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Szanowny Panie Prezesie,

Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych pragnie przediozy¢ Trybunalowi
Konstytucyjnemu stanowisko w postepowaniu w sprawie zgodnosci niektorych
przepisow ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z
okresleniem zasad wyptaty emerytur ze S$rodkow zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych® oraz ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i
funkcjonowaniu funduszy emerytalnych? z Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.3
Postgpowanie w tej sprawie zainicjowal wniosek Prezydenta RP z dnia 30 stycznia 2014
r. (sygn. akt K 1/14), do ktérego zostal dotagczony wniosek Rzecznika Praw
Obywatelskich z dnia 29 sierpnia 2014 r. (sygn. akt K 16/14). Wnioski te sa
rozpatrywane pod wspolng sygnaturg K 1/14.

W mysl ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym* Izba
Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych (dalej takze Izba lub IGTE) nie zalicza si¢ do

grona uczestnikoOw postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie

! Dz. U. poz. 1717.

2T.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 989 ze zm.
*Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.

* Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.
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zainicjowanej przez podmiot wyposazony w 0g6lng legitymacje wnioskowg. Mimo to
Izba zwraca si¢ do Pana Prezesa z uprzejma prosbg o wlaczenie ponizszego stanowiska
do akt postepowania w sprawie o sygn. akt K 1/14 1 tym samym umozliwienie
Trybunalowi Konstytucyjnemu zapoznania si¢ ze stanowiskiem podmiotéw, ktorych
zakwestionowane przepisy bezposrednio dotycza. Izba Gospodarcza Towarzystw
Emerytalnych, dzialajagca w oparciu o ustawe z dnia 30 maja 1989 r. o izbach
gospodarczych®, reprezentuje interesy powszechnych towarzystw emerytalnych (dalej
PTE), zarzadzajacych otwartymi funduszami emerytalnymi (dalej OFE). Zaskarzone w
obu wnioskach przepisy wplywaja znaczaco na zmian¢ zasad funkcjonowania OFE, a

tym samym réwniez PTE.

1.1. We wniosku Prezydenta z 30 stycznia 2014 r. przedmiot zaskarzenia stanowig
nastgpujace przepisy:

— art. 141 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu

funduszy emerytalnych (dalej offe) w zwigzku z art. 4 pkt 33, art. 23 ust. 1-6, ust.

9 iust. 15-18 oraz art. 35 ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych

ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze S$rodkow

zgromadzonych ~ w otwartych  funduszach  emerytalnych  (dalej  ustawa

Zmieniajaca);

— art. 39a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spo%ecznychs, art. 11 1 art. 24 ustawy zmieniajacej;
— art. 197 i art. 197a offe oraz art. 36 ustawy zmieniajgce;.

Z kolei Rzecznik Praw Obywatelskich uczynit przedmiotem zaskarzenia art. 11
ust. 1 iust. 2 ustawy zmieniajgcej w zakresie odnoszacym si¢ do ubezpieczonych
urodzonych w latach 1949-1968, jak rowniez art. 23 ustawy zmieniajacej.

Watpliwosci podniesione przez Prezydenta RP s3 zwigzane z wprowadzonym
ustawg zmieniajacg zakazem lokowania zgromadzonych przez OFE aktywéw w

skarbowe papiery wartosciowe (art. 141 ust. 2 offe) oraz zakazem reklamy OFE (art. 197a

5T.j. Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 710 ze zm.
®Tj.Dz.U.z2013 r. poz. 1412 ze zm.
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offe). Natomiast Rzecznik zakwestionowal zasady podlegania ubezpieczeniu
emerytalnemu w filarze kapitatowym (drugi filar) os6b urodzonych w latach 1949-1968
(art. 11 ust. 1 1 ust. 2 ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim dotyczy ubezpieczonych
urodzonych w latach 1949-1968) oraz odstapienie przez prawodawce od ubezpieczenia
opartego na modelu kapitatowym co do aktywow, ktore 3 lutego 2014 r. zostaly

przeniesione z OFE do ZUS (art. 23 ustawy zmieniajacej).

1.2. W prezentowanym stanowisku Izba pragnie odnie$¢ si¢ do kluczowych
zarzutow wymienionych w pkt 1.1. Pomini¢to natomiast podniesione we wniosku
Prezydenta zarzuty zwigzane =z naruszeniem przez ustaw¢ zmieniajagca wymogu
dochowania odpowiedniej vacatio legis oraz nadaniem fakultatywnego charakteru
upowaznieniu do wydania rozporzadzenia okre$lajacego szczegotowy sposob i tryb
przekazania do OFE aktywow, o ktorych mowa w art. 23 ust. 2 ustawy zmieniajace;.
Zarzuty te maja jedynie uzupetniajacy charakter w stosunku do podniesionych przez
Prezydenta zasadniczych watpliwosci odnoszacych si¢ do zakazu reklamy OFE oraz
wylaczenia mozliwosci lokowania przez OFE zarzadzanych aktywow w skarbowe
papiery warto§ciowe.

W oddzielnym punkcie IGTE wskazala na watpliwosci dotyczace koniecznos$ci
oraz przydatnosci wprowadzonych przez kwestionowane przepisy zmian w obrgbie
systemu emerytalnego w S$wietle konstytucyjnej zasady réwnowagi finansow

publicznych.

2. Zakaz reklamy

2.1. We wniosku z 30 stycznia 2014 r. Prezydent zakwestionowal, m.in.
dopuszczalno§¢ wprowadzenia przez ustawodawce zakazu reklamy zawierajacej
informacj¢ o otwartym funduszu emerytalnym lub informacje sugerujaca, ze reklama
odnosi si¢ do OFE (art. 197a offe, dodany przez ustawe zmieniajaca). Zakaz ten
obowigzuje w okresie, w ktorym osoby ubezpieczone moga podja¢ decyzje w sprawie
przekazywania do OFE sktadki emerytalnej w wymiarze 2,92% podstawy wymiaru
sktadki badz zdecydowac o przekazywaniu catosci sktadki do ZUS. W ocenie Prezydenta

RP powyzszy zakaz skutkuje naruszeniem interesow o0sOb ubezpieczonych, jako
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cztonkow badz potencjalnych cztonkow OFE, jak rowniez naruszeniem prawnie
chronionych intereséw powszechnych towarzystw emerytalnych.

W ocenie Prezydenta, zakaz reklamy ustanowiony w art. 197a offe prowadzi
w stosunku do osob ubezpieczonych do naruszenia prawa do pozyskiwania informacji
(art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Natomiast w odniesieniu do
powszechnych towarzystw emerytalnych skarzone przepisy skutkuja ograniczeniem
wolnos$ci gospodarczej oraz ingerencja w prawo do rozpowszechniania informacji. Zakaz
reklamy nie jest uzasadniony w $wietle przestanek wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Za ustanowieniem tego zakazu nie moze takze przemawia¢ hipotetyczne
zagrozenie, ze reklama finansowana przez PTE bedzie nierzetelna oraz bgdzie zmierzaé
w kierunku przedstawienia ZUS w negatywnym $wietle. Dopuszczenie reklam PTE
dotyczacych OFE nie skutkuje rowniez powstaniem zagrozenia dla bezpieczenstwa
systemu emerytalnego 1 przysztych emerytow. Ponadto, zdaniem Prezydenta RP, zakaz
reklamy stanowi ingerencj¢ w swobode dzialalnos$ci gospodarczej przystugujacej PTE.
Jednoczesnie, powyzszy zakaz zostat wprowadzony w okresie zmian dotyczacych zasad
ubezpieczenia w OFE, kiedy to otwarte fundusze emerytalne miaty szczegoélny interes w
podejmowaniu dziatah zmierzajacych do wykazania korzysci z dalszej przynaleznoS$ci
ubezpieczonych do OFE, natomiast ZUS nie byt ograniczony w prowadzeniu kampanii

informacyjnej.

2.2. Artykul 20 Konstytucji RP statuuje, jako jedna z zasad ustrojowych, wolnos¢
dziatalno$ci gospodarczej. Ujecie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w kategoriach
wolnosci nie wyklucza bynajmniej wprowadzania przez prawodawce ograniczen w tej
sferze. Wskazuje na to expressis verbis art. 22 Konstytucji, zgodnie, z ktérym powyzsze
ograniczenia mogg nastgpi¢ na podstawie przepisow ustawowych i tylko ze wzgledu na
wazny interes publiczny.

Reklama stanowi podstawowy sposob, w jaki przedsiebiorcy (podmioty
prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza) informujg potencjalnych klientéw o oferowanych
do sprzedazy produktach badz ustugach oraz zachecaja do ich nabycia. Regulacja prawna
zasad prowadzenia dziatalno$ci reklamowej przez przedsigbiorcOw stanowi — W Szerszym
wymiarze — przejaw reglamentacji przez prawodawce zasad prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej. W konsekwencji, regulacja prawna zagadnien dotyczacych reklamy

podlega tym samym zasadom konstytucyjnym, ktére odnosza si¢ ogolnie do kwestii
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prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej. W ptaszczyznie art. 20 i art. 22 Konstytucji
oznacza to, ze podmiotom gospodarczym przystuguje swoboda w zakresie postugiwania
si¢ reklamg jako instrumentem wykorzystywanym w prowadzeniu dziatalno$ci
gospodarczej. Prawne ograniczenia reklamy sg dopuszczalne, pod warunkiem spetnienia
przestanek wymienionych w art. 22 Konstytucji.

Przechodzac do zarzutu sformutowanego we wniosku Prezydenta RP trzeba
stwierdzié, ze zakaz reklamy OFE stanowi przejaw ograniczenia wolno$ci dzialalnosci
gospodarczej, ktory musi podlegac¢ konfrontacji z punktu widzenia spetnienia wymogow
okreslonych w art. 22 Konstytucji. Nie budzi przy tym watpliwosci spelnienie przez
zakaz reklamy OFE wymogu formalnego — zakaz ten zostat ustanowiony w art. 197a offe,
a wigc przepisem o randze ustawowej. O konstytucyjnosci zakazu reklamy OFE
przesadza zatem okolicznos¢, czy jest on legitymowany wystgpieniem waznego interesu
publicznego w rozumieniu art. 22 Konstytucji.

Ustrojodawca nie zdefiniowat pojgcia ,,wazny interes publiczny”, uzytego w art.
22 Konstytucji. W orzecznictwie sadu konstytucyjnego przestanka waznego interesu
publicznego jest ujmowana jako klauzula generalna o niesprecyzowanej tresci. Oceny
spetnienia tej przestanki dokonuje ustawodawca a casu ad casum na tle konkretnych
ograniczen w sferze dzialalno$ci gospodarczej. Kazdorazowo uznanie wystapienia
waznego interesu publicznego powinno znajdowaé oparcie w zasadach lub warto$ciach
wyrazonych w Konstytucji, ktore w danym przypadku majg pierwszenstwo w stosunku
do zasady wolnosci gospodarczej’.

Autorzy projektu ustawy zmieniajacej przyjeli wystapienie dwojakiego rodzaju
waznego interesu publicznego w rozumieniu art. 22 Konstytucji, ktory uzasadnia¢ miat
zakaz reklamy OFE. Pierwszym z nich bylo spowodowanie, aby jak najwigksza liczba
ubezpieczonych przekazywata od 1 lipca 2014 r. skladke na ubezpieczenie spoteczne
wylacznie do ZUS. Drugim deklarowanym celem bylo zapewnienie ubezpieczonym

dostepu do rzetelnej informacji poprzez uniezaleznienie ich od wpltywu nieuczciwej

"W wydanym w petnym skladzie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 13 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt
Kp 1/09) wskazano, ze ,,Nie jest mozliwe, zdaniem Trybunatu, abstrakcyjne okreslenie «waznego interesu
publicznego» oraz sporzadzenie zamknigtego katalogu «waznych interesow publicznych». [...] Trybunat
zaznacza, ze inne przestanki materialnoprawne, mogace stanowi¢ «wazny interes publiczny» w rozumieniu
art. 22 Konstytucji, niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji — réwniez powinny posiada¢ legitymacjg
konstytucyjng. Trybunal zwraca jednak uwage, ze nie jest to wowczas legitymacja konstytucyjna
bezposrednia. Przestanki takie nie sa bowiem okreslone w przepisach Konstytucji. Sa okreslone przez
ustawodawce”.
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reklamy, emitowanej przez OFE. Argumentacja przytoczona przez Ministra Finansow w
piSmie z 27 marca 2014 r. nie pozostawia w tym wzgledzie zludzen, ze faktycznym
celem zakazu reklamy OFE bylo zasadnicze ograniczenie promowania si¢ przez OFE w
okresie tzw. okienka transferowego, co miato zapewni¢ mozliwie wysoka skutecznosé¢
mechanizmu milczacej zgody na odprowadzanie od 1 lipca 2014 r. catosci sktadki do
ZUS.

Zarazem nie mozna pomijaé, ze prawodawca przyznat ubezpieczonym
uprawnienie do dokonania samodzielnego wyboru w sprawie przeznaczenia czeSci
sktadki od 1 lipca 2014 r. (przekazywanie 2,92 % wymiaru podstawy sktadki do filaru
kapitatowego w OFE albo przekazywanie catosci sktadki do ZUS w ramach mechanizmu
repartycyjnego). Jednocze$nie, wprowadzone w ustawie zmieniajgcej rozwigzania
prawne — mechanizm domys$lnej zgody ubezpieczonych na zaprzestanie dalszego
odprowadzania sktadki do OFE oraz zakaz reklamy — jednoznacznie ukierunkowane byty
na podjecie przez mozliwie duza liczbg ubezpieczonych decyzji preferowanej przez
prawodawce, a wigc o zaprzestaniu odprowadzania sktadek do OFE od 1 lipca 2014 r.

