na zmienno$ci rynku kapitalowego, w tym ataki spekulacyjne. Przede wszystkim zaskarzony prze-
pis ma charakter przejsciowy, wymuszajac lokowanie okreslonej w nim wysokosci aktywéw w instrumentach
udziatowych w latach 2014-2017. Najwyzszy putap akcji w portfelach OFE obowigzywat w 2014 r. i wynosit 75%
wartosci aktywow. W tym zakresie Trybunat umorzyt postepowanie z uwagi na utrate mocy obowigzujacej tego
przepisu (cz. lll, pkt 1.2.3 uzasadnienia). W 2015 r. udziat instrumentéw udziatowych ma wynosi¢ co najmniej
55% warto$ci aktywdw, natomiast w kolejnych latach bedzie male¢, osiggajac w 2017 r. co najmniej 15% wartosci
aktywow. Po tym okresie nie bedzie minimalnego putapu inwestycji w instrumenty udziatowe.

Zdaniem Trybunatu przyjete w art. 35 ustawy nowelizujgcej rozwigzanie nie moze by¢ uznane za niekonsty-
tucyjne ze wzgledu na naruszenie konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego. Otwarte fundusze
emerytalne zostaty pomyslane jako instytucje dtugoterminowego inwestowania, i to w perspektywie takiego
okresu moze by¢ oceniany ustawowy model zasad zarzgdzania powierzonych im $rodkéw. Trudno natomiast
uznac, by przejsciowe zobligowanie do ulokowania, w trzech nastepujacych po sobie latach, od 55% do 15%
wartosci aktywow w akcjach lub innych instrumentach narazonych na wahania kursowe, samo w sobie, nadato
OFE bardziej ryzykowny charakter anizeli pod rzagdami poprzednio obowigzujacych przepiséw. Raz jeszcze nalezy
podkresli¢, ze o ewentualnym wzroscie ryzyka spowodowanego zmiang zasad inwestowania aktywdéw mozna
potencjalnie méwic, gdyby obowigzywato przynajmniej przez wiekszos$¢ okresu ubezpieczenia badz w koncowym
jego etapie, narazajac dotychczas zgromadzone srodki na strate.

Zawarte w art. 35 ustawy nowelizujgcej rozwigzanie stuzy ochronie bezpieczenstwa ekonomicznego. Jak
wyjasniono w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy nowelizujacej, ,[w] zwigzku z przekazaniem czesci akty-
wow do ZUS, w OFE pozostang gtéwnie akcje, ktére w dniu przekazania beda stanowi¢ ponad 80% wartosci
aktywow. W celu zapewnienia bezpieczenstwa aktywoéw OFE na GPW, proponuje sie, aby od 3 lutego 2014 r. OFE
nie mogty inwestowac w akcje mniej niz 75% swoich aktywow. W 2015 r. limit ten zostanie zmniejszony do 55%,
w 2016 r. — 35%, aw 2017 r. — 15%. Od 2018 r. nastgpi natomiast catkowite «uwolnienie» polityki inwestycyjne;.
Powyzsze rozwigzania uniemozliwig ewentualng nagtg wyprzedaz akcji na GPW, ktéra mogtaby mie¢ negatywne
konsekwencje nie tylko dla wysokosci Swiadczen emerytalnych, ale réwniez dla catej gospodarki. Wprowadzenie
zaproponowanych okresow przejsciowych uzasadnione jest potrzebg zapewnienia OFE odpowiedniego czasu
na elastyczne dostosowanie i zréznicowanie polityki inwestycyjnej. Po przeniesieniu obligacji skarbowych do ZUS,
akcje beda dominowac w strukturze aktywow praktycznie wszystkich OFE. Spodziewane réznicowanie strategii
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inwestycyjnych moze jednak spowodowac, ze czes¢ OFE bedzie chciato ten udziat zmieni¢, co moze wptyng¢
na zmienno$¢ i wycene rynku akcji. Utrzymanie stopniowo wygaszanych ograniczen w polityce inwestycyjnej
zapewni, ze proces réznicowania sie portfeli OFE bedzie miat minimalny wptyw na warto$¢ srodkéw zgroma-
dzonych w OFE”. Trybunat nie widzi podstaw do zanegowania konstytucyjnosci tego rozwigzania. Przeciwnie,
nalezy je uznac za stuzace nalezytej ochronie gospodarki i praw ubezpieczonych.

Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage na jeszcze jedng okoliczno$é przemawiajacg za uznaniem konstytucyj-
nosci kwestionowanych unormowan. Mimo zwiekszenia wysokosci aktywow OFE, ktére w latach 2014-2017 majg
by¢ ulokowane w instrumentach udziatowych (od 75% do 15% wysokosci aktywow), nie nastgpito faktyczne
zwigkszenie sumy srodkéw pochodzacych ze skladki emerytalnej lokowanych w tego rodzaju instrumentach finan-
sowych. Inaczej méwiac, stopien zaangazowania OFE na rynku akcji — odnoszony do catosci sktadki emerytalnej
ubezpieczonego, a nie tylko do czesci akumulowanej w ramach otwartych funduszy emerytalnych — pozostat
proporcjonalnie na niezmienionym poziomie po wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej w poréwnaniu do okresu
sprzed jej wejscia w zycie. Wedtug Informacji o dziatalno$ci inwestycyjnej funduszy emerytalnych w okresie
30.09.2011-30.09.2014 opracowanej przez Komisje Nadzoru Finansowego w grudniu 2013 r. ok. 40% aktywoéw
OFE byto ulokowane w krajowych instrumentach udziatowych (ij. akcjach, prawach poboru itp.). Po umorzeniu
51,5% jednostek rozrachunkowych oraz przekazaniu do ZUS-u, na podstawie art. 23 ustawy nowelizujace;j,
aktywow ulokowanych w instrumentach skarbowych, w sktadzie portfela OFE pozostaty przede wszystkim
akcje. Cho¢ zmienita sig ich proporcja w stosunku do wielkosci aktywow funduszu (wzrastajac z 40% do okoto
80%), to nie ulegta istotnej zmianie w odniesieniu do czesci sktadki emerytalnej, o ktérej mowa w art. 22 ust. 3
pkt 1 lit. a ustawy systemowej. Z punktu widzenia ubezpieczonego nie doszto zatem do zwigkszenia wysokosci
lokowania optaconej przez niego czesci sktadki emerytalnej w uznawane za ryzykowne instrumenty udziatowe.

Trybunat nie podzielit rowniez zarzutu niekonstytucyjnosci, zwigzanego z uchyleniem przepiséw regulujgcych
minimalng wymagang stope zwrotu oraz mechanizm pokrywania niedoboru. Przede wszystkim nalezy mie¢
na uwadze, ze minimalna wymagana stopa zwrotu kapitaltu w OFE unormowana w uchylonym art. 175 ust. 2
ustawy o OFE byta konstrukcjg gwarantujacg uzyskanie przez fundusz okreslonego poziomu zwrotu inwestycji
w poréwnaniu z wszystkimi funduszami, nie za$ gwarancjg uzyskania okreslonego zysku odnoszonego do takich
zewnetrznych i obiektywnych wartos$ci, jak np. PKB. Najogdlniej méwiac, zawarte w uchylonym art. 175 ust. 2
ustawy o OFE rozwigzanie miato gwarantowa¢ cztonkom kazdego funduszu, ze jesli osiggniete przez jego
fundusz wyniki okazg sie nizsze od $redniej wynikow wszystkich funduszy, to zostanie wéwczas uruchomiony
mechanizm pokrycia niedoboru. Jako niedobdr w funduszu ustawodawca okreslit sytuacje, w ktérej stopa zwro-
tu danego OFE za 36 miesiecy jest nizsza niz minimalna stopa zwrotu. Rozwigzanie to petryfikowato jednak
brak faktycznej konkurencyjnosci PTE oraz podobienstwo portfeli inwestycyjnych poszczegdinych funduszy,
zmniejszajac, a nie zwiekszajac szanse osiggniecia wiekszych zyskow. Prowadzito takze do sytuacji, w ktorej
poszczegolne PTE koncentrowaty sie raczej na przyjmowaniu podobnych strategii inwestycyjnych, zapewniaja-
cych osigganie podobnych wynikéw finansowych zarzadzanych przez nie OFE, a tym samym oddalaty ryzyko
powstania niedoboru finansowanego z wtasnych srodkéw towarzystwa. Uchylenie obydwu rozwigzan prawnych
miescito sie w ramach przystugujacej ustawodawcy swobody regulacyjnej i zdaniem Trybunatu nie moze by¢
postrzegane jako naruszajace prawo do zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1 Konstytucji).

