Antoni Kotek Ugasadnienia i opinie w procesie legislacyjnym
ustawy o mianie xasad wyplaty emerytur e Srodkdw gromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych

Uzasadnienia i opinie w procesie legislacyjnym
ustawy o zmianie zasad wyptaty emerytur ze sSrodkow
zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych

ANTONI KOLEK
doktorant UW

STRESZCZENIE: Ustanowiony reforma systemn abezpieczenia spotecznego, ktéra wesgta w gycia w 1999 r.,
System emerytalny opierat sig na trech filarach, w ktdrych gromadzone sq os3eednosci emerytalne Polakdw. System
emerytalny, jako element sekiora finansow publicnych, ma nacacy wphyw na stabilnosé i wiarygodnost gospodark:s,
oddziatnje na rogne aspekty Lycia spoteczno-gospodarcego kraju, a takse jest potegnym asobem Srodkow finansowych
pogostajacym w gestii ryadacych. Celem niniejs3ej pracy jest predstawiente argumentow formutowanych pre, 3gtas3a-
Jacych projekt ustawy oraz; wnioskow g opinii prawnych poswicconych reformie Systemn emerytalnego. Praca 3awiera
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Wstep

Po 15 latach od wprowadzenia reformy
systemu zabezpieczenia spolecznego, wpro-
wadzajacej umowny podzial systemu emery-
talnego na trzy filary, dokonywane sa zmiany
znaczaco zmieniajace fundament jego funk-
cjonowania. Obowigzkowy do tej pory 1I filar
systemu emerytalnego, polegajacy na odktada-
niu czesci skladki emerytalnej w otwartych
funduszach emerytalnych, ktére, pomnazajac
zgromadzone §rodki, mialy stanowi¢ dodatko-
we zroédlo §wiadczenia emerytalnego przyszle-
go emeryta zostal znaczaco zmieniony. Ogra-
niczona zostala wysokos¢ sktadki przekazywa-
nej do OFE, uczestnictwo w 11 filarze przesta-
to by¢ obowiazkowe, a administrujace fundu-
szami powszechne towarzystwa emerytalne zy-
skaly szersze mozliwosci inwestycji sSrodkow.

Niniejsza praca zawiera analiz¢ przebiegu
procesu legislacyjnego ustawy o zmianie zasad

wyplaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych wraz
z uwzglednieniem argumentéw przedstawio-
nych w uzasadnieniu i opiniami naukowcow
przygotowanymi na zlecenie Ministerstwa Fi-
nansow.

Bezpieczenstwo dzigki
roznorodnosci

Waznym wydarzeniem w procesie refor-
mowania systemow emerytalnych oraz finan-
séw publicznych w wielu krajach byl raport
Banku Swiatowego Averting the Old Age Crisss,
w ktérym zwracano uwage na konieczno$é
odejscia od systemu repartycyjnego (pay-as-
yon-go) 1 wprowadzenia zasad systemu kapita-
towego, ktéry ma na celu obnizenie kosztéw
funkcjonowania systemu emerytalnego'. Wnio-
ski raportu Banku Swiatowego znalazly od-
zwierciedlenie w dokumencie Pelnomocnika

' Bank Swiatowy, Averting the Old Age Crisis: Policiies to Protect the Old and Promote Growth, Policy Research Working
Paper 1572, Policy Research Department, Washington, DC 1994.
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Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia Emery-
talnego pt. Begpieczeristwo dzieki rignorodnosci,
w ktorym zostala zarysowana koncepcja syste-
mu emerytalnego opartego na trzech filarach,
uwzgledniajacego dobrowolny filar dodatko-
wych emerytur®.

System emerytalny od 1999 r.

Wprowadzona w 1999 r. reforma systemu
emerytalnego opierala si¢ na koncepcji trojfi-
larowego systemu emerytalnego, realizowane-
go w mysl filozofii ,,bezpieczenstwo dzigki
réznorodnosci”. Byla odejsciem od systemu
opartego na zasadzie repartycyjnej i zdefinio-
wanym $wiadczeniu funkcjonujacym pod ko-
niec XX wieku w Polsce i wprowadzeniem
umownego podziatu na trzy filary, z ktérych:
— pierwszy opiera si¢ na zasadzie repartycyj-

nej, jest obowiazkowy, organizowany przez

panistwo, powszechny 1 finansowany ze skla-
dek przekazywanych do Funduszu Ubez-
pieczen Spolecznych, zarzadzany przez Za-
klad Ubezpieczenr Spotecznych, w ktérym
panistwo gwarantuje najnizsze $wiadczenie;

— drugi filar zarzadzany jest przez podmioty
prywatne, jest obowiazkowy i oparty na
sktadce przekazywanej do otwartych fundu-
szy emerytalnych, w ktérych srodki sa gro-
madzone 1 pomnazane w postaci inwestycji
w akcje oraz obligacje;

— trzeci filar ma charakter dobrowolny, obejmu-
je réznego rodzaju metody dobrowolne-
go oszczedzania 1 jest forma indywidualnej
przezornos$ci ubezpieczonego, jest dodat-
kowy i oparty na sktadkach przekazywanych
na indywidualne konta emerytalne, indywidu-
alne konta zabezpieczenia spolecznego’, czy
na konta w ramach pracowniczych progra-
mow emerytalnych®.