W opisanej sytuacji dochodzi do konfliktu dwoch wartosci — koniecznoS$ci
zapewnienia rOwnowagi finansow publicznych poprzez ograniczenie wysokosci dlugu
publicznego oraz realizacji przez ubezpieczonych prawa do dokonania samodzielnego
wyboru w kwestii przekazywania sktadki od 1 lipca 2014 r. W sytuacji, gdy ustawodawca
przyznat ubezpieczonym uprawnienie do swobodnego podjgcia decyzji w tym wzgledzie
niedopuszczalne jest, w ocenie IGTE, wprowadzanie mechanizméw zorientowanych na
dokonanie przez ubezpieczonych wyboru preferowanego przez ustawodawce oraz
ograniczenia mozliwosci uzyskiwania przez ubezpieczonych informacji o dziatalnosci
OFE. Sytuacja ta jest typowym przejawem dzialania przez prawodawce wbrew
uzasadnionym interesom adresatow prawa i traktowania ich w sposob przedmiotowy. Z
jednej strony prawodawca przyznaje adresatom norm prawnych okre§lone uprawnienie
(in concreto: mozliwo$¢ kontynuacji odprowadzania sktadki do OFE), ale zarazem
wprowadza mechanizmy stuzagce wyraznie podjeciu okre§lonej decyzji przez
ubezpieczonych. Stan ten pozostaje w sprzeczno$ci z wymogami wynikajacymi z zasady
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). W
powyzszej sytuacji cel, jakim jest zwigkszenie wptywoéw do ZUS, nie uzasadnia - W
ocenie IGTE - w wystarczajagcym stopniu wprowadzenia regulacji przeciwdziatajacych

swiadomemu podjeciu decyzji przez ubezpieczonych. Dlatego tez nie mozna uzna¢, ze
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wartos$¢ konstytucyjna w postaci rownowagi finanséw publicznych ma w tym przypadku
pierwszenstwo przed wymogiem umozliwienia osobom ubezpieczonym dokonania
samodzielnego wyboru w kwestii przeznaczenia czgsci sktadki emerytalne;.

Z punktu widzenia oséb ubezpieczonych mozliwos¢ pozyskiwania informacji
0 funkcjonowaniu systemu emerytalnego, w tym takze informacji pochodzgcych od OFE,
odgrywa bardzo istotne znaczenie. Ma to szczegdlne znaczenie wobec faktu, ze
prawodawca przyznat obywatelom uprawnienie do podjecia decyzji o dalekosi¢znych
skutkach na przysztos¢. Z tego wzgledu, po stronie prawodawcy istniat szczegdlnie silny
nakaz powstrzymania si¢ od wprowadzania ograniczen w pozyskiwaniu informacji przez
obywateli. Stad tez podniesione we wniosku Prezydenta RP zarzuty wskazujace na
niedopuszczalng ingerencje w sferze prawa do informacji oséb ubezpieczonych (art. 54
ust. 1 Konstytucji) znajduja uzasadnienie.
Reklama stanowi bowiem instrument, za pomocg ktéorego PTE w najbardziej dostepny
(powszechny) sposéb moga przekazywaé osobom ubezpieczonym informacje
0 dziatalnosci OFE. Informacje dotyczace OFE, w tym réwniez przekazywane w formie
reklamy, sprzyjaja $wiadomemu podjeciu przez ubezpieczonych decyzji w sprawie
sposobu odprowadzania sktadki w drugim filarze. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze ZUS
nie zostal pozbawiony mozliwosci przekazywania informacji o swojej dziatalnosci, w
tym takze takiej, ktora nosi znamiona reklamy. W tym stanie zakaz reklamy OFE,
wprowadzony — zgodnie z wyrazng intencjg ustawodawcy — wylacznie w celu poprawy

kondycji finansowej FUS, nie znajduje uzasadnienia.

2.4. Wprowadzenie przez ustawodawcg rozwigzan zorientowanych na
ograniczenie liczby ubezpieczonych, ktorzy zdecydujg si¢ na kontynuacje przekazywania
czesci sktadek do OFE od 1 lipca 2014 r., wynikato z prognozowanej liczby osob
zamierzajacych podja¢ taka decyzje. W uzasadnieniu do projektu ustawy zmieniajacej
zatlozono, ze odsetek ubezpieczonych zamierzajacych kontynuowac przekazywanie
sktadek do OFE wyniesie ok. 50%. Dane te przyjeto na podstawie badan opinii

publicznej®. Odwolujac si¢ do doswiadczen z wprowadzenia reformy emerytalne]

8 Na marginesie trzeba podnies¢ watpliwo$é, czy warto$¢ 50% byla rzeczywiscie przyjmowana przez
autorow reformy, czy tez zostata przytoczona — jako wynikajaca z badan opinii publicznej — jako wygodny
argument przemawiajacy za wprowadzeniem zakazu reklamy. W chwili startu okienka transferowego w
kwietniu 2014 r. w oficjalnym stanowisku Ministerstwo Finansow szacowalo, ze odsetek o0soOb
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zaktadano rownoczes$nie, ze w razie dopuszczenia reklamy OFE warto$¢ ta wzrostaby o
30 punktow procentowych. Spowodowatoby to wzrost wydatkow budzetu panstwa
zwigzanych z pokryciem utraconych wptywéw FUS o kwote 1,6 mld zt rocznie, przy
czym efekt ten miatby trwaty charakter.

W $wietle zatozen przyjetych w projekcie ustawy zmieniajagcej mozna zatem
uznaé, ze poziom 50% ubezpieczonych podejmujacych decyzje o dalszym
przekazywaniu sktadek do OFE stanowit limit, na ktory godzit si¢ ustawodawca. W
konsekwencji mozna takze przyjaé, ze poziom ten umozliwial realizacj¢ zatozonego
przez prawodawce celu publicznego, jakim jest zapewnienie rownowagi finanséw
publicznych. Wprowadzenie mechanizméw w postaci zakazu reklamy OFE oraz
przypisania ubezpieczonym domyslnego zamiaru przejscia do ZUS mialy przeciwdziata¢
przekroczeniu tego pulapu. W zwigzku z tym nalezy wyrazi¢ watpliwo$¢, czy w razie
przyjecia przez prawodawce¢ znaczaco zawyzonych prognoz co do odsetka
ubezpieczonych, ktorzy zdecyduja si¢ na kontynuacj¢ ubezpieczenia w OFE, nadal
zasadne jest twierdzenie, ze dla realizacji okreslonego celu (zachowanie réwnowagi
finanso6w publicznych) konieczne jest wprowadzenie regulacji skutkujacych ingerencja w
prawa jednostki (zakaz reklamy). Odsetek osob, ktore podjety decyzje¢ o kontynuacji
ubezpieczenia w OFE, wynidst ostatecznie niespetna 15% ubezpieczonychg. Sumujac te
warto$¢ z odsetkiem osOb mogacych potencjalnie podja¢ decyzje o kontynuacji
przekazywania sktadek do OFE pod wplywem reklamy (zgodnie z szacunkami
prawodawcy odsetek ten wynosit 30% ubezpieczonych), taczna liczba ubezpieczonych i
tak nie przekroczylaby progu 50%. W rezultacie trzeba stwierdzi¢, ze takze w razie
dopuszczenia reklamy OFE wymog zachowania rownowagi finansOw publicznych byltby
realizowany w stopniu zakladanym pierwotnie przez ustawodawcg. W tym stanie,
uwzgledniajac rzeczywiste skutki wejScia w Zycie ustawy zmieniajgcej, nie mozna
twierdzi¢, ze konieczno$§¢ zachowania réwnowagi finansO6w publicznych stanowita

adekwatne uzasadnienie dla wprowadzenia catkowitego zakazu reklamy OFE.

zamierzajacych podja¢ decyzje o dalszym przekazywaniu sktadek do OFE bedzie wynosit zaledwie ok.
20%, a wigc znaczenie ponizej wielko$ci zakladanej przez autorow projektu ustawy zmieniajacej jeszcze
kilka miesigcy wezesniej (por. wypowiedZ wiceminister finanséw Izabeli Leszczyny z 22 kwietnia 2014 .,
dostgpna na stronie internetowej Polskiej Agencji Prasowej, www.PAP.pl).

9Do 31 lipca 2014 r. o$wiadczenie o zamiarze dalszego przekazywania sktadek do OFE zlozylto ostatecznie
ponad 2,5 mln dotychczasowych cztonkéw OFE, na ogoélng liczbg ok 16 mln osob posiadajacych konta w
OFE (por. informacja zamieszczona na stronie internetowej http://www.pap.pl w dniu 18 sierpnia 2014 r.).
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2.5. Zdaniem autorow projektu ustawy zmieniajacej zakaz reklamy OFE mial
stuzy¢ stworzeniu sytuacji, w ktorej osoby ubezpieczone podejmowatyby decyzje ,,w
oparciu 0 wylacznie obiektywne i racjonalne przestanki”, ponadto zakaz ten ma
wyklucza¢ zjawisko reklamy negatywnej, deprecjonujgcej ubezpieczenie w systemie
repartycyjnym oraz podwazajgcej zaufanie do ZUS, jak réwniez reklame nierzetelng,
wywolujaca niedajace si¢ naprawié¢ szkody™. Argument ten zostal powtdrzony w
stanowisku Ministra Finanséw z 27 marca 2014 r.*!, wedle ktorego zakaz reklamy ma
przeciwdziata¢ postugiwaniu si¢ przez OFE materiatami reklamowymi wprowadzajacymi
osoby ubezpieczone w blqdlz.

Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych zwraca uwage na istnienie innych
instrumentdw prawnych, ktére pozwalaja na realizacj¢ powyzszych celow, ale
jednoczesnie odznaczaja si¢ znacznie mniejszym stopniem ingerencji w swobode
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez PTE i1 prawo PTE do informowania o
dziatalnosci OFE. Zapobieganiu zjawisku wprowadzania os6b ubezpieczonych w btad
stuzy przede wszystkim zakaz reklamy nierzetelnej, wyrazony w art. 197 offe. | tak,
opisana przez autorow projektu sytuacja, w ktorej osoby ubezpieczone bgda podejmowac
decyzje dotyczaca zmiany zasad ubezpieczenia w oparciu o przestanki nieobiektywne i
nieracjonalne wystapi tylko w sytuacji postugiwania si¢ przez OFE reklamg nierzetelna,
przekazujacg nieprawdziwe informacje. W przypadku reklamy pozostajacej w zgodzie z
art. 197 offe powyzsze zagrozenie nie wystepuje. Z drugiej strony, przywotana przez
autoréw projektu reklama negatywna jest sama w sobie dopuszczalna (legalna), o ile
przekazywanie w niej informacje sg zgodne z prawda. Skoro, jak przyjeli autorzy
projektu, zakaz reklamy nierzetelnej moglby by¢ w tym przypadku niewystarczajacy to

trudno jednoczes$nie uzna¢, ze dostatecznym zabezpieczeniem bedzie catkowity zakaz

19 Uzasadnienie do projektu ustawy zmieniajacej, druk sejmowy nr 1946/VII. kad., s. 27.

11 Sygn. FN-6/063/47-2/NJA/2014/RD-29542. W pismie tym Minister Finansow przedstawit — w imieniu
Rady Ministrow — obszerne wyjasnienia dotyczace zgodnosci zakwestionowanych przez Prezydenta RP
przepisow z Konstytucjg.

12 Uzasadniajac wprowadzenie zakazu reklamy w stanowisku Ministra Finanséw odwotano sie do
do$wiadczen z okresu wprowadzania reformy emerytalnej z 1999 r. Stwierdzono w tym kontekscie, ze:
»oczekiwania wielu ubezpieczonych ksztattowane pod wptywem reklam rozmingty si¢ z rzeczywistoscia.
Wplyneto to negatywnie na catosciowy obraz powszechnego systemu emerytalnego i podwazylto zaufanie
obywateli do panstwa jako gwaranta systemu”. W konsekwencji wskazano, ze: ,,intensywna kampania
reklamowa, analogiczna do kampanii przeprowadzonej w 1999 r., spowodowalaby znaczny wzrost liczby
0s0b, ktore zdecydowalyby si¢ na dalsze przekazywanie czg¢sci sktadki emerytalnej do otwartych funduszy
emerytalnych, nawet do ok. 80% ubezpieczonych”.
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reklamy OFE w sytuacji, gdy ztamanie obydwu zakazdéw zostato obwarowane takg sama
sankcjg (grzywna do 3.000.000 zt). Projektodawca wskazat rowniez, ze zakaz reklamy
ma przeciwdziata¢ deprecjonowaniu instytucji ubezpieczenia emerytalnego w ramach
systemu repartycyjnego (w ZUS). Z punktu widzenia PTE oczywistg i zarazem naturalng
strategia reklamowg jest jednak wskazywanie korzysci wynikajacych z ubezpieczenia w
ramach OFE w pordéwnaniu z ubezpieczeniem jedynie w ZUS. W S$wietle przyjetych
przez autoréw projektu ustawy zmieniajacej zatozen publikowanie takich informacji,
cho¢by nie zawierato elementéw reklamy negatywnej, zawsze moze zosta¢ odebrane jako
deprecjonujace ZUS oraz system emerytalny oparty o mechanizm repartycyjny.

Ponadto, zdaniem IGTE, zagrozenia wskazane przez autorOw projektu ustawy
maja charakter hipotetyczny, zaktadaja bowiem, iz OFE beda postugiwaé sie reklama
nierzetelng. Tego rodzaju zatozenie jest nie tylko nieuprawnione, ale wrgcz przypisuje
OFE zamiar podejmowania dziatan niezgodnych z art. 197 offe. IGTE wyraza
stanowisko, ze nawet w razie wystgpienia ryzyka tego typu zagrozen przeciwdziatanie im
nie powinno by¢ realizowane przez wprowadzenie catkowitego zakazu reklamy OFE.
Wobec identycznego zakresu sankcji wystarczajacy w tej mierze pozostaje zakaz reklamy
nierzetelnej. Regulacja zakazujaca reklamy jako takiej pozostaje tym samym w
sprzecznosci z wymogiem Konieczno$ci oraz proporcjonalnosci sensu - stricto
wprowadzonych przez prawodawce ograniczen (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Trzeba zwrdci¢ uwage, ze w art. 197a offe przewidziano bardzo wysoka karg
administracyjng za naruszenie zakazu reklamy (3.000.000 zt). Kara ta jest nakladana

B i podlega rygorowi natychmiastowej

automatycznie, nie moze by¢ miarkowana
wykonalno$ci. Wobec stopnia dolegliwosci tej kary nie mozna uznaé, ze jest ona
proporcjonalna (adekwatna) zarowno w stosunku do charakteru popetnionego
przewinienia, jak 1 stopnia jego spotecznej szkodliwosci. Nalezy zauwazy¢, Ze naruszenie
zakazu reklamy w innych obszarach jest zagrozone karami o znacznie nizszym stopniu
dolegliwo$ci (np. naruszenie zakazu reklamy 1 promocji wyrobow tytoniowych jest
zagrozone karg grzywny do 200.000 zt lub kara ograniczenia wolnosci'®, naruszenie

zakazu reklamy napojow alkoholowych jest zagrozone kara grzywny od 10.000 zt do

B3'W konsekwencji, karze w wysokosci 3.000.000 zt podlega zaréwno jednorazowa reklama prasowa, jak i
cata kampania reklamowa prowadzona réwnocze$nie w wielu mediach, w tym w telewizji.