Niezaleznie od powyzszych argumentow Trybunat zwrécit uwage, ze ustawodawca przewidziat szereg gwa-
rancji systemowych oraz jednostkowych, stuzacych ochronie prawa do zabezpieczenia spotecznego na wypadek
osiagniecia wieku emerytalnego. Przede wszystkim wprowadzit dobrowolnos¢ uczestnictwa w filarze kapitatowym
(art. 11 ustawy nowelizujacej, art. 39a ustawy systemowej). Ubezpieczeni mogli tym samym w roku wejscia
w zycie ustawy nowelizujacej, tj. w 2014 r., a takze mogg co cztery lata, poczawszy od 2016 r., decydowac,
czy chcg uczestniczy¢ w obecnej formule filaru kapitalowego, czy decydujg sie na przeniesienie czesci sktad-
ki na subkonto w ZUS-ie. Ponadto — jak wielokrotnie wskazywano — wysoko$¢ emerytury nie zalezy jedynie
od wielkosci srodkow zgromadzonych w OFE. Na emeryture z FUS-u skfada¢ sie beda przede wszystkim srodki
zaewidencjonowane w filarze repartycyjnym, tzn. na koncie i subkoncie w ZUS-ie. Ustawodawca wprowadzit
dodatkowo w ustawie nowelizujgcej tzw. suwak bezpieczenstwa, polegajgcy na zaprzestaniu odprowadzania
przez ZUS sktadek do OFE na 10 lat przed osiggnieciem przez ubezpieczonego wieku emerytalnego i stopnio-
wym przekazaniu zgromadzonych przez OFE $rodkéw na subkonto w ZUS-ie, na ktérym sg ewidencjonowane
i podlegajg ustawowej waloryzacji. Rozwigzania te zabezpieczaja kapitat przez ryzykiem utraty spowodowanych
nagtymi zmianami na rynkach finansowych przed osiggnieciem wieku emerytalnego i rozpoczeciem wyptacania
Swiadczen.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat stwierdzit, ze art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33,
art. 23 ust. 1i art. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujacej jest zgodny z art. 67 ust. 1 Konstytucji.
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6.4. Wedtug Prezydenta ,stworzenie regulacji, ktéra moze narazi¢ zebrang dotychczas czes¢ sktadek czton-
kow OFE na powazne ryzyko utraty lub obnizenia warto$ci moze by¢ uznane za dziatanie bedace przejawem
naduzycia zaufania obywateli do panstwa”. Prezydent powigzat zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji, po pierwsze,
ze zmiang warunkow dziatalnosci inwestycyjnej OFE, ktore nie moga lokowac aktywdw w instrumenty skarbo-
we, po drugie ze zobowigzaniem OFE do lokowania w latach 2014-2017 okres$lonej przez ustawodawce czesci
aktywow w instrumenty udziatowe (od 75% do 15% wysokosci aktywdw), a po trzecie— z uchyleniem przepiséw
0 minimalnej stopie zwrotu i pokryciu niedoboru.

Majac na uwadze tak postawiony zarzut, jak rowniez uwzgledniajgc dopuszczalnos¢ orzekania co do nie-
ktorych przepiséw (zob. cz. I, pkt. 1.2.3-1.2.5 uzasadnienia), Trybunat postanowit zbada¢ zgodnos$¢ art. 141
ust. 2 ustawy o OFE w zwiagzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1 i art. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujgcej z wynikajaca
z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

6.4.1. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa, zwana takze zasadg lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, wigze sie
z bezpieczenstwem prawnym. W Swietle tej zasady adresaci norm prawnych majg prawo oczekiwac, ze regu-
lacja prawna nie zostanie zmieniona na ich niekorzy$¢ w sposoéb arbitralny i zaskakujacy (zob. np. wyrok TK
z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157, cz. lll, pkt 6 i powotane tam orzecznictwo).

Jak wielokrotnie podkreslat Trybunat, z art. 2 Konstytucji nie mozna wyprowadzi¢ oczekiwania, ze sytuacja
prawna podmiotéw prawa nie moze ulec modyfikacji, rowniez na niekorzy$¢, zwtaszcza wobec dynamicznie
zmieniajacych sie uwarunkowan spoteczno-gospodarczych. Zmiana prawa, ktéra pocigga za sobg niekorzystne
skutki dla sytuacji prawnej podmiotéw, powinna by¢ dokonywana z zastosowaniem techniki przepisow przej-
$ciowych, a co najmniej odpowiedniej vacatio legis. Sytuacja prawna osob objetych nowg regulacjg winna by¢
poddana takim przepisom przejsciowym, aby osoby te mogty mie¢ czas na dokonczenie przedsiewzie¢ pod-
jetych na podstawie dotychczasowych regulacji. Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa
nakazuje tez nalezyte zabezpieczenie ,interesow w toku”, a zwtaszcza nalezytg ochrone praw stusznie nabytych
na podstawie poprzednich przepiséw (zob. m.in. orzeczenia TK z: 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92, OTKw 1993 r.,
cz. |, poz. 6, cz. lll, pkt 1; 15 lipca 1996 r., sygn. K 5/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 30, cz. lll, pkt 3; wyrok TK
z 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256, cz. I, pkt 3).