Zdaniem J. Joniczyka reforma z 1999 r. ze-
rwala z tradycja zabezpieczenia spolecznego

Zabezpieczenia Spolecznego, Warszawa 1997.
Funkcjonuja w systemie od 2010 r.

nr 162, poz. 1118 z pdzn. zm.).

nego, Krakéw 2004.
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jako wyrazu solidarnosci miedzypokolenio-
wej, a wprowadzone rozwigzania konstytu-
owaly nowy system emerytalny®. T. Zielifiski
zauwaza, ze ,,reforma emerytalna” z 1999 r.
calkowicie zaprzeczyla socjalnemu podejsciu
do skutkow ryzyka staroéci i zostala zastapio-
na przez ,,samopomoc indywidualng”’; prze-
jawiajaca si¢ w ,neoliberalnym II filarze™®.
Natomiast G. UsScifiska twierdzi, ze celem
plerwszego filara systemu jest zapewnienie
jedynie podstawowych §rodkéw na zaspoka-
janie potrzeb, dlatego wazne jest samodzielne
oszczedzanie 1 odkladanie §rodkéw na przy-
sztq emeryture’.

Zmiany dokonywane
w latach 1999-2013

Stabilno$¢ systemu emerytalnego wydaje
si¢ by¢ jedng z gléwnych zasad systemu eme-
rytalnego, gwarantujaca poczucie pewnosci
ubezpieczonym. W pierwotnym ksztalcie sys-
tem emerytalny wprowadzony w 1999 r. funk-
cjonowal tylko 4 lata, bowiem w 2003 r. wy-
taczono z powszechnego systemu emerytury
mundurowe, a rok pdzniej ograniczono wy-
soko$¢ oplat pobieranych przez powszechne
towarzystwa emerytalne. W 2005 r. nastapilo
przedluzenie mozliwosci przechodzenia na
wezesniejsza emeryture do 2007 r., a takze
wprowadzono emerytury gornicze jako odreb-
ne podsystem. Nastepnie w 2008 r. wprowa-
dzone zostaly emerytury pomostowe, a od
2009 r. funkcjonujg $wiadczenia kompensa-
cyjne dla nauczycieli oraz ograniczono opla-
ty pobierane przez OFE. W 2011 r. nastapita
redukcja sktadki do OFE 1 wprowadzono sub-
konta w Zakltadzie Ubezpieczen Spoleczny
oraz podniesiono wiek emerytalny. Natomiast
w 2012 r. miala miejsce reforma emerytur
mundurowych.

Bezpieczeristwo dzieki rognorodnosci. Projekt reformy systemn emerytalno-rentowego, Biuro Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy

Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych (DzU z 1998 r.,

J. Jotczyk, Nowe prawo emerytalne, ,,Paistwo 1 Prawo”, 1999, nr 7, s. 35.
T. Zielinski T., Nowe emerytury — samo nbezpiecgenie na starost, [w:] T. Bificzynska-Majewska, Konstrukee prawa emerytal-

G. Uscitiska, Swiadezenia % zabezpieczenia spolecznego w regnlagiach miedzynarodowych, TPiSS, Warszawa 2005, s. 212.
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Ograniczenie II filara
systemu emerytalnego

Zmiany w przepisach dotyczacych otwar-
tych funduszy emerytalnych weszly w zZycie
na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r.
o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okre-
Sleniem zasad wyplaty emerytur ze srodkow
zgromadzonych w otwartych funduszach eme-
rytalnych®. Wprowadzone powyzsza ustawg
zmiany obowiazuja od dnia 1 lutego 2014 r.,
przy czym niektére przepisy (m.in. przepis
zakazujacy do dnia 31 lipca 2014 r. reklamy
OFE) weszly w zycie w dniu 15 stycznia 2014 r.

Bezpieczenstwo dzigki
zréGwnowazeniu

Projektodawcy reformy systemu emerytal-
nego oraz odpowiedzialnym za uzasadnienie
wprowadzanych zmian byla Rada Ministrow.
W przedstawionych zalozeniach do ustawy
pt. Bezgpieczeristwo dzieki grdwnowazgenin, opat-
tych na przegladzie funkcjonowania systemu
emerytalnego wynikajacym z art. 32 ustawy
z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektorych
ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem syste-
mu ubezpieczen spotecznych, strona rzadowa
silnie akcentowala, ze zabezpieczenie eme-
rytalne obywateli jest konstytucyjnym obo-
wiazkiem panstwa, z ktérego wynika zadanie
zapewnienia bezpieczenistwa systemu emerytal-
nego 1 ochrona intereséw ubezpieczonych. Jed-
noczes$nie podkredlita, ze tempo rozwoju go-
spodarczego oraz stan finanséw publicznych
maja decydujacy wplyw na bezpieczenstwo
systemu emerytalnego. Dlatego wychodzac
naprzeciw konsekwencjom kryzysu gospodar-
czego z 2007 1. (subprime crisis), zdecydowano
si¢ podjac kroki ograniczajace kapitalows czes¢
systemu emerytalnego. Gltéwnymi problema-
mi sformulowanymi w raporcie Begpieczeristwo
dzieki zrownowazgenin byly:

* Co zrobi¢, by wyeliminowaa negatywne
oddzialywanie OFE na przyszle emerytury,
wynikajace z wplywu kosztéw OFE na wyso-
kos¢ dtugu publicznego?

8 DzU z 2013 t., poz. 1717.

9

* Jak zwigkszy¢ efektywnos¢ OFE w in-
westowaniu?

* Jak wyeliminowa¢ czy chocby silnie ogra-
niczy¢ ryzyko spadku wartosci kapitalu eme-
rytalnego w warunkach zlej koniunktury,
szczegoOlnie w ostatnich latach aktywnosci za-
wodowej ubezpieczonego?