1 Art. 12 pkt 4 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. 0 ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu
i wyrobow tytoniowych, Dz. U. z 1996 r. Nr 10, poz. 55, ze zm.
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500.000 zt*°, naruszenie zakazu publikowania sondazy w okresie ciszy wyborczej

podlega karze grzywny w wysokosci od 500.000 zt do 1.000.000 zi'°

), a ponadto
podlegaja one egzekwowaniu w rezimie odpowiedzialno$ci karnej, a nie
odpowiedzialnosci administracyjnej. W tym stanie wymiar kary przewidzianej w art.
197a ust. 2 offe nalezy uzna¢ za nieproporcjonalny, co prowadzi do naruszenia art. 31 ust.
3 Konstytuciji.

Wypada takze zauwazy¢, ze w okresie tzw. okienka transferowego (okres, w
ktérym ubezpieczeni mogg podejmowac decyzje co do sposobu alokacji czgsci sktadki w
ramach drugiego filaru) otwarte fundusze emerytalne maja szczegodlny interes w
podejmowaniu  dzialalnosci reklamowej. W przypadku okienka transferowego
obejmujacego okres od 1 kwietnia 2014 r. do 31 lipca 2014 r. obowigzywatl mechanizm
domniemania milczacej zgody ubezpieczonego na zaprzestanie przekazywania od 1 lipca
2014 r. sktadki do OFE. Od os6b zamierzajacych kontynuowaé ubezpieczenie w OFE
wymagane bylo zlozenie szczegdlnego oswiadczenia. Przyjecie przez ubezpieczonych
biernej postawy skutkowato tym, ze od 1 lipca 2014 r. calo$¢ ich sktadki jest
przekazywana do ZUS. W okresie okienka transferowego mogto takze dochodzi¢ do
zmiany czlonkostwa w OFE. Oznacza to, ze w omawianym okresie OFE miaty
szczegblny interes w dotarciu do ubezpieczonych (potencjalnych ubezpieczonych) z
informacja o swojej dziatalno$ci, w tym przybierajacag forme¢ reklamy. Analogiczna
sytuacja wystapi takze w przypadku nastgpnych okienek transferowych, a wigc w roku
2016, 2020 i nastgpnych.

Rozpatrujac dopuszczalno$¢ zakazu reklamy OFE nie mozna réwniez pomijac, ze
zakaz reklamy zostal wprowadzony wytacznie w odniesieniu do OFE. Tymczasem nie
obowigzuje on w stosunku do ZUS, co oznacza, ze zarowno ZUS, jak 1 w jego imieniu
organy panstwa moga prowadzi¢ kampani¢ informacyjna, takze w postaci reklam w
okresie, w ktorym osoby ubezpieczone beda podejmowac decyzje o sposobie

przekazywania sktadki emerytalnej w ramach drugiego filaru.

2.6. W ocenie lzby Gospodarczej Towarzystw Emerytalnych podniesiony we

wniosku Prezydenta RP z 30 stycznia 2014 r. zarzut niedookreslonosci przepisOw ma

> Art. 45 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi, tj. Dz. U. z 2012 r. poz. 1356 ze zm..
16 Art. 500 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.
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charakter uzupetniajacy (wtérny) w stosunku do zarzutu zasadniczego zwigzanego z
ustanowieniem zakazu reklamy OFE. Jak juz wskazywano, intencja ustawodawcy byto
wylaczenie w mozliwie szerokim zakresie mozliwosci publikowania na zlecenie PTE
informacji o OFE, w szczeg6lno$ci przybierajacych forme reklamy. Jedynym wyjatkiem
w tym zakresie jest publikowanie na stronie internetowej OFE enumeratywnie
wyliczonych w offe informacji. W tym stanie reklama jest wszelki przekaz skierowany na
zewnatrz, ktorego celem jest — chocby w posredni sposob — przekazanie informacji o
OFE 1 (albo) zachgcanie do wyboru przez ubezpieczonych okreslonego funduszu. W
sytuacji, gdy ustawodawca de facto postuzyt si¢ w tym wzgledzie definicja negatywna
(reklama jest kazdy przekaz pochodzacy od PTE, za wyjatkiem przekazu o ktorym mowa
w offe) zasadniczym problemem jest nie tyle samo zdefiniowanie pojgcia reklamy, ale
rozstrzygnigcie, czy zakaz reklamy OFE jest w ogole dopuszczalny.

Zarzut niedookreslonosci moze jednak nabiera¢ samodzielnego znaczenia, jezeli
uwzgledni¢ okreslone ustawa konsekwencje niedostosowania si¢ do zakazu reklamy.
Zgodnie z art. 197a ust. 4 offe podmiot, ktory naruszy ustanowiony tam zakaz podlega
bardzo surowej karze grzywny w wysokosci 3.000.000 zi, egzekwowanej w trybie
administracyjnym. W wielu przypadkach moze powsta¢ watpliwo$é, czy informacja
przekazywana osobom ubezpieczonym przez OFE mieSci si¢ w pojeciu reklamy
zawartym w art. 197a offe. Przyktadowo powyzszy przepis nie udziela jednoznacznej
odpowiedzi na pytanie, czy list kierowany do cztonkéw PTE, w ktorym moéwi sie o
mozliwosci kontynuacji ubezpieczenia w OFE jest juz formg reklamy. Podobnie, czy w
zakresie dopuszczalnej informacji miesci si¢ przekazanie informacji zawierajacej
zestawienie danych obrazujagcych stope zwrotu osiggang w OFE iZUS. Innym
przyktadem jest mozliwo$¢ publikacji przez OFE prognoz co do deficytu FUS w
przysztych latach — co obiektywnie spetnia przestanke deprecjonowania ubezpieczenia
w ZUS — w sytuacji, gdy dane te zostaly juz wczesniej opublikowane przez organy
wladzy publicznej. Sytuacje takie mozna mnozy¢. Uwzgledniajac z jednej strony
niezmiernie szerokg i — jak wskazano wyzej — niedookreslong definicje reklamy, z drugie;j
za$ wysoko$¢ sankcji, administracyjnoprawny tryb postgpowania oparty o koncepcje
winy obiektywnej, brak widetek oraz automatyzm kary, zarzuty Prezydenta RP dotyczace
niedookreslonosci pojecia reklamy i wynikajace stad trudnosci przy kwalifikacji czynu

zabronionego w ujeciu art. 197a ust. 1 offe znajduja uzasadnienie.
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W S$wietle powyzszego Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych wyraza
stanowisko, ze sformutowany przez Prezydenta RP we wniosku z 30 stycznia 2014 r.
zarzut niezgodnosci art. 197a offe ze wskazanymi tam wzorcami konstytucyjnymi

zastuguje na uwzglednienie.

3. Przeniesienie do ZUS Srodkow zgromadzonych w OFE w latach 1999-2014

3.1. Zarzut niekonstytucyjnos$ci art. 23 ustawy zmieniajacej Rzecznik powigzal
z natozeniem na OFE obowigzku przeniesienia — w dniu 3 lutego 2014 r. — 51,5%
zgromadzonych aktywow do ZUS. Rzecznik nie zakwestionowal przy tym
dopuszczalnosci natozenia na OFE takiego obowiazku, wskazal natomiast, ze prowadzi
to do zmiany modelu ubezpieczenia w drugim filarze z systemu kapitalowego na system
repartycyjny. Oznacza to zmiang istotnych warunkow ubezpieczenia emerytalnego.
Jednoczesnie, przeksztalcenie modelu ubezpieczenia emerytalnego ma charakter
retrospektywny, odnosi si¢ bowiem do ekspektatywy prawa do $wiadczen emerytalnych
uksztattowanej jeszcze przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajacej. Rzecznik nie
zanegowal samej mozliwos$ci zmiany modelu ubezpieczenia emerytalnego z moca
wsteczng, ale jego zdaniem wymagaloby to zgody oséb ubezpieczonych. Odgdrne
narzucenie osobom ubezpieczonym tego rodzaju zmian stanowi przejaw traktowania ich
W sposob przedmiotowy, a zarazem uzasadnia teze, ze rzeczywistym celem ustawy
zmieniajacej byto dazenie do poprawy biezacej sytuacji budzetowej, nie za§ ochrona
interesOw ubezpieczonych. W zwigzku z powyzszym, w ocenie Rzecznika,
kwestionowana regulacja narusza z mocg wsteczng wymog statosci podstawowych zasad
ubezpieczenia emerytalnego, a tym samym zasad¢ zaufania obywateli do panstwa

I stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).

3.2. Tworcy reformy emerytalnej z 1999 r. przyjeli, Ze system oparty wylacznie
0 mechanizm repartycyjny nie gwarantuje zapewnienia przysztym emerytom $wiadczen
0 satysfakcjonujacej wysokosci, a wigc takich, w ktorych wspdlczynnik zastgpienia jest
mozliwie wysoki. Zatozenie powyzsze wynikato z kumulacji trzech czynnikéw: 1)
trwalej nier6wnowagi finansow publicznych, 2) stale wzrastajacych kosztow utrzymania
systemu emerytalnego opartego jedynie o mechanizm repartycyjny, 3) niekorzystnych

tendencji demograficznych, wyrazajacych si¢ w zmianie proporcji pomigdzy liczbg oséb
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odprowadzajacych sktadki do ZUS a liczbg $wiadczeniobiorcow. Obawy co do
mozliwosci udzwigniecia przez panstwo obowigzku finansowania w przysziosci
swiadczen emerytalnych sklonity do wprowadzenia w 1999 r. filaru kapitalowego, w
ramach ktérego gromadzone beda s$rodki stanowigce podstawe wyptaty emerytur
kapitatowych.

Artykut 23 ust. 1 ustawy zmieniajagcej wprowadzit bardzo istotng zmiang w
zasadach lokowania sktadki w drugim filarze, w cz¢éci obejmujacej 51,5% aktywow
zgromadzonych w latach 1999-2014. Przeniesienie z dniem 3 lutego 2014 r. 51,5%
aktywow OFE do ZUS oznacza, ze S$rodki te zostaly wyprowadzone z systemu
kapitalowego 1 zuzytkowane na zaspokojenie biezacych potrzeb finansowych Panstwa.
Wyptata w przysztosci §wiadczen emerytalnych w czgsci odpowiadajacej $rodkom
przejetym przez ZUS w dniu 3 lutego 2014 r. nie bedzie finansowana ze $rodkéw
pienieznych zgromadzonych indywidualnie na rzecz ubezpieczonych, ale bedzie
realizowana w oparciu o system repartycyjny, a wigc z biezacych wptywow do ZUS,
uzupetnionych dotacjg z budzetu. Oznacza to §wiadome odejscie przez Panstwo, w czesci
obejmujacej aktywa przejete w dniu 3 lutego 2014 r. przez ZUS, od ubezpieczenia
opartego o system kapitalowy. Przy czym zmiany te zostaly wprowadzone z moca
wsteczng.

Na tym tle wytania si¢ watpliwos¢, czy opisane zmiany normatywne, ingerujace
W sytuacje prawng osOb ubezpieczonych, sa zgodne z postanowieniami Konstytucji.
Przede wszystkim trzeba mie¢ na wzgledzie, ze wprowadzenie w 1999 r. reformy
emerytalne] wiazato si¢ z podjeciem przez wladze publiczne, w stosunku do oséb
ubezpieczonych, okreslonych zobowigzan, wynikajacych z istoty filaru kapitalowego.
Zobowigzania te mozna uja¢ w postaci trzech zasadniczych zatozen. Po pierwsze, srodki
zgromadzone w filarze kapitatowym na kontach poszczegodlnych ubezpieczonych miaty
stanowi¢ zabezpieczenie wyptaty przyszlych $§wiadczen emerytalnych dla tych oséb. Po
drugie, $rodki te nie zostang spozytkowane na jakiekolwiek inne cele publiczne, w tym
takze na finansowanie biezacych zobowigzan FUS. Po trzecie, wysoko$¢ emerytury
kapitatlowej bedzie wprost proporcjonalna do sumy zgromadzonych S$rodkow.
Podkreslenia wymaga, Zze wymienione zalozenia nie mialy charakteru wyltacznie
jednostronnej obietnicy ze strony panstwa i przewidywaly, ze wprowadzenie systemu
kapitalowego bedzie wigza¢ si¢ z dodatkowymi kosztami po stronie finansow

publicznych. Zaktadano bowiem, ze w perspektywie krotko-, a nawet §rednioterminowe;j
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wprowadzenie filaru kapitatlowego nie bedzie korzystne dla ogotu spoteczenstwa ($rodKi
przekazywane z budzetu panstwa na pokrycie deficytu FUS w zwigzku z
przekazywaniem czgsci sktadki do OFE moglyby zosta¢ przeznaczone na inne spoteczne
cele, cho¢by np. na podniesienie wysoko$ci $wiadczen emerytalnych lub zasitkow
wyptacanych z pomocy spotecznej, na budowe przedszkoli, badz tez mogly w ogodle nie
by¢ wydatkowane, skutkujgc zmniejszeniem wzrostu dlugu publicznego). Spoteczenstwo
godzito si¢ na wskazane konsekwencje finansowe, majac na wzgledzie konieczno$é
stworzenia  instrumentéw  gwarantujacych w  perspektywie  dlugoterminowej
satysfakcjonujacy poziom §wiadczen emerytalnych w przysztosci.

Ustawg z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych
z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych!’ po raz pierwszy w czesci
odstapiono od zobowigzan podjetych w momencie wprowadzenia reformy emerytalne;.
Cze$¢ sktadki emerytalnej w ramach drugiego filaru nie byla juz przekazywana do OFE
w celu akumulacji kapitalu przeznaczonego na wyptate $wiadczen emerytalnych po
osiggnieciu wieku emerytalnego, ale przeznaczana byla na finansowanie biezacych
wydatkow FUS. Zmiany te, cho¢ bardzo =znaczace, nie mialy charakteru
retrospektywnego — ustawodawca nie zdecydowat si¢ woOwczas na uszczuplenie w
jakimkolwiek stopniu aktywow zgromadzonych juz w filarze kapitalowym.