Jak zwracat uwage Trybunat, konieczno$¢ zachowania rownowagi budzetowej panstwa i przeciwdziatanie
nadmiernemu deficytowi budzetowemu uzasadni¢ moze wiekszy margines swobody ustawodawcy w okreslaniu
diugosci okresu dostosowawczego (zob. np. wyroki TK z: 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09, OTK ZU nr 1/A/2010,
poz. 3, cz. lll, pkt 11.4; 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 134, cz. lll, pkt 4.1.2).

6.4.2. Majac na uwadze sformutowane w orzecznictwie Trybunatu wymagania co do warunkéw dokonywania
zmian w prawie, Trybunat nie podziela zarzutéw Prezydenta, ze ustawodawca — modyfikujac warunki dziatal-
nosci inwestycyjnej OFE w sposéb wynikajacy z art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23
ust. 1iart. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujgcej — naruszyt wywodzong z art. 2 Konstytucji zasade ochrony zaufania
do panstwa i stanowionego prawa.

Po pierwsze, uczestnictwo w filarze kapitatowym jest obecnie dla ubezpieczonych dobrowolne. Ustawodawca
zapewnit mozliwos¢ wspotdecydowania przez ubezpieczonych — w okreslonym zakresie — o zarzadzaniu czescig
odprowadzonej przez nich sktadki emerytalnej (zob. cz. Ill, pkt 2.2.4 i 6.3 uzasadnienia). Ponadto, w art. 11
ust. 1 ustawy nowelizujacej przyjat — jako regute domysing, majaca zastosowanie wytacznie w sytuacji braku
aktywnosci ubezpieczonego — pozostanie poza segmentem kapitatowym. A zatem, wyrazne oswiadczenie woli
ubezpieczonego sprawiato, ze czes¢ jego sktadki emerytalnej po 30 czerwca 2014 r. zostata przekazana do OFE,
jako podejmujacego wieksze ryzyko inwestycyjne niz ZUS. Podmiot zarzadzajacy OFE zostat rowniez zobowia-
zany do zapewnienia ubezpieczonemu aktualnych informacji dotyczacych dziatalnosci funduszu, w tym ryzyka
inwestycyjnego. Ustawodawca w art. 39a ust. 1 ustawy systemowej przewidziat ponadto mozliwos¢ sktadania
o$wiadczen — raz na cztery lata, poczawszy od 2016 r. — dotyczacych zaprzestania dalszego odprowadzania
czesci sktadki emerytalnej do OFE, a co za tym idzie — ksiegowania ich na subkoncie w ZUS.

Po drugie, srodki zgromadzone w OFE stanowig jedynie czes$¢ przysztego $wiadczenia emerytalnego. Jak
juz wskazano wczes$niej, zasadnicza cze$¢ swiadczenia emerytalnego ma pochodzi¢ ze srodkéw zaewidencjo-
nowanych w ramach | filaru, a nie pomnazanych przez OFE.

Po trzecie wreszcie, Trybunat zwrécit uwage na przejsciowy charakter koniecznosci utrzymania okreslone;j
w art. 35 ustawy nowelizujgcej minimalnej wysokosci lokat w instrumentach udziatowych. Jak podkreslano,
rozwigzanie to obowigzuje tylko w latach 2014-2017. Po tym okresie przejSciowym ramy strategii inwestycyj-
nej OFE, w tym okreslenie wielkosci poszczegodlnych kategorii lokat — z uwzglednieniem wymagan zawartych
w powszechnie obowigzujgcych przepisach prawa (przepisy rozdziatu 15 ustawy o OFE oraz wydane na ich
podstawie rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 17 stycznia 2014 r. w sprawie okreslenia maksymalnej czesci
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aktywow otwartego funduszu emerytalnego, jaka moze zosta¢ ulokowana w poszczegdlnych kategoriach lokat,
Dz. U. poz. 116) i okreslanych przez organy regulacyjne — beda wyznaczane przez zarzgdzajace funduszami PTE.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat stwierdzit, ze art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 4 pkt 33,
art. 23 ust. 1 i art. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujacej jest zgodny z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stano-
wionego prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