* Jakie dzialania powinno podjac pafstwo,
zeby dobrowolne, prywatne oszczednosci eme-
rytalne Polakow stanowily w przysztosci istot-
ne dopelnienie §wiadczenia emerytalnego z pu-
blicznego i obowazkowego systemu?’

Zagadnienia te legly u podstaw debaty nad
zmianami w systemie emerytalnym, ktoéra, prze-
biegajac rownolegle do procesu legislacyjne-
go, miala burzliwy charakter, a pojawiajace si¢
argumenty budzily sprzeciw wielu grup spo-
tecznych.

W raporcie oraz uzasadnieniu do zmian
w ustawie podnosi si¢ wiele argumentéw odno-
szacych si¢ gléwnie do sytuacji gospodarcze;
Polski oraz kondycji finanséw publicznych. Na
tych gléwnie zagadnieniach skupiajq si¢ przed-
stawiciele strony rzadowej, wnoszacy projekt
reformy systemu emerytalnego. W przekonaniu
autorow projektu zmian systemu emerytalnego
wprowadzenie reforma z 1999 r. II filara syste-
mu w postaci otwartych funduszy emerytalnych
znaczaco wplynelo na sytuacje finanséw pu-
blicznych, szczegblnie w okresie spowolnie-
nia gospodarczego. Zdaniem autoréw raportu
niezbilansowanie systemu emerytalnego wyni-
ka z ,,historycznych zobowiazan”, wynikajacych
z praw nabytych przez ubezpieczonych w ,,sta-
rym” systemie (sprzed reformy z 1999 r.).

Innym aspektem wplywajacym na niedobor
srodkéw finansowania systemu emerytalnego sa
— zdaniem autoréw raportu — sktadki przekazy-
wane przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych
do otwartych funduszy emerytalnych. Sktadki
pobierane od pracownikéw i pracodawcow nie
tylko nie wystarczaja na pokrycie wydatkéw
emerytalnych, ale takze generuja dodatkowe
zobowiazania, ktore bedzie trzeba splacic.

Analizujac zmiany wprowadzone pod ko-
niec 2013 r., nie sposéb nie odnies¢ si¢ do

Bezpieczeristwo dzieki zrownowagenin, MPiPS oraz MF, Warszawa, http:/ /www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/

4703655/20130626_informacja_prasowa.pdf, pobrano 1.07.2014.
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reformy systemu emerytalnego, ktéra miata
miejsce w 2011 r. i wprowadzala obnizenie
sktadki do OFE, przy jednoczesnym podnie-
sieniu limitu inwestowania w akcje. Zdaniem
autorow raportu Begpieczeristwo dzieki 3rowno-
wazgenin zmiany te korzystnie wplynely na ka-
pitalizacje Gieldy Papieréw Warto$ciowych,
nie spowodowaly obciazenia dla finanséw pu-
blicznych i nie beda powodowac uszczerbku
w wysokosci przysztych emerytur. Dzigki obni-
zeniu wysokosci sktadki przekazywanej z ZUS
do OFE zmniejszono potrzeby pozyczkowe
panistwa, co zapewnito stabilno$¢ i wiarygod-
nos¢ panstwa, a takze umozliwito uruchomie-
nie innych, istotnych §rodkéw przeznaczonych
na wydatki rozwojowe'’.

W uzasadnieniu zmian systemu emerytal-
nego dostrzezono kwesti¢ oplat pobieranych
przez powszechne towarzystwa emerytalne za
zarzadzanie aktywami zgromadzonymi w otwat-
tych funduszach emerytalnych. Wraz z refor-
ma z 1999 r. nie wprowadzono gérnego limi-
tu oplaty od skladki emerytalnej, jakq PTE
moga pobiera¢. Zakladano wowczas, ze dzia-
tajace na wolnym rynku podmioty komercyj-
ne bedg rywalizowac migdzy soba wysokoscia
oplat pobieranych od klientéw, pozostawia-
jac tym samym wigcej §rodkéw na ich kon-
tach.

W 2004 r. wprowadzone zostato ustawowe
ograniczenie wysokosci oplaty pobieranej przez
PTE do maksymalnie 7% skltadki emerytalne;j,
w 2009 r. limit ten zostal zmniejszony do
3,5%, a od poczatku 2014 r. maksymalna wy-
sokos¢ skiadki emerytalnej przeznaczona dla
PTE moze wynosi¢ 1,75%. Warto zaznaczy¢,
ze od poczatku funkcjonowania PTE pobraly
od swoich cztonkéw blisko 19 mld zt pro-
wizjl.

Kolejnym zagadnieniem, nad ktérym po-
chylaja si¢ autorzy raportu, jest stopa zwrotu
uzyskiwana z inwestycji podejmowanych przez
OFE oraz otrzymywana w systemie publicz-
nym. Od 1999 r. stopa zwrotu netto ze $rod-
kow zgromadzonych w OFE wynosita 6,6%
(po odliczeniu oplat) i byla nizsza o 0,2 pkt.
proc. niz stopa zwrotu osiagni¢ta w tym cza-
sie w przypadku oszczednosci w ZUS (6,8%)

10 Begpieczenistwo dzieki zrownowasenin, op. cit.
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oraz o 0,6 pkt. proc. niz w Funduszu Rezer-
wy Demograficznej (7,2%), a takze o 1,9 pkt.
proc. nizsza niz na subkontach w ZUS (8,5%).
Jest to konsekwencja pobierania przez PTE
wysokich oplat przy pasywnej formie inwes-
towania.