Znacznie dalej idacy charakter mialy zmiany w zasadach funkcjonowania filaru
kapitatowego wprowadzone na podstawie ustawy zmieniajacej. Przejecie przez Skarb
Panstwa 51,5% aktywow zgromadzonych w OFE zostalo powigzane z nalozeniem na
Pafstwo obowiazku wyptaty w przysztosci $wiadczen odpowiadajacych wartosci
przewtaszczonych s$rodkow. Wprowadzajac takie rozwigzanie ustawodawca przyjat
zatozenie, ze zobowigzanie Panstwa do wyptaty Swiadczen emerytalnych oparte na
gwarancji wyrazonej w ustawie ma dla ubezpieczonych doktadnie takie samo znaczenie,
jak zobowigzanie oparte na realnie zgromadzonym kapitale. Innymi stowy uznano, ze z
punktu widzenia ubezpieczonego jest obojetne, czy wyplata Swiadczen emerytalnych jest
oparta 0 system repartycyjny, czy tez kapitalowy. Zdaniem Izby Gospodarczej
Towarzystw Emerytalnych zasadno$§¢ powyzszego twierdzenia budzi watpliwosci. W
systemie emerytalnym opartym 0 mechanizm repartycyjny wysoko$¢ przysztych

Swiadczen emerytalnych stanowi przede wszystkim funkcj¢ aktualnych mozliwosci

Y Dz. U. Nr 75, poz. 398.
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finansowych panstwa. Wysokos¢ PKB, stan finansow publicznych czy sytuacja
demograficzna, decyduja w systemie repartycyjnym o zdolno$ci wtadz publicznych do
wywiazania si¢ z obowigzku zapewnienia $wiadczen emerytalnych o odpowiedniej
wysokosci. Aktualne prognozy co do wysokosci $wiadczen emerytalnych w perspektywie
kilkudziesigcioletniej nie pozostawiajg ztudzen, ze wysoko$¢ przysztych $wiadczen
emerytalnych bedzie wysoce niezadawalajgca. Zaleznosci te nie wystepujag w systemie
emerytalnym opartym o filar kapitalowy, w ktorym gwarancja wyptaty $wiadczen o
odpowiedniej wysokosci jest kapitat zgromadzony na rzecz osoby ubezpieczonej. Z tego
wzgledu, zalety systemu kapitalowego w stosunku do systemu repartycyjnego s3
niepodwazalne. Dlatego tez, w ocenie IGTE, nie mozna zgodzi¢ si¢ z zalozeniem
przyjetym w ustawie zmieniajacej, ze z punktu widzenia osoby ubezpieczonej nie ma
znaczenia obowigzujacy model ubezpieczenia (system kapitatowy badz repartycyjny).
Konsekwentne odchodzenie przez prawodawce od oparcia systemu emerytalnego
o filar kapitalowy wywotuje takze zasadnicze zastrzezenia w kontekscie realizacji przez
Panstwo  konstytucyjnego obowigzku zapewnienia obywatelom zabezpieczenia
spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego (art. 67 ust. 1 Konstytucji), jak rowniez
dochowania przez Panstwo zobowigzan zwigzanych z oparciem systemu emerytalnego o
filar kapitatlowy. Wprowadzenie filaru kapitalowego mialo — w istotnej czeSci —
uniezaleznia¢ wysoko$¢ $wiadczen emerytalnych od aktualnej sytuacji finansow
publicznych, czego gwarancj¢ stanowit kapital zgromadzony na rzecz osoby
ubezpieczonej. Przewlaszczenie na rzecz Panstwa znacznej czg$ci zgromadzonego na
rachunkach ubezpieczonych kapitalu stanowi odej$cie od powyzszej obietnicy, skutkujac
naruszeniem zasady zaufania do panstwa isStanowionego przez nie prawa (art. 2
Konstytucji). Przede wszystkim, skutkuje jednak faktycznym pozbawieniem
ubezpieczonych uksztattowanej juz ekspektaktywy prawa do przysztych s$wiadczen
emerytalnych, ktorej gwarancj¢ stanowig aktywa zgromadzone w filarze kapitatlowym.
Zakwestionowana przez Rzecznika regulacja nie zapewnia tym samym realizacji
obowiazku natozonego przez art. 67 ust. 1 Konstytucji, a wrecz jest niekorzystna dla
ubezpieczonych w poréwnaniu ze stanem sprzed 3 lutego 2014 r. Nalezy przy tym
przypomnie¢, ze chodzi o prawo o egzystencjalnym znaczeniu dla jednostki.
Uwzgledniajac powyzsze uwagi IGTE w pelni podziela zarzut Rzecznika Praw
Obywatelskich, ze likwidacja filaru kapitalowego w odniesieniu do 51,5% aktywow

zgromadzonych w OFE w latach 1999-2014 oznacza zmian¢ istotnych warunkow
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ubezpieczenia emerytalnego. Zmiana ta objela ekspektatywy maksymalnie
uksztaltowane, chodzi bowiem o prawo do przysztych $§wiadczen emerytalnych
finansowanych z aktywow, ktére zostaty juz zgromadzone na rzecz ubezpieczonego z
odprowadzonych przez niego sktadek. Ustawodawca zmienit zatem, jak stusznie podnidst
Rzecznik, z moca wsteczng podstawowe zasady ubezpieczenia emerytalnego. Dostepne
obecnie symulacje sktaniajg zarazem do wyrazenia obawy, ze zmiany te beda miaty
jednoznacznie niekorzystny skutek dla ubezpieczonych.

Jednoczesnie IGTE zgadza si¢ ze stanowiskiem Rzecznika, ze w sposob
szczegolny zmiany te dotykaja ubezpieczonych urodzonych w latach 1949-1968, ktorzy
w przesztosci dokonali dobrowolnego wyboru w przedmiocie przystgpienia do filaru
kapitatowego i odprowadzania sktadek do OFE. Ustawa zmieniajaca doprowadzita do
uniewaznienia decyzji podjetej przez te osoby w 1999 r., ktéra — po stronie tych osob —
miata w mys$l obowigzujacych przepisow nieodwotywalny charakter. Zarazem Panstwo
jednostronnie przejeto 51,5% aktywow, ktore zostaty zgromadzonych na rzecz tych osob
w latach 1999-2014 w celu sfinansowania przysztej emerytury kapitatowe;.

W tym kontekscie IGTE wyraza stanowisko, ze zarzut niezgodnosci art. 23 ust. 1
ustawy zmieniajacej z zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego prawa,
wywodzong z art. 2 Konstytucji, przejawiajacy si¢ in concreto w niedopuszczalnej
zmianie istotnych warunkéw ubezpieczenia emerytalnego z moca wsteczng, znajduje w
peini uzasadnienie. IGTE pragnie na marginesie zauwazy¢, ze zarzuty w powyzZszym
zakresie Rzecznik sformutowat w sposob dalece powsciagliwy, co jednak nie umniejsza

w zaden sposob ich fundamentalnego znaczenia.

4. Sytuacja ubezpieczonych urodzonych w latach 1949-1968

4.1. Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazit rowniez watpliwosci w zwigzku z
sytuacja prawng osob urodzonych w latach 1949-1968, ktére w momencie wprowadzenia
reformy emerytalnej w 1999 r. podjety decyzje o przystapieniu do filaru kapitatowego w
ramach systemu ubezpieczen spotecznych. Uzasadniajac ten zarzut RPO przypomnial, Ze
w mysl reformy emerytalnej z 1999 r. przystapienie tej kategorii ubezpieczonych do
filaru kapitalowego mialo dobrowolny charakter i odbywalo si¢ na podstawie
nieodwotywalnej decyzji podejmowanej przez te osoby. Artykut 11 ust. 1 1 ust. 2 ustawy

zmieniajacej, wprowadzajac mechanizm domyslnego objecia ubezpieczonych wytacznie
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ubezpieczeniem w ZUS, skutkuje jednostronnym uniewaznieniem decyzji podj¢tej przez
te osoby w chwili startu reformy emerytalnej. Na tym tle Rzecznik sformutowat zarzut
niezgodno$ci art. 11 ust. 1 1 ust. 2 ustawy zmieniajacej z zasadg zaufania obywateli do
panstwa (art. 2 Konstytucji) oraz z zasadg wolnos$ci osobistej jednostki (art. 31 ust. 1 w

zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

4.2. lzba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych w pelni popiera zarzut
Rzecznika Praw Obywatelskich zwigzany z jednostronng zmiang przez prawodawce
sytuacji prawnej ubezpieczonych urodzonych w latach 1949-1968. Argumentacja
przytoczona przez Rzecznika wyczerpuje istote¢ podniesionych zastrzezen i nie wymaga
uzupetnienia. Zasadne pozostaje stwierdzenie, ze osoby urodzone w latach 1949-1968
miaty w pelni zasadne oczekiwanie co do respektowania przez ustawodawce dokonanego
przez nie w 1999 r. wyboru w sprawie przystgpienia do OFE. Mechanizm domys$lnego
przejscia wszystkich ubezpieczonych do ZUS z dniem 1 lipca 2014 r. skutkuje
pozbawieniem znaczenia prawnego decyzji z 1999 r. W wymiarze konstytucyjnym
Rzecznik stusznie wskazat na brak uzasadnienia — w $wietle wymogu proporcjonalnosci
sensu stricto (art. 31 ust. 3 Konstytucji) — dokonanej w tym zakresie ingerencji.
Obowiazek zachowania proporcjonalnosci nakazuje, aby ograniczenia w zakresie
wolnosci 1 praw jednostki odznaczaly si¢ mozliwie najmniejszym stopniem dolegliwosci
dla adresatow. Skoro w ustawie zmieniajgcej dopuszczono mozliwos¢ kontynuacji
ubezpieczenia w OFE takze po 1 lipca 2014 r., to wystarczajace byloby przyznanie tej
kategorii ubezpieczonych mozliwosci zlozenia o$wiadczenia o wystapieniu z OFE.
Mechanizm domyslnego przejscia ubezpieczonych do ZUS oznacza, ze prawodawca
potraktowal osoby ubezpieczone w sposob przedmiotowy. Dlatego tez regulacja, w mysl
ktorej kontynuacja ubezpieczenia w OFE przez ubezpieczonych urodzonych w latach
1949-1968 wymagata ztozenia przez te osoby stosownego o$wiadczenia woli, winna by¢
uznana za niezgodng z zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie

prawa (art. 2 Konstytucji).

4.3. Nalezy zarazem zauwazy¢, ze problem podniesiony przez Rzecznika ma
szerszy charakter i dotyczy w istocie wszystkich ubezpieczonych, a nie tylko
ubezpieczonych urodzonych w latach 1949-1968, cho¢ w stosunku do tej ostatniej grupy

intensywnos$¢ ingerencji jest szczegdlnie jaskrawa.
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W pierwszej kolejnosci Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych pragnie
zastrzec, ze dopuszczalno$¢ powierzenia ZUS funkcji funduszu emerytalnego
wspotdziatajacego w drugim filarze nie budzi watpliwosci prawnych, przy czym w
praktyce sytuacja taka ma miejsce od 2011 r. Zastrzezenia trzeba jednak wyrazi¢ pod
adresem przewidzianego ustawg zmieniajagcg mechanizmu, zaktadajacego automatyzm
przejscia osoby ubezpieczonej do ZUS. Przede wszystkim, proponowany mechanizm
prowadzi do zréznicowania zasad wyboru podmiotu petnigcego funkcje ubezpieczyciela
w drugim filarze. Wyb6r OFE jako ubezpieczyciela w drugim filarze wymagat wyrazenia
przez osobe ubezpieczong stosownego oswiadczenia woli oraz przekazanie tego
o$wiadczenia — w sposob okreslony w art. 12 ust. 2 ustawy zmieniajacej — do ZUS.
Ponadto osoba taka byla zobowigzana do ztozenia o$wiadczenia o zapoznaniu si¢ z
informacja dotyczaca powszechnego systemu emerytalnego oraz informacja dla
cztonkéw OFE. Natomiast wybor ZUS jako ubezpieczyciela mial miejsce na skutek
bezczynnosci ubezpieczonego, ktory nie ztozyt o§wiadczenia okreslonego w art. 12 ust. 2
ustawy zmieniajacej'® — osoba taka nie zostala zobowiazana ani do zlozenia stosownych
o$wiadczen woli, ani tez o§wiadczen o zapoznaniu si¢ z okreslonymi informacjami.
Przyjety tryb wyboru ubezpieczyciela w ramach drugiego filaru wywotuje zastrzezenia
jezeli zwazy¢, ze w razie wyboru OFE jako ubezpieczyciela mamy do czynienia z
kontynuacja ubezpieczenia w tym samym podmiocie, za§ w przypadku wyboru ZUS — ze
zmiang ubezpieczyciela. Uwzgledniajac powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze regulacja
respektujaca w tym wzgledzie wymogi wynikajace z zasady demokratycznego panstwa
prawnego (zasady zaufania obywateli do panstwa oraz wynikajacego z niej zakazu
zastawiania przez prawo pulapek) powinna przypisywaé bezczynnosci ze strony
ubezpieczonego wolg zachowania dotychczasowego stanu prawnego (in concreto — wole
kontynuacji ubezpieczenia w ramach OFE), za$ zmiana tresci stosunkow prawnych (in
concreto — przejscie do ubezpieczenia w ramach ZUS), powinna nastgpowaé w razie
podjecia przez ubezpieczonego okreslonych dziatan, nakierowanych na wywotanie

powyzszego skutku. Trzeba nadmieni¢, ze wlasnie ztakim mechanizmem mamy do

8 Trzeba przy tym wskaza¢, ze bezczynno$¢ ubezpieczonego mogla zaréwno stanowié jego $wiadomy
wybor (w sytuacji, gdy osoba ubezpieczona posiadata wiedzg co do skutkow braku ztozenia o$wiadczenia,
o ktorym mowa w projektowanym art. 12 ust. 2 ustawy zmieniajacej i faktycznie taki skutek chciata
osiagnac), ale rowniez mogla by¢ wynikiem niewiedzy badz braku mozliwosci zlozenia oswiadczenia.
Skutek przypisany bezczynnos$ci (brakowi ztozenia o§wiadczenia) wywotywato rowniez wadliwe ztozenie
o$wiadczenia.
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czynienia w przypadku zmiany przez osobe ubezpieczong funduszu emerytalnego na
podstawie art. 84 offe oraz w razie transferu ZUS-OFE badz OFE-ZUS, o ktérym mowa
w art. 39a ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych (por. art. 5 pkt 8 ustawy
zmieniajacej).