7. Zmiana warunkow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez PTE.

7.1. Drugim problemem konstytucyjnym sformutowanym we wniosku Prezydenta jest dopuszczalnos¢ zmia-
ny warunkow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez PTE w zakresie zarzadzania aktywami OFE, ktéra
ma narusza¢ zasade ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji), a ponadto nie-
proporcjonalnie ingerowa¢ w wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Jako przedmiot kontroli Prezydent wskazat art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1-6, 9i 15-18
oraz art. 35 ustawy nowelizujgce;j.

Zdaniem Prezydenta zarzadzanie przez PTE czescia sktadki emerytalnej znajdujacej sie w OFE jest wykony-
waniem zadania publicznego. Zarazem jednak dziatalno$¢ PTE w tym zakresie jest dziatalnoscig gospodarczag
objeta konstytucyjng ochrong. Ograniczanie jej musi przez to spetnia¢ wymagania wynikajace z art. 22 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz pozostawa¢ w zgodzie z zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa (art. 2 Konstytuciji).

Ustawodawca w zakwestionowanych przepisach doprowadzit m.in. do daleko idacej zmiany polityki inwe-
stycyjnej OFE, zakazujac lokowania aktywow w skarbowe instrumenty finansowe oraz okreslajac minimalny
putap inwestowania na rynku akcji w latach 2014-2017. Ponadto zobowigzat do umorzenia 51,5% jednostek
rozrachunkowych i przekazania aktywéw na subkonto w ZUS-ie. Zdaniem Prezydenta zmiany wprowadzane
na podstawie zaskarzonych regulacji — wigzace si¢ z decyzjami gospodarczymi powszechnych towarzystw
emerytalnych — nastgpity bez zapewnienia podmiotom gospodarczym, jakimi sg PTE, odpowiedniego czasu
na dostosowanie sie do nowych warunkéw inwestowania powierzanych im srodkéw i obranie nowych strategii
inwestycyjnych, a takze przygotowanie sie w ciggu kilkudziesieciu dni (od ogtoszenia ustawy, tj. od 31 grudnia
2013 r. do 3 lutego 2014 r.) do procedury przeprowadzenia umorzenia jednostek rozrachunkowych i przeniesienia
aktywow do ZUS-u. Whioskodawca nie zaskarzyt jednak art. 37 ustawy nowelizujacej okreslajgcego termin jej wej-
$cia w zycie i nie sformutowat co do tego przepisu zarzutu naruszenia zasady zachowania odpowiedniej vacatio
legis. Prezydent zarzucit dodatkowo, ze wprowadzone zmiany nie tylko wymusity zmiane polityki inwestycyjnej
w relatywnie krotkim przedziale czasu, lecz takze wptynety na wyniki finansowe PTE. Wraz z przeniesieniem
czesci aktywéw OFE do ZUS-u doszto do obnizenia przychodéw PTE z tytutu zarzadzania funduszem zaleznych
od wysokosci aktywow netto (por. art. 136 ust. 2a ustawy o OFE). Prezydent powotfat sie na stanowisko Naro-
dowego Banku Polskiego do projektu ustawy nowelizujacej, z ktérego wynika, ze okoto 70% przychodéw PTE
pochodzi z tytutu optat za zarzgdzanie. Zmniejszenie aktywow netto — na skutek umorzenia 51,5% jednostek
rozrachunkowych oraz przekazania odpowiadajgcych im aktywow do ZUS-u — doprowadzito w konsekwencji
do zmniejszenia przychodéw PTE.