Autorzy raportu zwracaja uwage, ze Fun-
dusz Rezerwy Demograficznej, rowniez za-
rzadzajacy portfelem w sposéb pasywny, po-
biera znacznie nizsze oplaty — mniej niz 1/30
oplat pobieranych przez PTE. Jednoczesnie
tzw. ryzyko zlej daty pojawia si¢ jedynie w fi-
larze kapitatlowym, co czyni go o bardziej ry-
zykownym, gdyz blisko 30% kapitalu emery-
talnego jest akumulowane w ciggu ostatnich
5 lat przed przejsciem na emeryture, a po-
towa $rodkéw na emeryture — w ostatnich
10 latach. Oznacza to, ze silne zatamanie sie
kursow rynkowych pod koniec okresu sktad-
kowego moze skutkowac bardzo znaczacym
spadkiem wysokos$ci §wiadczenia emerytalne-
go. Z kolei w przypadku §rodkéw zgroma-
dzonych w ZUS ten problem si¢ nie pojawia,
gdyz waloryzacja nie moze by¢ ujemna.

Analizujac funkcjonowanie systemu emery-
talnego w Polsce, nalezy dostrzec takze kwe-
stic dobrowolnego oszczedzania w ramach
III filara systemu emerytalnego, ktora zostala
réwniez podniesiona w raporcie Begpieczeristo
dzieki rownowagenin. Autorzy twierdza, ze
niezadowalajacy poziom oszczgdnosci gro-
madzonych w III filarze jest konsekwencja
niezrozumienia istoty tréjfilarowego syste-
mu emerytalnego przez ubezpieczonych oraz
przekonania wielu pracownikoéw, ze ,,0szcze-
dzaja” na przyszlg emeryture w ramach OFE.

Chcac przeciwdzialac¢ temu zjawisku, auto-
rzy raportu postulujg wprowadzenie dzia-
tan motywujacych do samodzielnego oszcze-
dzania ubezpieczonych na przyszla emery-
tur¢ oraz rozszerzenia dziatan edukacyjnych,
ktére beda przyczyniac si¢ do wzrostu stopy
oszczednosci w gospodarstwach domowych.

Proces legislacyjny

Jak twierdzi Ministerstwo Finanséw, pierw-
szym etapem zmian w systemie emerytalnym
byt opublikowany w czerwcu 2013 1. Pryeglad

56 ZEszYTY NAUKOWE ZAKEADU ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO IPS UW NR 3/2014




Antoni Kotek Ugasadnienia i opinie w procesie legislacyjnym
ustawy o mianie xasad wyplaty emerytur e Srodkdw gromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych

Sfunkejonowania systemu emerytalnego, ktoéry mial
na celu przedstawienie skutkéw zmian doko-
nywanych w systemie emerytalnym od 1999 r.
W dniu 6 wrzesnia 2013 r. Rada Ministrow
przyjeta rekomendacje dotyczace zmian w sys-
temie emerytalnym, ktére wraz z ocena skut-
kow regulacji zostaly przekazane do proce-
dowania w Sejmie RP. W tym samym czasie
prowadzone byly konsultacje spoleczne i mig-
dzyresortowe nad projektem ustawy. Ustawa
wprowadzajaca zmiany w systemie emery-
talnym zostala uchwalona 6 grudnia 2013 r.,
a po nie zgloszeniu poprawek do niej w dniu
27 grudnia 2013 r. podpisana przez Prezyden-
ta RP, ktory zapowiedzial jednoczesnie, ze po
jej opublikowaniu — aby ostatecznie rozstrzy-
gna¢ watpliwosci natury konstytucyjnej — skie-
ruje jg do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie
kontroli nastepcze;.

Opinie prawne

Przedmiotem niniejszej pracy sa takze opi-
nie prawne przygotowane na zlecenie Mini-
sterstwa Finansow, bedace forma naukowego
uzasadnienia wprowadzanych zmian oraz
zgodnosci z Konstytucjg RP.

Ekspertyza prawna w kwestii 3godnosci 3 3asadami
ubepieczert spotecznych dotychezasowych

i proponowanych roxwiaas dotycacych asad
diatania systemu emerytalnego

— prof. Inetta Jedrasik-Jankowska'

Zdaniem I. Jedrasik-Jankowskiej propono-
wane zmiany zmierzaja w dobrym kierunku,
ale wydaja si¢ by¢ niewystarczajace. Autorka
twierdzi, ze w celu zapewniania odpowiednie-
go poziomu zabezpieczenia spolecznego oby-
wateli, wynikajacego z art. 67 Konstytucji RP,
nalezy uchyli¢ przepisy o mozliwosci dziedzi-
czenia $rodkéw gromadzonych w OFE czy na
subkontach w ZUS, a takze uchyli¢ przepi-
sy przewidujace mozliwos¢ podziatu srodkow

w razie rozwodu. Zdaniem autorki ekspertyzy
wycofanie si¢ z mozliwosci dziedziczenia jest
mozliwe takze w odniesieniu do §rodkéw juz
zgromadzonych, gdyz zasada praw nabytych
funkcjonuje jedynie po spetnieniu warunkéw
nabycia prawa do danego $wiadczenia przed
datq zmiany przepisow.