Ustawodawca nie wskazal przyczyn wprowadzenia przedmiotowego
zroznicowania, jak rowniez powodoéw odstgpienia od domniemania przypisujacego
bezczynnosci jednostki wolg kontynuowania dotychczasowych stosunkéw prawnych (in
cocnreto: pozostania w OFE) oraz wymagajacej aktywnosci jednostki w przypadku checi
zmiany sytuacji prawnej (przejscie do ZUS). W zwiazku z powyzszym powstaje
watpliwos¢, czy jedynym celem projektodawcy nie bylo — motywowane wzgledami
fiskalnymi — pozyskanie jak najwigkszej liczby ubezpieczonych na rzecz ZUS. Tylko
taka interpretacja uzasadnia wprowadzenie automatyzmu w przejsciu do ZUS oraz
ustanowienie sformalizowanej procedury w razie zamiaru pozostania w OFE,
wymagajacej zlozenia o$wiadczenia przez stosunkowo krotki przedziat czasu. Wydaje
si¢, ze przyjeta przez zdecydowang wigkszo§¢ ubezpieczonych pasywna postawa
wynikata nie tyle z niemoznos$ci ztozenia stosownego o$§wiadczenia woli, ale raczej z
nieznajomosci rozwigzan prawnych regulujacych system ubezpieczen spolecznych oraz
skutkow ubezpieczenia w OFE 1 ubezpieczenia w ZUS. W takiej sytuacji bierno$¢ ze
strony ubezpieczonych wyrazajaca si¢ w braku zlozenia stosownego oswiadczenia woli
nie moze by¢ w prosty sposob traktowana jako przejaw milczacego wyrazenia woli co do
zamiaru zmiany ubezpieczyciela (przejscia do ZUS), ale w znacznej czg$ci przypadkow
faktycznie stanowita wyraz braku stanowiska tych oso6b w omawianej kwestii.
Niedopuszczalne jest zatem przypisywanie biernemu zachowaniu ubezpieczonych
swiadomego aktu woli przejscia do ubezpieczenia w ZUS.

W ocenie Izby mechanizm automatycznego przej$cia osob ubezpieczonych do
ZUS wywotuje zatem watpliwosci wskutek zroznicowania wymogow odnoszacych sie do
0s0b wyrazajacych wole przejscia do ZUS oraz wole pozostania w OFE. Przypisanie
bezczynnosci osoéb ubezpieczonych skutku w postaci wyrazenia przez te osoby woli
przej$cia do ZUS, jak rowniez uniewaznienie decyzji o wyborze OFE podjetej w 1999 r.
przez osoby urodzone w latach 1949-1968, prowadzi do naruszenia zasady zaufania

obywateli do panstwa i Stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).
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5. Zakaz inwestowania Srodkéw zgromadzonych przez OFE w skarbowe

papiery wartosciowe

5.1. Formulujac watpliwosci dotyczace zakazu inwestowania zgromadzonych
przez OFE aktywoéw w skarbowe papiery wartosciowe Prezydent RP wskazatl, ze
prowadzi to do zmiany charakteru OFE z funduszy zrownowazonego ryzyka w fundusze
podwyzszonego ryzyka. OFE nabieraja w przewazajacym stopniu cech funduszy
akcyjnych, za$ kapitat zgromadzony w OFE narazony jest na duze wahania wartosci. W
tym stanie Prezydent RP podnidst zarzut naruszenia zasady zaufania obywateli do
panstwa (art. 2 Konstytucji) oraz prawa do zabezpieczenia spolecznego (art. 67 ust. 1
Konstytucji). Zastosowane przez ustawodawce rozwigzania uznal za zbyt dotkliwe i
nadmiernie ingerujace w prawa ubezpieczonych, ponadto stwierdzit, ze zamierzony cel
moglby zosta¢ osiagniety przy pomocy innych instrumentow, ktére nie powodowalyby
tak istotnej ingerencji w uprawnienia ubezpieczonych (niezgodno$¢ z art. 31 ust. 3
Konstytucji). Natomiast z punktu widzenia powszechnych towarzystw emerytalnych
zakaz inwestowania w skarbowe papiery warto§ciowe oraz mechanizm milczacej zgody
ubezpieczonych na ewidencjonowanie od 1 lipca 2014 r. catosci sktadki w ramach
drugiego filaru na subkoncie w ZUS narusza wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 20

Konstytucji) oraz zasade proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

5.2. Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych zwraca uwage, ze wynikajacy
z art. 141 ust. 1-2 offe zakaz lokowania aktywow OFE w skarbowe papiery warto$ciowe
(papiery wartosciowe gwarantowane przez Skarb Panstwa) moze utrudniaé
powszechnym towarzystwom emerytalnym realizacje obowigzku zapewnienia
maksymalnego bezpieczefistwa §srodkdw zgromadzonych w celu finansowania przysztych
swiadczen emerytalnych. Na plaszczyZznie normatywnej powyzszy obowigzek ustanawia
art. 139 offe, zgodnie z ktorym: ,,Fundusz lokuje swoje aktywa zgodnie z przepisami
niniejszej ustawy, dazac do osiggnigcia maksymalnego stopnia bezpieczenstwa i
rentownos$ci dokonywanych lokat”.

W ocenie Izby obowigzek zapewnienia przez OFE (a w istocie przez PTE
prowadzace konkretny fundusz emerytalny) bezpieczenstwa zgromadzonych aktywow

zostal zawarty nie tylko w cytowanym art. 139 offe, ale posrednio ma on takze range
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konstytucyjng. Wyrazone w art. 67 ust. 1 zd. 1 Konstytucji prawo do zabezpieczenia
spotecznego po osiggni¢ciu wieku emerytalnego wymaga, dla petnego urzeczywistnienia,
wprowadzenia przez ustawodawce mechanizmow zapewniajacych powszechno$é
$wiadczen, rowno$¢ w ich przyznawaniu, jak réwniez odpowiednig — stosownie do
mozliwosci finansowych panstwa — wysokos$¢ tych §wiadczen. W sytuacji, gdy system
emerytalny ma — cho¢ w cz¢séci — charakter kapitalowy, ustawodawca zobowigzany jest
ustanowi¢ rozwigzania zapewniajace bezpieczenstwo zgromadzonych w tym filarze
aktywow. Powyzszy wymodg zachowuje aktualno$¢ roéwniez przy uwzglednieniu
brzmienia art. 67 ust. 1 zd. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym unormowanie zakresu i
formy $wiadczen emerytalnych stanowi materi¢ ustawowa. Zastrzec nalezy, ze
przekazanie powyzszej materii do uregulowania na poziomie ustawowym nie prowadzi
do przyznania ustawodawcy nieograniczonej swobody w okresleniu mechanizméw
zapewnienia bezpieczenstwa zgromadzonych srodkow.

Nadanie OFE w istotnym stopniu charakteru funduszy akcyjnych, co wynika
Z przyjetych w ustawie zmieniajacej dopuszczalnych kategorii lokat (por. art. 144 ust. 1
I ust. 2 offe w brzmieniu nadanym przez art. 4 pkt 25 ustawy zmieniajacej), nie stuzy
realizacji obowigzku prawodawcy w kwestii ustanowienia mechanizmow zapewniajacych
maksymalne bezpieczenstwo zgromadzonych aktywow. Nalezy pamigtac, ze rentownos¢
inwestycji w akcje w znacznym stopniu jest determinowana czynnikami zewnetrznymi,
jak cho¢by koniunkturg gietdowa, majacag wymiar globalny. Osiggana rentowno$¢ moze
zatem W istotnym stopniu pozostawa¢ niezalezna od profesjonalizmu dziatan
inwestycyjnych po stronie OFE, zmierzajacych do minimalizacji ryzyka.

Wymog zapewnienia bezpieczenstwa aktywow nie wyklucza bynajmniej
przyznania funduszom emerytalnym mozliwosci inwestowania zgromadzonych $rodkow
w instrumenty finansowe odznaczajace si¢ wyzszym stopniem ryzyka inwestycyjnego.
Jest to mozliwe pod warunkiem, ze w portfelu inwestycyjnym OFE beda zaréwno
instrumenty finansowe 0 wysokim stopniu bezpieczenstwa (w szczego6lnosci skarbowe
papiery warto$ciowe oraz inne rodzaje aktywdw o zblizonym poziomie bezpieczenstwa),
jak 1 instrumenty nieodznaczajace si¢ powyzsza cecha (w szczegdlnosci akcje). Jezeli
ustawodawca zapewnia mozliwos$¢ szerokiej dywersyfikacji portfela inwestycyjnego
OFE i1 wyznacza w sposob zrownowazony poziom inwestycji w poszczegolne kategorie
lokat, uwzgledniajac ryzyko inwestycyjne witasciwe poszczegdlnym instrumentom

finansowym, woOwczas spelniony jest wymoOg ustanowienia mechanizméw
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zapewniajacych bezpieczenstwo aktywow zgromadzonych w OFE. Zdaniem IGTE,
zasady ksztattowania portfela inwestycyjnego OFE w stanie prawnym sprzed wejscia w
zycie ustawy zmieniajacej spetniaty powyzszy wymodg. Natomiast wprowadzenie zakazu
inwestowania w skarbowe papiery warto§ciowe istotnie utrudnia jego realizacje.

Obowigzek stworzenia mechanizmdéw  zapewniajagcych  bezpieczenstwo
zgromadzonych w OFE $rodkow nie wytacza per se pozbawienia OFE uprawnienia do
inwestowania zarzadzanych aktywéw w skarbowe papiery wartosciowe. Naruszajacym
standard konstytucyjny jest bowiem nie tyle samo wylaczenie mozliwosci lokowania
przez OFE aktywow w skarbowe papiery wartosciowe, ile brak — w szerszym zakresie —
mozliwos$ci ich lokowania w instrumenty finansowe odznaczajace si¢ wysokim stopniem
bezpieczenstwa inwestycyjnego. We wspotczesnych warunkach ekonomicznych takim
charakterem odznaczaja si¢ w pierwszym rzedzie inwestycje w skarbowe papiery
warto$ciowe (zarowno emitowane badz gwarantowane przez Skarb Panstwa, jak 1
emitowane badz gwarantowane przez rzady innych panstw). Bez watpienia role t¢ moga
spetnia¢ takze inne instrumenty inwestycyjne. Ich okreslenie miesci si¢ w granicach
uznania ustawodawcy. Natomiast trzeba wyrazi¢ poglad, ze brak zapewnienia przez
prawodawce instrumentow réwnowaznych pod wzgledem ryzyka inwestycyjnego ze
skarbowymi papierami warto$ciowymi, przy roéwnoczesnym ustanowieniu wymogu
inwestowania ponad potowy zgromadzonych aktywow w akcjelg, nie spelnia powyzszych
wymogow. W sytuacji, gdy w stanie prawnym sprzed wejscia w zycie ustawy
zmieniajacej rolg takiego instrumentu pelnily skarbowe papiery wartosciowe,
niekonstytucyjno$¢ zakwestionowanej we wniosku Prezydenta RP regulacji nalezy
powigza¢ wilasnie z wylaczeniem mozliwosci zakupu przez OFE skarbowych papierow
wartosciowych.

W uzupehieniu do powyzszego trzeba wskazac, ze zgodnie z art. 141 ust. 7 offe
Rada Ministrow zostala uprawniona do rozszerzenia — w drodze rozporzadzenia —
okre$lonego ustawg o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych katalogu
instrumentow, w ktore moga by¢ lokowane aktywa zarzadzane przez OFE. Przy tym,
wyraznym celem ustawodawcy jest rozszerzenie katalogu lokat o instrumenty cechujace

si¢ wysokim stopniem bezpieczenstwa inwestycyjnego. Wskazuje na to wymoég

Y por. art. 35 ustawy zmieniajacej. Ustanowione tym przepisem limity podlegaja zmniejszeniu w kolejnych
latach (75% w 2014 r., 55% w 2015 r., 35% w 2016 r. i 15% w 2017 r.).
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wyrazony W art. 141 ust. 7-8 offe, zgodnie z ktorym przewidziane w rozporzadzeniu
kategorie lokat majg zapewnia¢ maksymalng ochrong intereséw cztonkow funduszy oraz
— w przypadku dopuszczenia lokowania zarzadzanych przez OFE aktywow w prawa
pochodne lub instrumenty finansowe, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2 lit. ¢ ustawy z
dnia 29 lipca 2005 r. 0 obrocie instrumentami finansowymi — stuzyty ograniczeniu ryzyka
inwestycyjnego. Wykonanie przez Rade Ministréw delegacji zawartej w art. 141 ust. 7
offe bez watpienia stanowi¢ bedzie wyraz realizacji obowigzku stworzenia mechanizméw
stuzacych zapewnieniu bezpieczenstwa aktywow zgromadzonych w OFE. Dotad jednak
Rada Ministrow nie wydata rozporzadzenia, o ktorym mowa w art. 141 ust. 7 offe.

Z punktu widzenia PTE wprowadzone ustawg zmieniajagcg zmiany dotyczace
portfela inwestycyjnego OFE powoduja takze ostabienie pozycji konkurencyjnej OFE
jako funduszy, ktére rywalizuja z ZUS o pozyskiwanie czesci skladek na ubezpieczenie
spoteczne. Wynika to z odmiennego uksztaltowania zasad ubezpieczenia w drugim
filarze w ramach ZUS (wysoko$¢ $rodkow zaewidencjonowanych na indywidulnym
koncie emerytalnym jest gwarantowana przez Panstwo, dodatkowo $rodki te podlegaja
waloryzacji na bardzo korzystnych warunkach, za$ koszty tej waloryzacji obcigzajg FUS)
1 w ramach OFE ($rodki sa lokowane w funduszu majacym w przewazajacym stopniu
charakter akcyjny). Z tego punktu widzenia podj¢cie przez ubezpieczonego decyzji
0 kontynuacji odprowadzania skladek do OFE obcigzone jest znacznie wyzszym
ryzykiem dotyczacym utrzymania warto$ci zgromadzonych s$rodkéw, niz w razie
przekazywania sktadki wytacznie do ZUS.