7.2. Prezydent powigzat naruszenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz zasady ochrony zaufania do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa z czterema zagadnieniami. Po pierwsze, z ograniczeniami w zakresie
instrumentéw finansowych, w ktére moga by¢ lokowane aktywa OFE oraz wynikajace z tego potrzeby modyfikacji
sposobu zarzadzania powierzonymi srodkami. Po drugie, z koniecznoscig przeformutowania — w zbyt krétkim
czasie — portfela inwestycyjnego OFE po wejsciu w zycie zakazu lokowania aktywoéw funduszu w instrumenty
skarbowe oraz nakazu czasowego lokowania okreslonej ich czesci w instrumenty udziatowe, a takze wskutek
uchylenia przepiséw zawierajacych rozwigzania uznawane przez Prezydenta za gwarantujgce bezpieczenstwo
srodkow, tzn. instytucji minimalnej stopy zwrotu oraz mechanizmu pokrycia niedoboru. Po trzecie, z pozbawieniem
PTE — bez zapewnienia im odpowiedniego okresu dostosowawczego — czesci przychodu w zwigzku ze zobo-
wigzaniem do umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych OFE i przekazania czgsci aktywow do ZUS-u,
co doprowadzito do zmniejszenia wysokosci aktywoéw netto funduszu, stanowigcego w swietle art. 136 ust. 2a
ustawy o OFE podstawe do ustalenia optaty za zarzadzanie, ktéra jest jednym z wazniejszych zrédet przychodu
PTE. Nalezy podkresli¢, ze Prezydent nie zanegowat samej dopuszczalnosci ograniczenia przychodéw tych
podmiotéow ze srodkoéw publicznych, ale tylko niezapewnienie im wystarczajagcego okresu dostosowawczego.
Po czwarte, naruszenie zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konsty-
tucji) Prezydent powigzat rowniez ze zbyt krétkim czasem, jaki ustawodawca dat na przeprowadzenie operacji
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umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych i przekazania czesci aktywow do ZUS na zasadach zawartych
w art. 23 ustawy nowelizujgce;j.

Uwzgledniwszy istote zarzutéw Prezydenta, podwazajacego konstytucyjno$¢ zmiany zasad lokowania akty-
wow OFE na rynku kapitatowym i wptywu tych unormowarn na warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez PTE i funkcjonowanie OFE, Trybunat stwierdzit, ze merytorycznej kontroli w ramach tak zdefiniowanego
problemu konstytucyjnego naruszenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz zasady ochrony zaufania do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa podlega¢ moégt art. 141 ust. 2 ustawy o OFE w zwigzku z art. 23 ust. 1-6,
9 15-17 oraz art. 35 pkt 2-4 ustawy nowelizujace;j.

Po pierwsze, jak wskazano wyzej (zob. cz. Ill, pkt 1.2.3 uzasadnienia), postepowanie w zakresie badania
zgodnos$ci art. 35 pkt 1 ustawy nowelizujgcej podlegato umorzeniu z uwagi na utrate mocy obowigzujgcej tego
przepisu.

Po drugie, zarzucajac niezapewnienie PTE wystarczajacego okresu dostosowawczego na przeprowadzenie
operacji umorzenia jednostek rozrachunkowych i przekazania aktywéw do ZUS-u, Prezydent wskazat jako prze-
pis zwigzkowy wobec art. 141 ust. 2 ustawy o OFE art. 23 ust. 18 ustawy nowelizujacej. Przepis ten upowaznia
Rade Ministrow do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowego sposobu i trybu przekazania przez
OFE do ZUS-u aktywow. W ocenie Trybunatu w stosunku do tego przepisu Prezydent sformutowat odrebny
zarzut fakultatywnego charakteru upowaznienia i wynikajacej stad niepewnosci sytuacji prawnej PTE. Majac
to na uwadze, Trybunat uznat za celowe odrebne odniesienie sie do kwestii zgodnosci art. 23 ust. 18 ustawy
nowelizujacej z art. 2 Konstytucji w dalszej czesci.

7.3. Trybunat rozwazyt najpierw, czy art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji mogg by¢ wzorcami kon-
troli konstytucyjnosci przepiséw normujacych warunki zarzadzania przez PTE $rodkami przekazanymi do OFE.

7.3.1. Trybunat zwrécit uwage, ze Prezydent, formutujac zarzut naruszenia wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej, powotat — jako wzorzec kontroli — art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie wskazat on natomiast
art. 20 Konstytucji. Jak wyjasniano w orzecznictwie, art. 22 Konstytucji wskazany w niniejszej sprawie przez
wnioskodawce jako wzorzec kontroli nie proklamuje samoistnie zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Nie
okresla bowiem, jaka jest tre$¢ wolnos$ci i sfera dziatan, ktére sg realizacjg wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j,
ale normuje konstytucyjne warunki jej ograniczenia (zob. wyrok z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU
nr 4/A/2003, poz. 33). Rekonstrukcja tresci normatywnej konstytucyjnej gwarancji wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej wymaga zatem, jak juz wielokrotnie podkreslat Trybunat, uwzglednienia zaré