I. Jedrasik-Jankowska postuluje takze uchy-
lenie przepiséw dotyczacych pobierania oplat
za gromadzenie skladek emerytalnych przez
powszechne towarzystwa emerytalne. Jedno-
cze$nie w opinii . Jedrasik-Jankowskiej sktad-
ka na ubezpieczenie emerytalne moze zostac
podzielona na cz¢$¢ ewidencjonowana w ZUS
oraz cz¢§¢ OFE, jednak efektem kofcowym
powinna by¢ pelna wyliczona kwota $wiad-
czenia.

Ekspertyza prawna w predmiocie:

a) konstytucyinosei projeftu ustawy dotyczacego
preniesienia wyragonych obligacyjnymi
R0bowiqaniami Skarbu Pafistwa cesci uprawniehi
emerytalnych 3 OFE do ZUS; b) ogdlnes oceny
ryxyka dochodzenia rosgeen prex pows3echne
towarystwa emerytalne 3 tytuin J0bowiqahi
wynikajacych g Jawartych preg Reeczpospolita
Polskaq nmow o wajemnym popieranin i ochronie
inwestygi (tz. BIT) — prof. Marek Chmay'

M. Chmaj w ekspertyzie stwierdza, ze re-
forma systemu emerytalnego zakladajaca prze-
niesienie ,,wyrazonych obligacyjnymi zobo-
wiqzaniami Skarbu Pafistwa uprawnien emery-
talnych” z otwartych funduszy emerytalnych
do Zakladu Ubezpieczenn Spolecznych jest
zgodna z Konstytucja RP i nie narusza jej za-
sad, gdyz to do ustawodawcy nalezy wybor
rozwiazan, ktére uwaza za optymalne z punk-
tu widzenia zadan panstw, a takze nie powo-
duje mozliwosci dochodzenia roszczen przez
powszechne towarzystwa emerytalne z tytulu
uméw o wzajemnym popieraniu 1 ochronie

inwestycji (BIT).

U 1. Jedrasik-Jankowska, Ekspertyza prawna w kwestii 3godnosci 3 3asadami ubepieczeri spolecznych dotychegasowyeh i propono-
wanych rozwiqzan dotyczacych zasad dzialania systemn emerytalnego, http:/ /www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/
6493957 /Inetta_Jedrasik_Jankowska.pdf, pobrano 1.07.2014.

2 M. Chmaj, Ekspertyza prawna w predmiocie: a) konstytucyjnossi projeketu ustawy dotyezacego prientesienia wyrazonych obligacyj-
nymi 2obowiqzaniami S karbu Parishva c3esci uprawniert emerytalnych 2 OFE do ZUS); b) ogolnej oceny ryzyka dochodzenia rosgezer
przex powsgechne towargyshva emerytalne 3 tytutn obowiqzarn wynikajacych 3 zawartych przez Rzeczpospolita Polskaq umdw
o0 wxajemmym popieranin i ochronie inwestygii (tz. BIT), http:/ /www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/6493957/
Marek_Chmaj_ekspertyza_prawna.pdf, pobrano 1.07.2014.
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Odpierajac argument o ,,wywlaszczeniu
OFE”, zwraca uwagg, ze skladki gromadzo-
ne i pomnazane w otwartych funduszach
emerytalnych maja charakter srodkéw publicz-
nych, a fundusze nie posiadaja prawa roz-
porzadzania $rodkami wynikajacego z prawa
wlasnosci. Autor podkredla, ze planowana
reforma znajduje uzasadnienie w warto$ciach
konstytucyjnych, takich jak: dazenie do réw-
nowagi finanséw publicznych, zasada demo-
kratycznego pafstwa prawnego czy zasada
sprawiedliwosci spolecznej oraz realizuje obo-
wigzek pafistwa zapewnienia prawa do zabez-
pieczenia spolecznego, wynikajacy z art. 67
Konstytucji RP. M. Chmaj zwraca jednocze-
$nie uwage na termin wejscia w zycie ustawy
oraz ryzyko zbyt krétkiego okresu vacatio legis
wprowadzanej ustawy.

Opinia prawna w predmiocie 3godnosci

3 Konstytugia RP preniesienia do Zaktadn
Ubezpieczert Spoteczmych wiergytelnosci powstatych
w wyniku umorenia instramentow dtngnych,

w ktdrych ulokowane sq aktywa otwartych fundusy
emerytalnych — prof. Marek Wierbowski”

M. Wierzbowskiego w ekspertyzie zwraca
uwage na dualny model funkcjonowania OFE
w polskim porzadku prawnym, ktory jest po-
dobny do modelu funkcjonowania fundu-
szu inwestycyjnego, gdyz roszczenia czlonkow
OFE moga by¢ traktowane jako roszczenia
o charakterze obligacyjnym i odnosza si¢ do
udziatu danego cztonka w calosci masy majat-
kowej, przy czym relacja pomiedzy cztonkiem
OFE i otwartym funduszem emerytalnym ma
charakter przymusowy, wynikajacy z obowiaz-
ku ubezpieczenia emerytalnego.

Autor podkresla, ze sytuacja ubezpieczone-
go w systemie nie zmieni si¢ z chwila przejscia
srodkow z OFE do ZUS, a w sensie prawnym
czlonek OFE nie jest wlascicielem wplaco-
nych sktadek, jak rowniez nie jest wlascicielem
aktywow nabywanych przez OFE ze §rodkéw
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pochodzacych ze skladek. Wobec tego prze-
niesienie aktywow z OFE do ZUS nalezy oce-
ni¢ jako techniczng zmiang sposobu inwes-
towania tych $rodkéw, a nie pozbawienie
wlasnodci cztonkéw OFE. Dlatego zdaniem
M. Wierzbowskiego zmiany tej nie nalezy roz-
patrywaé jako naruszenie przepisu art. 64
Konstytuciji.