Majac na wzgledzie powyzsze Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych
wyraza stanowisko, ze zakaz inwestowania przez OFE w skarbowe papiery wartosciowe
nie sprzyja realizacji przez otwarte fundusze emerytalne obowigzku zapewnienia
bezpieczenstwa zgromadzonych aktywoéw (art. 139 offe). Zbyt waski katalog
instrumentdw odznaczajacych si¢ wysokim stopniem bezpieczenstwa inwestycyjnego, co
spowodowane jest, m.in. zaniechaniem wydania rozporzadzenia, o ktorym mowa w art.
141 ust. 7 offe, prowadzi zarazem do powstania wewnetrznej sprzeczno$ci w obrebie offe.
Natozony przez art. 139 offe obowiazek bezpieczenstwa zgromadzonych srodkow moze
by¢ bowiem trudny do zrealizowania przy mozliwo$ci korzystania wyltacznie z lokat
okreslonych w obecnym brzmieniu art. 141 ust. 1-2 offe. Ponadto, Izba uznaje za trafna
argumentacj¢ Prezydenta RP, ze z punktu widzenia oséb ubezpieczonych, zakaz

inwestowania w skarbowe papiery wartosciowe moze niekorzystnie wptywac na poziom
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bezpieczenstwa zgromadzonych aktywoéw. W tym aspekcie wytania si¢ watpliwos¢, czy
przewidziany ustawa model inwestowania przez OFE spelnia standard konstytucyjny
wynikajacy z prawa do zabezpieczenia spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego

(art. 67 ust. 1 Konstytucji).

5.3. W stanowisku Ministra Finanséw z 27 marca 2014 r., stwierdzono, ze ustawa
zmieniajagca zachowata na niezmienionym poziomie udziat lokat w akcje w ramach
srodkow zgromadzonych w drugim filarze. Wymaga bowiem uwzglgdnienia, ze
skokowemu podwyzszeniu limitow inwestycji w akcje towarzyszylo zmniejszenie o
ponad potowe sumy aktywow zgromadzonych przez OFE. W dniu 3 lutego 2014 r. Skarb
Panstwa przejat 51,5% aktywow OFE, przy czym w przewazajacym stopniu miaty one
posta¢ skarbowych papierow warto§ciowych. W rezultacie, w portfelach inwestycyjnych
OFE nie wystepuja juz — co do zasady — skarbowe papiery warto$ciowe, za$ udziat lokat
w akcje nominalnie ulegt podwojeniu. Uwzgledniajac natomiast globalng kwote aktywow
zgromadzonych w drugim filarze (a wigc poza aktywami zgromadzonymi przez OFE
réwniez $rodkow przejetych przez ZUS i zaewidencjonowanych na subkoncie), udziat
inwestycji w akcje pozostal na niezmienionym poziomie. Na tej podstawie Minister
Finansow wywiodl, ze ustawodawca nie podnidst limitow inwestowania przez OFE na
rynku akcji.

Zdaniem IGTE powyzszy poglad tylko pozornie zastluguje na uwzglednienie. Bez
watpienia, zwigkszenie obligatoryjnego limitu lokat w akcje do poziomu 75% (limit
obowigzujacy w 2014 r.) stanowilo bezposrednia konsekwencje umorzenia czgsci
aktywow zgromadzonych w ramach OFE, lokowanych dotychczas w instrumenty inne
niz akcje. Nie mozna jednak pomija¢, ze ustawodawca roOwnocze$nie w bardzo istotnym
stopniu zmienit ksztalt filaru kapitalowego. Przede wszystkim doprowadzil do
znaczacego okrojenia tego filaru, gdyz charakter kapitatowy zostat utrzymany jedynie co
do srodkow zgromadzonych w OFE. W przypadku sktadek, ktore sa odprowadzane do
ZUS w ramach drugiego filaru, ubezpieczenie to nie ma charakteru kapitatowego. Srodki
pieniezne pochodzace ze sktadek — po ich zaksiggowaniu na indywidualnym koncie
emerytalnym — sga przeznaczane na wyplate biezacych $wiadczen emerytalnych.
Przesadza to o repartycyjnym charakterze ubezpieczenia w ZUS w drugim filarze.
Odnosi si¢ to w petnym zakresie rowniez do srodkéw przewtaszczonych przez Skarb

Panstwa w dniu 3 lutego 2014 r. Srodki zaewidencjonowane na subkoncie w ZUS maja
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posta¢ wylgcznie ksiegowa, Wyplata odpowiadajacych im $wiadczen nastgpi pod
warunkiem, ze w przysztosci panstwo zapewni srodki finansowe na ich pokrycie. Z
uwagi na staty deficyt FUS warunek ten moze by¢ trudny do zrealizowania w pelnym
wymiarze. W konsekwencji nie moze zosta¢ postawiony znak réwnosci pomiedzy te
czescig drugiego filaru, ktéra obejmuje srodki finansowe zgromadzone w OFE (cze$¢
kapitatowa drugiego filaru) oraz cz¢$cig repartycyjng drugiego filaru, na ktorg sktadajg
si¢ kwoty zaewidencjonowanie na subkoncie w ZUS, wydatkowane na pokrycie
biezacych §wiadczen finansowanych z FUS.

Uwzgledniajac  zasadnicza roznice w sposobie finansowania $wiadczen
emerytalnych z cz¢$ci kapitalowej oraz czgsci repartycyjnej drugiego filaru IGTE wyraza
poglad, ze wymog bezpieczenstwa powinien by¢ odnoszony odrebnie do kapitatu
zgromadzonego w OFE i do kapitatu zaewidencjonowanego w ZUS. Nie mozna zatem
przyja¢, ze dywersyfikacja ryzyka inwestycyjnego jest realizowana poprzez t¢ czes$¢
aktywoOw, ktora zostala zaewidencjonowana na subkoncie w ZUS. Takie stanowisko
mogtoby znajdowaé uzasadnienie tylko woéwczas, gdyby ubezpieczenie w ramach ZUS
zostato oparte o aktywa faktycznie zgromadzone na rzecz oséb ubezpieczonych. Dlatego,
regulacje okreslajace zasady lokowania aktywoéw przez OFE powinny przewidywaé w
szerokim zakresie, mozliwo$¢ inwestowania takze w bezpieczne kategorie lokat.

W konsekwencji nalezy uzna¢, ze wbrew twierdzeniom Ministra Finansow ustawa
zmieniajacag wprowadzono zasadnicze zmiany w sposobie inwestowania Srodkow
zgromadzonych w filarze kapitalowym. Zarazem nowe regulacje objely sktadki
odprowadzone do OFE poczawszy od 1999 r. réwniez w tej czesci, ktora po 3 lutego
2014 r. nie zostala przejeta przez Skarb Panstwa. Zgodnie z limitem obowigzujagcym w
2014 r., co najmniej 75% zgromadzonych w OFE aktywow musi by¢ inwestowana w
akcje, co obejmuje zarowno aktywa zgromadzone w latach 1999-2014, jak i aktywa
pochodzace ze skladek odprowadzanych po wejsciu w zycie ustawy zmieniajace;.
Zdaniem IGTE sytuacja, w ktorej realny filar kapitalowy systemu emerytalnego zostat w
przewazajagcym stopniu oparty na inwestycjach w akcje nie pozwala zgodzi¢ si¢ z
pogladem, ze ustawodawca nie wprowadzit zmian w strukturze portfela inwestycyjnego
w drugim filarze. Nie mozna takze uzna¢ prawdziwosci twierdzenia®®, Zze zmiana

kategorii lokat w odniesieniu do $rodkéw zgromadzonych w OFE zapewnia

2 por. stanowisko MF, s. 17.
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bezpieczenstwo systemu emerytalnego w diugim okresie. Jak wskazywano w pkt 5.2
stanowiska, zapewnienie bezpieczenstwa lokat na dotychczasowym poziomie moze by¢
istotnie utrudnione z uwagi na dopuszczone przez prawodawce kategorie lokat.

Jak juz wielokrotnie stwierdzono, zapewnienie bezpieczenstwa $rodkow
finansowych gromadzonych na wyptate przysztych §wiadczen emerytalnych odgrywa
zasadnicze znaczenie. Wprowadzenie przez prawodawce zmian w obrebie zasad
lokowania $rodkdw zgromadzonych przez OFE, ktére nie sga ukierunkowane na
zagwarantowanie bezpieczenstwa kapitatu, stanowi powazne zagrozenie dla realizacji
konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia emerytalnego. W konsekwencji, mechanizm
lokowania $rodkéw, ktory nie uwzglednia powyzszego wymogu, nie moze zosta¢ uznany
za spetniajacy standard wynikajacy z art. 67 ust. 1 Konstytucji. Podniesione okolicznosci
potwierdzaja sformutowany przez Prezydenta RP zarzut naruszenia prawa do
zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1 Konstytucji) przez przepisy ustanawiajace
zakaz inwestowania przez OFE w skarbowe papiery warto§ciowe. Analogicznie na
uwzglednienie zastuguje podniesiony we wniosku Prezydenta RP zarzut naruszenia w
tym wzgledzie zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa

(art. 2 Konstytucji).

5.4. W sposob szczegdlny wskazane wyzej naruszenie uprawnien ubezpieczonych
jest widoczne w stosunku do 0s6b urodzonych pomiedzy 1 stycznia 1949 r. a 31 grudnia
1968 r. Osoby te, w momencie zainicjowania reformy emerytalnej w 1999 r., miaty
mozliwo$¢ dokonania wyboru w kwestii przystapienia do filaru kapitalowego systemu
ubezpieczenia emerytalnego badz tez uczestnictwa w systemie emerytalnym opartym
wylacznie o system repartycyjny. Podejmowana w tym wzgledzie przez ubezpieczonych
decyzja byta nieodwotywalna.

Zdaniem Izby Gospodarczej Towarzystw Emerytalnych, nadaniu decyzji podjetej
przez osoby urodzone w latach 1949-1968 nieodwotywalnego charakteru, powinien
odpowiada¢ obowigzek ustawodawcy w  postaci utrzymania niezmienno$ci
podstawowych rozwigzan prawnych w obszarze systemu emerytalnego i — W jego ramach
— filaru kapitatlowego. Bez watpienia, decyzje podejmowana przez ubezpieczonych w
1999 r. wznaczne] mierze motywowaly wprowadzone reforma emerytalng zasady
funkcjonowania systemu emerytalnego, w tym zwtaszcza dotyczace filaru kapitalowego.

W nastepstwie ustawy zmieniajgcej dokonano istotnych przeksztatcen w obrgbie zasad
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ubezpieczenia w filarze kapitalowym w kierunku odbiegajagcym od rozwigzan z 1999 r.
Zmieniono model inwestowania aktywow przez OFE, a réwnocze$nie potowa srodkow
zgromadzonych w filarze kapitalowym zostala przeniesiona do systemu repartycyjnego.
Ustawodawca tym samym odstapil od podstawowej cechy filaru kapitalowego,
zaktadajacej oddzielenie zgromadzonych w nim $rodkdw od biezacych potrzeb
finansowych panstwa. IGTE wyraza stanowisko, ze to wlasnie ta cecha filaru
kapitalowego stanowita w duzej mierze przyczyne podjecia przez osoby urodzone w
latach 1949-1968 decyzji o przystgpieniu do filaru kapitatowego. Osoby te miaty w peini
usprawiedliwione oczekiwanie, ze podstawowe rozstrzygnigcia dotyczace filaru
kapitalowego beda kontynuowane przez prawodawce, co jednak nie zostato dotrzymane
W nastgpstwie wejscia w zycie ustawy zmieniajacej. W tym konteks$cie podniesiony przez
Prezydenta RP we wniosku z 30 stycznia 2014 r. zarzut naruszenia zasady pacta sunt
servanta, stanowiacej element sktadowy konstytucyjnej zasady zaufania obywateli do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji), znajduje pelne
uzasadnienie.

Zarazem, obj¢cie ubezpieczonych urodzonych w latach 1949-1968 mechanizmem
domyslnej zgody na odprowadzanie w catosci sktadek do ZUS od 1 lipca 2014 r. stanowi
podwazenie przez Panstwo skutkéw decyzji tych osob dotyczacej ich udziatu w filarze
kapitatowym. Przystepujac do filaru kapitalowego osoby te w 1999 r. podjety
nieodwolywalng decyzje o zamiarze przekazywania czgsci sktadki do OFE. Przypisanie
tym osobom przez ustaw¢ zmieniajacg milczacej zgody na odprowadzanie od 1 lipca
2014 r. sktadek wytacznie do ZUS oznacza — z punktu widzenia tych oséb — jednostronng
zmiang przez Panstwo tresci podjetej przez nich w 1999 r. decyzji. Za niedopuszczalng w
tym konteks$cie nalezy uzna¢ regulacje¢ przewidujaca, ze kontynuacja odprowadzania
sktadek do OFE wymagata od tych osdb ponownego ztozenia stosownego oswiadczenia.
W S$wietle obowigzujacego prawa osoby te zlozyly juz w 1999 r. dobrowolne i
nieodwolywalne o$wiadczenie o przystgpieniu do ubezpieczenia w OFE oraz o zamiarze
przekazywania sktadek do OFE. Rowniez ta okoliczno$¢ potwierdza sformutowany przez
Prezydenta RP zarzut naruszenia zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego

przez nie prawa.

5.5. Jako podstawowa przyczyne wprowadzenia zakazu nabywania przez OFE

skarbowych papierow wartosciowych Minister Finanséw w pismie z 27 marca 2014 r.
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wskazal dazenie do uniknigcia sytuacji, w ktorej Panstwo jest zmuszone pokrywac
deficyt FUS wynikajacy z obowigzku przekazywania czesci sktadki do OFE poprzez
emisj¢ skarbowych papierow wartosciowych, a nastgpnie te same skarbowe papiery
warto$ciowe sa nabywane przez OFE?".

Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych zwraca uwage, ze zaro6wno
dopuszczenie inwestowania przez OFE w skarbowe papiery wartosciowe, jak 1
wprowadzenie w tym zakresie zakazu nie wplywa na poziom deficytu FUS, a w
rezultacie takze na deficyt budzetu panstwa. Laczna warto$¢ skladek przekazywanych
przez ZUS do OFE nie jest zalezna od dopuszczalnych w $wietle art. 141 ust. 1 i 2 offe
kategorii lokat dokonywanych przez OFE. W sytuacji statego deficytu FUS zapewnienie
wyptacalno$ci Funduszu wymaga ciagglego dofinansowywania z budzetu panstwa. Z kolei
deficyt budzetu panstwa jest pokrywany z zobowigzan zacigganych przez Skarb Panstwa,
w szczegOlnosci przez emisj¢ skarbowych papieréw wartosciowych. Brak jest podstaw
normatywnych do przyjecia, ze tylko niektore platnosci realizowane z FUS (np. skladki
odprowadzane do OFE) powodujg powstanie deficytu FUS i akurat potrzeby pozyczkowe
w tym obszarze sa zaspokajane w drodze emisji skarbowych papierow wartosciowych?.

Zasady 1 formy zaciagania przez Skarb Panstwa zobowigzah wobec podmiotéw
zewnetrznych okresla ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
Podstawowa role w tym wzgledzie pelnig skarbowe papiery warto$ciowe. Pokrycie
deficytu FUS ze srodkow pozyskanych z emisji skarbowych papierow wartosciowych ma
miejsce niezaleznie od tego, czy OFE jest uprawniona do lokowania zgromadzonych
aktywow w skarbowe papiery wartosciowe, czy tez nie. W rezultacie, w ocenie IGTE,
brak jest zwigzku pomiedzy uprawnieniem OFE do nabywania skarbowych papierow
wartosciowych a wielko$cig (wolumenem) emisji tych papierow przez Skarb Panstwa,
konieczng dla pokrycia biezacego deficytu FUS, w tym takze deficytu Funduszu
spowodowanego koniecznos$cia przekazywania czesci sktadki do OFE. Z tego wzgledu

nie znajduje podstaw twierdzenie wyrazone w stanowisku Ministra Finansoéw, zZe to

2! por. stanowisko Ministra Finanséw, s. 21. Wskazano tam, ze: ,.celem tych regulacji jest likwidacja
sytuacji, w ktorej wigckszo$¢ skladki na ubezpieczenia spoteczne przekazywana do otwartych funduszy
emerytalnych jest wykorzystywana do zakupu obligacji [...]. Jedyny efekt tego obiegu to wyzszy poziom
deficytu budzetowego 1 wyzszy dlug publiczny”.

22 Deficyt FUS w 2014 r. szacowany jest na kwote ok. 40 mld z} (przy uwzglednieniu 15 mld przychodu z
tytulu umorzenia jednostek uczestnictwa w OFE), podczas gdy taczna warto$¢ sktadek odprowadzanych
przez ZUS do OFE wynosi ok. 3 mld zt.
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wlasnie obowigzek odprowadzania przez ZUS cze¢sci skladki emerytalnej do OFE
skutkuje konieczno$cig zaciggania na ten cel zobowigzan przez Skarb Panstwa w formie

skarbowych papierow warto§ciowych, ktore nastepnie sg nabywane przez OFE.

5.6. W ocenie lIzby Gospodarczej Towarzystw Emerytalnych na aprobate
zasluguje stanowisko wyrazone we wniosku Prezydenta RP z 30 stycznia 2014 r.,
zgodnie z ktérym wprowadzenie zakazu lokowania przez OFE aktywoéw w skarbowe
papiery wartosciowe nie znajduje uzasadnienia w $wietle art. 22 i art. 31 ust. 3
Konstytuciji.

W tym miejscu wypada zgodzi¢ si¢ z pogladem Ministra Finanséw, zgodnie z
ktérym prowadzenie przez PTE (a $cislej biorac przez OFE, ktore jest zarzadzane przez
PTE) dziatalnosci polegajacej na gromadzeniu i zarzadzaniu sktadkami emerytalnymi
podlega daleko idacej reglamentacji administracyjnoprawnej. IGTE pragnie jednak
zauwazy¢, ze nie moze to by¢ rozumiane jako rOwnowazne z przyznaniem ustawodawcy
pelnej swobody w regulowaniu zasad dziatalnosci OFE. Mimo realizacji zadan
publicznego systemu emerytalnego, OFE pozostaja podmiotami gospodarczymi
nalezacymi do sfery prawa prywatnego. Wprawdzie, ograniczenia dotyczace dziatalnosci
OFE mogga by¢ dalej idace niz w innych sferach dziatalnosci gospodarczej, jednak zawsze
za wprowadzeniem takich ograniczen musi przemawia¢ wazny interes publiczny (art. 20
w zwigzku z art. 22 Konstytucji). Zdaniem IGTE trudno jednoznacznie wskaza¢ interes
publiczny w rozumieniu art. 22 Konstytucji, ktory legitymizuje zakaz inwestowania przez
OFE w skarbowe papiery wartosciowe. W szczegdlnosci, co wyzej wyjasniono,
wprowadzenie tego zakazu nie wpltywa na wysokos$¢ zobowigzan FUS, wynikajacych z
obowigzku odprowadzania cze¢sci sktadki do OFE. Kwota ta jest uwarunkowana taczna
sumg sktadek odprowadzanych do OFE, dlatego zasadnicze znaczenie odegral w tym
wzgledzie mechanizm domyslnej zgody ubezpieczonych na przejscie z OFE do ZUS. Na
wysokos$¢ dhugu publicznego powstatego wskutek przekazywania czesci sktadki do OFE
nie majg natomiast wptywu kategorie lokat, w ktore OFE inwestujg zgromadzone $rodki
(por. pkt 5.5 stanowiska).

Izba nie podziela takze pogladu wyrazonego przez Ministra Finanséw, ze w
interesie  publicznym miesci si¢ ,urynkowienie” zasad lokowania aktywow
zgromadzonych przez OFE, co ma miejsce wskutek wylaczenia mozliwosci lokowania

zarzadzanych przez OFE aktywow w skarbowe papiery wartosciowe. Nie ulega
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watpliwosci, ze z punktu widzenia ubezpieczonych nadanie funduszowi emerytalnemu
charakteru funduszu niezréwnowazonego, odznaczajgcego si¢ wyzszym niz dotychczas
stopnie ryzyka inwestycyjnego, moze by¢ traktowane jako sytuacja niekorzystna. Stad
teza, zgodnie z ktérg urynkowienie portfela inwestycyjnego OFE jest dokonywane w
interesie ubezpieczonych, a tym samym realizuje interes publiczny w rozumieniu art. 22
Konstytucji, nie znajduje w ocenie IGTE uzasadnienia.

Wprowadzenie zakazu inwestowania przez OFE w skarbowe papiery wartosciowe
I wynikajace stad mozliwe negatywne skutki — zardwno dla ubezpieczonych, jak i PTE —
sa dopuszczalne jedynie wowczas, gdy za takim rozwigzaniem przemawiaja szczegdlne
argumenty znajdujace oparcie w wartosciach konstytucyjnych. W ocenie IGTE taka
sytuacja nie ma miejsca. Powyzszy zakaz nie shuzy realizacji zadnego z celow
(zachowanie réwnowagi finansow publicznych, ochrona interesow ubezpieczonych),
ktore usprawiedliwiatyby odstapienie w tym obszarze od wymogu respektowania zasady
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, co odnosi si¢ zaréwno do
sytuacji prawnej ubezpieczonych, jak i PTE. Stad IGTE w pelni podziela sformulowany
przez Prezydenta RP zarzut niezgodnosci art. 141 ust. 2 offe z art. 22 i art. 31 ust. 3
Konstytucji.

6. Zapewnienie rownowagi finansow publicznych

6.1. Zasadniczym celem zmian w systemie emerytalnym wprowadzonych ustawa
zmieniajaca bylo obnizenie wysokosci dlugu publicznego, jak réwniez ograniczenie
przyrostu tego dlugu w przysztosci. W ocenie Rady Ministrow zasadniczym Zrodlem
narastania dlugu publicznego byt stale rosngcy deficyt Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych. Natomiast jednym ze zrddet deficytu FUS byt obowiazek przekazywania
przez ZUS czgsci sktadki emerytalnej do OFE. Reforma funkcjonowania drugiego filaru
polegala na jednorazowym przejeciu wdniu 3 lutego 2014 r. 51,5% aktywow
zgromadzonych w OFE, jak i — pro futuro — na zasadniczym ograniczeniu przeptywu
srodkow z ZUS do OFE. Rozwigzania ograniczajagce wolumen skladek odprowadzonych
do OFE, do ktorych zalicza si¢ nadanie fakultatywnego charakteru ubezpieczeniu w OFE
oraz zmniejszenie wysokosci skladki przekazywanej do OFE miato na celu istotne
ograniczenie generowania dhlugu publicznego w zwiazku z funkcjonowaniem filaru

kapitatowego systemu ubezpieczenia emerytalnego. Wskazujac normatywne podstawy
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wprowadzonych zmian ustawodawca odwotal sie do wynikajacego z Konstytucji
obowiazku zapewnienia rownowagi finansow publicznych (art. 216 ust. 5 Konstytucji).

Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych wyraza w tym miejscu watpliwosc,
czy zmiany wynikajace z ustawy zmieniajacej rzeczywiscie realizuja cel w postaci
zapewnienia rownowagi finanséw publicznych. Zastrzezenia w tym wzgledzie maja
charakter wieloaspektowy.

e Po pierwsze, zmiany w obrebie filaru kapitatowego skutkujg nie tyle redukcja
dtugu publicznego, ile przeniesieniem na przysztos¢ wydatkow zwigzanych
zZ finansowaniem $§wiadczen emerytalnych.

e Po drugie, ograniczenie poziomu dtugu publicznego w nastgpstwie przejecia
51,5% aktywow zgromadzonych w OFE ma charakter krotkotrwaty, gdyz mimo
reformy tempo wzrostu dtugu publicznego osiggneto nienotowane wezesniej
wartos$ci.

e Po trzecie, poza reformg systemu emerytalnego wprowadzong kosztem przysztych
ubezpieczonych Panstwo nie podjeto (i nie podejmuje) w zasadzie zadnych
innych zmian systemowych, ktorych celem bytoby ograniczenie wydatkéw
budzetowych 1 w rezultacie tempa narastania dtugu publicznego. Wskazane

zastrzezenia zostaty rozwinigte ponize;.

6.2. W wymiarze ekonomicznym nie budzi watpliwosci, ze obnizenie wysokos$ci
dtugu publicznego w nastepstwie reformy drugiego filaru ma jedynie pozorny charakter.
W systemie emerytalnym w ksztalcie sprzed zmian wprowadzonych ustawa zmieniajaca
otwarte fundusze emerytalne mialy w istotnym stopniu partycypowaé w realizacji
obowigzku zapewniania $wiadczen emerytalnych na rzecz ubezpieczonych.
Przewlaszczeniu na rzecz ZUS 51,5 % aktywow zgromadzonych w OFE towarzyszylo
ustanowienie gwarancji Pafistwa co do wyplaty w przysztosci §wiadczen emerytalnych
odpowiadajacych wysokosci przejetych §rodkow. Oznacza to, ze skokowej redukcji
dlugu publicznego w nastepstwie przewlaszczenia czesci aktywoéw OFE oraz
zmniejszeniu wolumenu sktadek odprowadzanych do OFE od 1 lipca 2014 r. odpowiada
przejecie przez Panstwo zobowigzania do zapewnienia w przysztosci srodkdw na wyplate
Swiadczen emerytalnych takze w tej czeSci, ktora pierwotnie miata by¢ finansowania z

aktywow zgromadzonych w OFE.
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W systemie emerytalnym w ksztalcie sprzed wejscia w zycie ustawy zmieniajacej
akumulacja $rodkow przeznaczonych na wyptate przysztych $§wiadczen emerytalnych
byla w znacznym stopniu realizowana w sposoéb ciagly przed nabyciem przez osoby
ubezpieczone uprawnien emerytalnych. Zgodnie z zatozeniem systemu kapitalowego ta
cze$¢ swiadczen nie byla finansowana przez Panstwo. Przejecie przez Panstwo znacznej
czesci srodkow zgromadzonych w filarze kapitatowym, jak i1 radykalne ograniczenie
wolumenu odprowadzanych tam aktywow, oznacza zwickszenie zakresu, w jakim
Panstwo bedzie finansowac przyszte §wiadczenia emerytalne.

Trudno uznaé, aby czasowe (takze dlugoterminowe) odroczenie ptatnosci
okreslonych kategorii zobowigzan, prowadzito do rzeczywistej redukcji dlugu
publicznego. Poglad ten potwierdzaja planowane zmiany metodologii liczenia dlugu
publicznego obowiazujacej w panstwach Unii Europejskiej. Zgodnie z nowymi zasadami
(ESA 201023) do dlugu publicznego zaliczane beda takze przyszte wydatki publiczne
wynikajace z obowigzku zapewnienia S$wiadczen emerytalnych. Wysokos$¢ diugu
publicznego w Polsce liczona z zastosowaniem nowej metodologii obejmowataby zatem
srodki przejete przez Panstwo od OFE w dniu 3 lutego 2014 r., czy tez te czes¢ sktadki,
ktora nie jest przekazywana do OFE, a jedynie ewidencjonowania na indywidualnych
kontach emerytalnych prowadzonych przez ZUS. W rezultacie przewlaszczenie 51,5%
aktywoéw zgromadzonych w OFE na rzecz Skarbu Panstwa nie prowadzi do redukcji
dtugu publicznego, ale stanowi wylacznie prolongowanie (transfer) tego dlugu na
przysztosé.

Co wigcej, wedlug symulacji wykonanych w ZUS, na ktére powotuje sie¢
Najwyzsza Izba Kontroli w informacji o wynikach kontroli przeprowadzonej w ZUS?,
realizacja przyjetych 6 grudnia 2013 r. rozwigzah ustawowych nie rozwigze problemu
deficytu Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w dhuzszej perspektywie. Zgodnie z

zawarto w informacji analizg, mimo przewidywanego zwigkszenia wpltywoéw z tytulu

? European System of National and Regional Accounts (Europejski System Rachunkéw 2010) zostal
wprowadzony rozporzgdzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r.
W sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej. ESA 2010
okresla w szczegolnosci metodyke sporzadzania zestawien statystycznych z zakresu rachunkéw
narodowych przez kraje Unii Europejskiej.

?* Informacja o wynikach kontroli NIK z przygotowania Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych do realizacji
zadan wynikajacych z ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z
okresleniem zasad wyptaty emerytur ze srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych,
KPS-4114-001-00/2014

Nr ewid. 153/2014/1/14/002/KPS
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sktadek, a takze przenoszenia $§rodkéw w ramach tzw. suwaka, ZUS, przewiduje si¢

dalszy wzrost deficytu FUS.