Natomiast z perspektywy OFE i PTE przy
zastosowaniu odpowiednio dlugiego wvacatio
legis zdaniem autora ekspertyzy nie powinny
zosta¢ naruszone interesy OFE i PTE. Jednak
w przypadku postawienia zarzutu o ,,wywlasz-
czenie” OFE w zwiazku ze szczegdlnym ce-
lem zmian oraz faktem zdjecia obowiazkéw
1 przyznania dodatkowych praw OFE i PTE,
teza o ,,wywlaszczeniu” powinna by¢ zakwa-
lifikowana jako zgodna z Konstytucja RP.
Wedlug autora ze wzgledu na potencjalne in-
teresy OFE oraz inne uwarunkowania spo-
teczne, badana kwestia moze zosta¢ inaczej
rozpatrzona przez Trybunal Konstytucyjny.

Opinia prawna w predmiocie charaktern Srodkow
stanowiacych aktywa otwartych fundusgy emerytalnych
orag, oceny preniesienia do Zaktadu Ubegpieczer
Spotecznych tych Srodkow g punktn widzenia
Kgodnosci proponowanych Jmian 3 Konstytuga RP

— prof. Marek Wierzhowski'*

W opinii autor wskazuje na réznice pomig-
dzy wariantami zaproponowanymi w projekcie
reformy. Zdaniem M. Wierzbowskiego pierw-
szy warlant polega na tym, ze Skarb Panstwa
nabywalby obligacje w zamian za zobowiazanie
gwarantujace wyplate ubezpieczonemu $wiad-
czen emerytalnych odpowiadajacych zaewi-
dencjonowanej na jego subkoncie zwaloryzo-
wanej warto$ci aktywow. W wariancie tym nie
zmienia si¢ sytuacja cztonka OFE, gdyz nie jest
on wlascicielem sktadek, a czynno§¢ ma cha-
rakter techniczny.

W drugim wariancie zmian zaklada si¢ prze-
kazanie przez ZUS obligacji Skarbowi Panstwa

13 M. Wierzbowski, Opinia prawna w predmiocie godnosci 5 Konstytugia RP przeniesienia do Zakiladn Ubepieczeri Spotecznych
wiergytelnosci powstatych w wynikn umorzenia instrumentow diugnych, w ktorych nlokowane sq aktywa Otwartych Fundusgy Eme-
rytalnych, www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/6493957/MAREK_WIERZBOWSKI_PRZENIESIE-

NIE.PDE, pobrano 1.07.2014.

M. Wierzbowski, Opinia prawna w predmiocie charakteru Srodkdw stanowiqeych aktywa Otwartych Fundusgy emerytalnych orag

oceny przeniesienia do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych tych Srodkdw g punktu widzgenia 3godnosei proponowanych zmian 3 Kon-
stytugiqa RP, www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/6493957/MAREK_WIERZBOWSKI_CHARAKTER _

SRODKOW.PDEF, pobrano 1.07.2014.
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w zwigzku z obowiazujaca w ustawie o syste-
mie ubezpieczent spolecznych gwarancja wy-
platy $wiadczen, po czym papiery skarbowe
bytyby umarzane, co oznacza oparcie si¢ na
juz istniejacych gwarancjach panstwa.

7 kolei trzeci wariant polegajacy na przeka-
zaniu przez ZUS skarbowych papieréw war-
tosciowych do Funduszu Rezerwy Demogra-
ficznej 1 pozostawieniu ich w funduszu do ter-
minu wykupu, gdzie $rodki z odsetek 1 wykupu
skarbowych papieréw wartosciowych prze-
kazane bytyby do Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych, zdaniem autora ekspertyzy nie opiera
si¢ w zadnej mierze na obowiazujacej gwaran-
¢ji panstwa. Jednoczednie autor zaznacza, ze
pierwszy i trzeci wariant wydaje si¢ by¢ zgodny
z Konstytucja RP, podczas gdy drugi wariant
oceniany jest jako naruszajacy zasade zaufania
obywateli do panstwa.

Opinia prawna w sprawie projekin ustawy
0 mianie niekiorych ustaw w wiqkn
3 okreSleniem asad wyplaty emerytur e Srodkow
gromadonych w otwartych fundusach
emerytalnych — prof. Elbieta Chojna-Duch"™

Glownym wnioskiem plyngcym z eksper-
tyzy E. Chojnej-Duch jest obnizenie pozio-
mu dlugu publicznego, deficytu sektora fi-
nansé6w publicznych oraz potrzeb pozycz-
kowych budzetu panstwa. Autorka zauwaza,
ze od 2011 r. trwa w Polsce proces konso-
lidacji fiskalnej, dzigki ktéremu deficyt sek-
tora finanséw publicznych zostal ograniczo-
ny z 7,8% PKB w 2010 r. do 3,9% PKB
w 2012 r. Jej zdaniem proponowane zmia-
ny spowoduja, ze w 2014 r. w wyniku likwi-
dacji nieakcyjnej czeSci OFE (51,5% akty-
wow OFE przeniesiona do ZUS) odnoto-
wana zostanie nadwyzka finansowa sektora
finansow publicznych w wysokosci 5,3%
PKB.

Wedlug niej wprowadzane zmiany w ogra-
niczonym stopniu moga wplywaé na poziom

inflacji 1 wzrosty PKB w $rednim okresie.
W dlugim okresie spodziewany jest pozytywny
wplyw na poziom tych wskaznikow. Zazna-
czajac, ze wprowadzane zmiany w systemie
emerytalnym nie zwickszaja poziomu zadtuze-
nia panstwa, E. Chojna-Duch zwraca uwage
na jednorazowy charakter przekazania srod-
kow finansowych, ktéry — jej zdaniem — wraz
z innymi dzialaniami moze pozytywnie wply-
wac na rozwoj gospodarczy Polski w najbliz-
szych latach.

Opinia o 3g0dnosci 3 Konstytugjq RP — w Swietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucynego

— rxadowego projektu nstawy o Ymianie ustaw

w wiqka 3 okresleniem Jasad wyplaty emerytur
e Srodkow zgromadsonych w otwartych funduszach
emerytalnych — dr Ryszard Piotrowski'®

R. Piotrowski, powolujac si¢ na wyroki Try-
bunatu Konstytucyjnego, stwierdza, ze ustawo-
dawca posiada znaczy zakres swobody w ksztal-
towaniu rozwigzan skladajacych si¢ na system
zabezpieczenia spolecznego, ktory ma reali-
zowa¢ art. 67 Konstytucji RP. Jego zdaniem
wazne jest, aby w procesie legislacyjnym do-
chowac starannosci i nalezytego formulowania
przepisow, ktére powinny by¢ precyzyjne, arty-
kulowane w sposob jasny i poprawny. Jest to
warunkiem realizacji art. 2 Konstytucji mo-
wiacym, ze Rzeczpospolita Polska jest demo-
kratycznym panstwem prawnym.

Autor ekspertyzy, analizujac otoczenie sys-
temu emerytalnego, zwraca uwagg, ze ,,Spo-
teczna gospodarka rynkowa” zaklada funkcjo-
nowanie przedsigbiorstw na wolnym rynku, co
wiaze si¢ z konieczno$cia ponoszenia ryzyka
w celu uzyskania korzysci ekonomicznych.
W przypadku gdy okreslone podmioty osiaga-
ja znaczne zyski bez ponoszenia adekwatnego
ryzyka, mozna domniemywac, ze istniejq pod-
mioty, ktére ponosza straty lub mniejsze zyski.
Jak zauwaza R. Piotrowski, OFE osiagaja wy-
sokie zyski w warunkach do$¢ niskiego ryzyka,

5 E. Chojna-Duch, Opinia prawna w sprawie projeketu ustawy o mianie niekidrych ustaw w wiqzku 3 okreslenien asad wyplaty
emerytur e Srodkdw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych, www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/
6493957/ELZBIETA_CHOJNA_DUCH.PDF, pobrano 1.07.2014.

R. Piotrowski, Opinia o zgodnosei 3 Konstytugia RP — 1w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — r3adowego projeftn

ustawy o rmianie ustaw 1w wiqiku 3 okreslenien gasad wyplaty emerytur e Srodkdw gromadzonych w otwartych funduszach eme-
rytalnyeh, http:/ /www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/6493957 /RYSZARD_PIOTROWSKI.PDF pobra-

no 1.07.2014.
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bez koniecznosci konkurowania mig¢dzy soba.
Dlatego rola rzadu powinno by¢ przeciwdzia-
lanie zjawiskom antykonkurencyjnym, prze-
czacym zasadzie gospodarki rynkowej. Jedno-
czesnie autor twierdzi, ze dotychczasowa kon-
strukcja inwestowania zgromadzonych $rod-
kow jest nieracjonalna z punktu widzenia bez-
pieczefistwa socjalnego jednostki i mozliwosci
inwestycyjnych OFE, dlatego ograniczenie roli
IT filara systemu emerytalnego jest ogranicze-
niem jego dysfunkcjonalnosci i nieracjonal-
nosci.

Na koniec autor stwierdza, ze przedstawio-
ne w projekcie ustawy rozwigzania sa zgodne
z konstytucyjnymi zasadami demokratycznego
panistwa prawnego oraz bezpieczefstwa praw-
nego 1 pewnosci panstwa.

Regulacje wprowadzone ustawa

W wyniku prac nad ustawa ostatecznie zde-
cydowano si¢ na nastepujace dzialania.

* Przeniesienie obligacji skarbowych i pa-
pieréw dluznych gwarantowanych przez Skarb
Panstwa z OFE do ZUS, ktére stanowily
51,1% jednostek rozrachunkowych OFE, po-
przez zapisanie na subkoncie ubezpieczonego
réwnowarto$ci umorzonych obligacii.

¢ Wprowadzenie dobrowolnosci przeka-
zywania sktadki do otwartych funduszy eme-
rytalnych oraz przyznanie mozliwosci wybo-
ru do przekazywania 2,92% podstawy wymia-
ru sktadki emerytalnej do OFE badzZ na indy-
widualne subkonto w ZUS. Warto w tym
miejscu zaznaczy¢, ze aby skladka w wyso-
kosci 2,92% podstawy wymiaru dalej byta
przekazywana do OFE nalezalo w dniach
1 kwietnia — 31 lipca 2014 r. poinformowac
o tym Zaklad Ubezpieczei Spotecznych'’,
w przeciwnym razie cala skladka emerytalna
trafia¢ bedzie do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych wedlug schematu:

Konto w ZUS Subkonto w ZUS OFE
12,22% 73% 0%
12,22% 4.38% 2,92%

¢ Wprowadzenie ,,suwaka bezpieczefistwa”,
ktérego celem jest ochrona przed ,,ryzykiem
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zlej daty”, czyli niekorzystnym przeliczeniem
wartosci jednostek rozrachunkowych w roku
przejScia na emeryture na kapital emerytalny,
a w konsekwencji na nizsze $wiadczenie eme-
rytalne. Mechanizm ,,suwaka bezpieczenstwa”
zaklada, ze na 10 lat przed osiagnigciem usta-
wowego wieku emerytalnego rozpocznie si¢
proces stopniowego przekazywania $rodkéw
zgromadzonych w OFE do Zakladu Ubez-
pieczent Spolecznych i ewidencjonowania na
indywidualnym subkoncie ubezpieczonego.
»ouwak bezpieczenstwa” ma dotyczy¢ wszyst-
kich ubezpieczonych, takze tych, ktérzy zdecy-
downali si¢, by cz¢$¢ przyszlej skladki przeka-
zywana byla do OFE.

* Zachowanie zasad dziedziczenia $rod-
kéw zgromadzonych na subkoncie w ZUS na
takich samych zasadach, jak srodki gromadzo-
ne w OFE. Oznacza to, ze w chwili $mierci
czlonka OFE lub posiadacza subkonta w ZUS
polowa zgromadzonych $rodkéw zostaje prze-
kazana malzonkowi na jego rachunek w OFE
badz subkonto w ZUS. Natomiast pozostata
cze$¢ zgromadzonych §rodkéw przekazywana
jest osobom wskazanym przez zmarlego. Wy-
plata dokonywana jest bezposrednio na rzecz
tych osob 1 nastepuje w formie jednorazowej
lub w formie wyplaty w ratach platnych przez
okres nie diuzszy niz 2 lata, zgodnie z pisemng
dyspozycja osoby uprawnionej. W przypadku
gdy zmarly nie wskazal oséb uprawnionych,
srodki te wchodza w skiad masy spadkowe;j.

* Obnizenie oplat pobieranych przez OFE
z 3,5% do maksymalnie 1,75%.

¢ Wzmocnienie III filara systemu poprzez
podniesienie do 1,2-krotnosci prognozowane-
go na dany rok przecigtnego miesigcznego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej li-
mitu wplat, ktére mozna odliczy¢ od podsta-
wy opodatkowania podatkiem dochodowym
od 0s6b fizycznych. Wobec odejscia od obo-
wiazku oszczedzania w drugim filarze systemu
emerytalnego, istotna kwestia jest stworzenie
zachet do uczestnictwa w dobrowolnym III
filarze systemu emerytalnego oraz obnizenia
podatku od wyplaty §rodkow z IKZE do 10%
(wezesniej 18%, 19% i 32%)'™.

7 Mozliwos¢ dalszego przekazywania czedci sktadki do OFE mieli pracownicy, ktérym do osiagniecia wieku emery-

talnego pozostato ponad 10 lat.
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Wnioski

BodZcem zmian byta zla sytuacja finanséw
publicznych, rosnacy poziom zadluzenia pu-
blicznego oraz zagrozenie stabilnosci systemu
emerytalnego spowodowane przekroczeniem
progu ostroznosciowego. Wydaje sig, ze zjawi-
ska te byly konsekwencja kryzysu ekonomicz-
nego oraz zaniechania reformy finanséw pu-
blicznych. Zwracajac uwage na kierunek re-
formy systemu emerytalnego, nalezy zauwa-
zy¢, ze konsekwencja przeniesienia srodkow
otwartych funduszy emerytalnych ulokowanych
w obligacjach w zarzad Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych oraz ograniczenie wysokosci sktad-
ki jest demontazem II filara systemu emery-
talnego.

W przedstawionych opiniach prawnych do-
minuje poglad o konstytucyjnosci wprowadza-
nych zmian, a wrecz wypelnianiu zasad wyni-
kajacych z poszczegolnych zapiséw Konstytucii
RP. Eksperci w swoich analizach wskazywali
na konieczno$¢ zapewnienia stabilnosci sek-
tora finanséw publicznych jako bezposrednie-
go otoczenia dla systemu emerytalnego oraz
potrzebe utrzymania gwarancji dla ubezpie-
czonych.

Waznym aspektem bylo takze przedstawie-
nie argumentéw za ograniczeniem roli I filara
systemu emerytalnego, w ktérym funkcjonuja-
ce na dotychczasowych zasadach otwarte fun-
dusze emerytalne, nie ponoszac ryzyka prowa-

LITERATURA

dzenia dzialalno$ci gospodarczej, osiagaly zna-
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Justifications and opinions in the legislative
process of act of changing the rules for
pension payments from the Open Pension Funds

ANTONI KOLEK

SUMMARY: Established reform of the social security system, which came into life in 1999, the pension system was
based on three pillars, which are accumulated retirement savings Poles. The pension system as part of the public sector
s a significant impact on the stability and reliability of the economy, the impact on the various aspects of socio-economic
Uife of the country, and is also a powenful resonrce funds remaining in the hands of the government. The aim of this paper
7s to present the arguments put forward by submitting a bill and the conclusions of legal opinions devoted o the reform of
the pension system. This article contains an analysis of the legislative process, during which the law was passed to change
the rules of pension payments from the funds accumulated in the open pension funds, as well as presented in the justifica-
tion and the opinions delivered by the Ministry of Finance arguments for the legitimacy of change. The work is ended
with a summary of containing the conclusions of the reasoning and Jegal opinions.

KEY WORDS: pension system, pension, public finance, social security, reform
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