6.3. lIzba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych wyraza stanowisko, ze
ingerencja W uprawnienia 0sOb ubezpieczonych oraz zasadnicza zmiana zasad
funkcjonowania PTE (OFE zarzadzanych przez PTE) tylko woéwczas moga znajdowac
uzasadnienie w $wietle wymogu zapewnienia rownowagi finanso6w publicznych, gdy
osiggane w ten sposob efekty maja charakter trwaly. Zaprzeczeniem powyzszego
postulatu jest sytuacja, w ktorej po przejSciowym obnizeniu dtugu publicznego (w
analizowanym przypadku: w nastgpstwie przejecia przez Panstwo czeSci aktywow
zgromadzonych w OFE), odnotowywane jest ponownie bardzo szybkie tempo wzrostu
zadluzenia. Tymczasem, dane dotyczace poziomu diugu publicznego w 2014 r. wskazuja
na wystgpowanie bardzo silnej tendencji wzrostowej. Zgodnie z informacja Ministerstwa
Finanséw dotyczaca wysokosci zadtuzenia Skarbu Panstwa pod koniec lipca 2014 r., po
wylaczeniu efektu umorzenia skarbowych papieréw wartosciowych w dniu 3 lutego 2014
r. zadtuzenie Skarbu Panstwa wzrosto od poczatku 2014 r. 0 43.497 mln zt (5,2% PKB)®.
Oznacza to, ze w okresie minionych siedmiu miesigcy wzrost dlugu publicznego
skonsumowat niemal 1/3 $rodkow, ktore w dniu 3 lutego 2014 r. Skarb Panstwa przejat
od OFE. Odpowiednio o takg warto§¢ wzrosta wysoko$¢ dlugu publicznego. Tym
samym, redukcja dlugu w nastgpstwie reformy systemu emerytalnego miata bardzo
krotkotrwaty efekt. Zauwazy¢ przy tym trzeba, Ze tempo wzrostu zadtuzenia jest znacznie
szybsze niz przed wprowadzeniem reformy. Nie tylko nie doszlo zatem do trwatego
obnizenia poziomu dtugu, ale reformie towarzyszyto wystgpienie catkowicie odwrotnego
trendu, tj. wzrost dynamiki zadluzenia w nastgpstwie czasowego obnizenia diugu
znacznie ponizej progoéw ostroznosciowych.

Trzeba mie¢ ponadto na uwadze, ze po zmianach dokonanych nowelizacja ustawy
z dnia 6 grudnia 2014 r., Miedzynarodowa Pozycja Inwestycyjna Netto (MPIN) Polski
jest gleboko ujemna. Wskaznik ten informuje, czy dany kraj jest wierzycielem, czy
dhuznikiem netto w stosunku do zagranicy. MPIN Polski pogarsza si¢ od wielu lat. W

roku 2013 relacja MPIN do PKB pogorszyta si¢ o 2,2 punktu procentowego i osiagneta

® Zadluzenie Skarbu Parnstwa 07/2014. Biuletyn miesieczny, adres publikacyjny
http://www.finanse.mf.gov.pl/ documents/766655/1170488/zsp_2014_07.pdf
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warto$¢ ujemng w wysokosci 69,9 proc. PKB. Taki poziom MPIN plasuje nasz kraj w
grupie panstw o najwigkszym ryzyku sposrod gospodarek wschodzacych na $wiecie.
Istotnym czynnikiem ryzyka, zwigzanego z niedostatkiem oszczgdnos$ci krajowych, jest
roéwniez znaczny udziat inwestoréw zagranicznych wérdd posiadaczy polskich papierdw
skarbowych. Udzial ten od roku 2007 zwigkszyt si¢ o ponad 20 punktéw procentowych i
obecnie (wg danych na koniec sierpnia 2014 r., tj. po przejeciu aktywoéw z OFE) osigga
poziom 58,8%%.

6.4. Jak wskazywano, zmniejszenie wysokosci dlugu publicznego stanowi
okoliczno$¢, ktora moze uzasadnia¢ zmiany w obrebie prawa ubezpieczen spotecznych,
w tym rowniez wywolujace niekorzystne skutki z perspektywy osob ubezpieczonych,
$wiadczeniobiorcoOw czy tez funduszy emerytalnych. Co wigcej, ograniczenie deficytu
sektora finanséw publicznych, jako cel dziatalnosci wiladz publicznych, jest
legitymowany konstytucyjnie (por. art. 216 ust. 5 Konstytucji). Zasadne jest rowniez
twierdzenie, ze — uwzgledniajac takie czynniki, jak wystgpowanie stalego deficytu
finanso6w publicznych, niewystarczajace tempo wzrostu gospodarczego czy tez zblizanie
si¢ do dopuszczalnych limitéw dlugu publicznego — wladze publiczne sa zobowigzane do
podjecia dziatan ukierunkowanych na obnizenie deficytu sektora finanséw publicznych i
zmniejszenie poziomu zadtuzenia.

Wypada jednak zauwazy¢, ze obnizenie deficytu finanséw publicznych 1
wysokosci dlugu publicznego moze zosta¢ osiggnigte za pomocg réznych dziatan.
Realizacji powyzszych celéw stuzy zar6wno obnizenie poziomu wydatkéw budzetowych,
jak 1 podniesienie poziomu dochodow (a takze oba te dziatania podejmowane
rownoczesnie). W dalszej kolejnosci wymaga podkreslenia, ze obnizenie deficytu
finanséw publicznych moze by¢ realizowane w rdéznych obszarach dziatalnosci wiadz
publicznych (np. w zakresie utrzymania Sil Zbrojnych, ochrony $rodowiska, ochrony
zdrowia, itp.). Takze w sferze ubezpieczen spotecznych wiladze panstwa dysponuja
szerokim wachlarzem dziatah, ktore w wymiarze finansowym skutkowa¢ bedg redukcja
deficytu finansow publicznych (np. podwyzszenie wieku emerytalnego, zamrozenie
waloryzacji $§wiadczen emerytalnych, wprowadzenie jednolitego systemu ubezpieczen

emerytalnych dla wszystkich grup zawodowych, podniesienie sktadki na ubezpieczenie

% Jak mobilizowaé dodatkowe oszczednosci emerytalne?, Capital Strategy, Warszawa, Listopad 2014 r.
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emerytalne, itp.). W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze reforma zasad ubezpieczenia w
drugim filarze wprowadzona ustawg zmieniajacg nie wyczerpuje szerokiego spectrum
dziatan, ktore moga prowadzi¢ do redukcji dlugu publicznego.

Wybor konkretnych dziatan shuzacych realizacji celu przyjetego przez
prawodawce ma zawsze wymiar polityczny i — jako taki — mieSci si¢ w zakresie uznania
wladz publicznych. Oznacza to, ze wladzy publicznej przystuguje znaczna swoboda
zarowno w wyborze obszardéw, ktére majg by¢ dotknigte wprowadzonymi zmianami, jak i
w wyznaczeniu konkretnych rozwigzan prawnych, przy pomocy ktorych beda
realizowane zatozone cele. Podkres$lenia wymaga jednak, ze dokonany przez wiadze
publiczne wybor nie moze nosi¢ cech arbitralnosci. Przede wszystkim prawodawca
zobowigzany jest rozwazy¢, czy zalozony cel nie moze zostaé osiggnicty przez inne
dziatania, a w przypadku udzielenia odpowiedzi twierdzacej prawodawca powinien
siegga¢ po rozwigzania odznaczajace si¢ najmniejszym stopniem dolegliwosci dla
adresatow. Ponadto, rozwigzania prawne skutkujgce naruszeniem interesow obywateli
oraz podmiotéw podobnych powinny odnosi¢ si¢ przede wszystkim do stanoéw
przysztych (np. podniesienie stawek podatkowych na przyszio$¢), nie za$ ingerowaé w
powstate juz — na gruncie dotychczasowego prawa — uprawnienia. Zarazem prawodawca
zobowigzany jest wybieraC te rozwigzania prawne, ktére nie stoja w sprzeczno$ci z
aksjologia Konstytucji.

Przechodzac na grunt ustawy zmieniajacej trzeba wyrazi¢ stanowisko, ze zawarte
W niej rozwigzania moga budzi¢ istotne watpliwosci w kontek$cie zarysowanych
powyzej wymagan. Przede wszystkim, cel zmian w obrgbie systemu emerytalnego, jakim
jest obnizenie poziomu dlugu publicznego moze zosta¢ osiggnig¢ty za pomocg roznych
dziatan (m.in. obnizenie wydatkow sektora finanséw publicznych, podniesienie stawek
danin publicznych). Takze w obrebie systemu zabezpieczenia emerytalnego realizacja
zatozonego celu moze zosta¢ osiggnigta przy pomocy réznych dziatan, np. poprzez
objecie wszystkich grup zawodowych powszechnym systemem emerytalnym.
Projektodawca nie przedstawit argumentacji dlaczego — majac na wzgledzie koniecznosé
obnizenia dlugu publicznego — wiadze publiczne zdecydowaty si¢ wihasnie na zmiany
dotyczace zasad funkcjonowania filaru kapitatlowego, polegajace w gtownej mierze na
przewlaszczeniu na rzecz Skarbu Panstwa czgséci aktywow zgromadzonych w tym filarze.
Z powyzszego wzgledu wydaje sig, ze nie zostata spelniona przestanka koniecznosci oraz

niezb¢dnosci zmian ustawodawczych. Reforma emerytalna wprowadzona ustawag
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zmieniajaca realizuje co prawda cel w postaci zmniejszenia dtugu publicznego, ale
zarazem cel ten mogl zosta¢ osiggniety takze za pomocg innych zmian w obrgbie systemu
emerytalnego, czy tez w ogdle w innych obszarach finansow publicznych. Przy czym,
zmiany wynikajace z ustawy zmieniajacej wywotuja takze skutki retrospektywne.

Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych zwraca uwage, ze kumulacji w
ostatnich latach zmian w obrebie filaru kapitalowego towarzyszy petryfikacja rozwigzan
dotyczacych sfery ubezpieczenia emerytalnego w stosunku do grup zawodowych
wylaczonych z powszechnego systemu ubezpieczenia emerytalnego (stuzby mundurowe,
rolnicy, prokuratorzy i inni). Finansowanie systemu zabezpieczenia emerytalnego
w stosunku do tych grup zawodowych stanowi bardzo znaczace obcigzenie finanséw
publicznych, zatem objecie ich ubezpieczeniem powszechnym spowodowaloby istotne
zmniejszenie wydatkéw publicznych. W tym kontekscie, dokonywanie zmian prawnych
realizujacych cele ogoélnospoteczne (zmniejszenie dlugu publicznego) kosztem jedynie
pewnej grupy obywateli, a wigc 0sob objetych powszechnym systemem emerytalnym,
a z wylaczeniem pozostatych grup, moze budzi¢ watpliwosci w $wietle konstytucyjnej
zasady sprawiedliwo$ci spolecznej (art. 2 Konstytucji) oraz jest sprzeczne z
pojmowaniem panstwa jako dobra wspdlnego wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji).
Zasady te nakazuja, aby ci¢zary (ograniczenia) byly nakladane w podobnym stopniu
(rownomiernie) na wszystkich obywateli, odznaczajacych si¢ wspolng cechg relewantng.
W rozpatrywanym przypadku postulat ten zostalby spetniony, gdyby wszyscy zatrudnieni
zostali objeci jednolitym systemem emerytalnym 1 zmiany w systemie emerytalnym
obejmowalyby ogo6t zatrudnionych.

Oczywiscie, zasadnicza wigkszo§¢ dziatan skierowanych na ograniczenie
wydatkoéw publicznych badz tez redukcje dtugu publicznego jest kosztowna spotecznie 1
wywoluje niezadowolenie adresatow tych zmian. W istocie, ustawodawca wybrat w tym
wzgledzie droge wywotujaca najmniejsze kontrowersje w wymiarze spotecznym. Jest
ona bowiem aktualnie nieodczuwalna w wymiarze finansowym dla obywateli, ale
prowadzi jednoczenie do kumulacji niekorzystnych skutkow finansowych na przysztos¢.
Pomijajac te okoliczno$¢ trudno wskaza¢ dlaczego, np. wprowadzona ustawa zmieniajaca
rzeczywista likwidacja czgéci filaru kapitatlowego jest - jako dziatanie skierowane na
obnizenie dtugu publicznego - bardziej legitymowana niz podniesienie danin publicznych
badz tez ograniczenie sfery wydatkowej budzetu panstwa. W zwigzku z tym, wytania si¢

zasadnicza watpliwo$¢ czy w sytuacji braku koniecznosci wprowadzenia rozwigzan
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proponowanych w ustawie — wobec istnienia rozwigzan alternatywnych, ktorych
wprowadzenie takze skutkowaloby obnizeniem poziomu zadluzenia — przy
uwzglednieniu stopnia ich ingerencji w sytuacj¢ os6b ubezpieczonych, wprowadzone

zmiany znajduja uzasadnienie.

6.5. Wskazywano juz, ze ekwiwalent przejecia przez Skarb Panstwa 51,5%
aktywow zgromadzonych w OFE stanowi gwarancja wyrazona w art. 25 ust. 11 ustawy
zmieniajacej, nakladajagca na Panstwo obowigzek zapewnienia w przysztosci §wiadczen
emerytalnych w wysokos$ci odpowiadajacej przejetym $rodkom. IGTE zwraca uwage, ze
realizacja powyzszego zobowigzania zostala oparta na dwoch — niewyrazonych expressis
verbis — zatozeniach.

e Po pierwsze, w przyszto$ci panstwo begdzie posiadaé srodki finansowe konieczne
do wywigzania si¢ w pelnym zakresie z udzielonej gwarancji.
e Po drugie, wtadza publiczna nie dokona niekorzystnych dla ubezpieczonych
zmian w zasadach ustalania wysokos$ci §wiadczen.
Oba zalozenia sg ze sobg powigzane — wprowadzenie ewentualnych zmian w zasadach
ustalania wysokos$ci $wiadczen mogloby wynika¢ z tego, ze Panstwo nie jest w Stanie
finansowa¢ wydatkéw FUS.

Pierwsze z zalozen ma posta¢ aksjomatu, wyrazajac przeSwiadczenie, iz ,,panstwo
nie moze zbankrutowac” 1 w kazdych warunkach bedzie w stanie wywigzywac si¢ z
wczesniej zaciggnigtych zobowigzan. Historia gospodarcza — nie tylko najnowsza —
potwierdza iluzorycznos$¢ tego przeswiadczenia. Nadanie mu w art. 25 ust. 11 ustawy
zmieniajacej postaci normatywnej w niczym nie zmienia faktu, ze jego realizacja jest
uwarunkowana mozliwo$ciami finansowymi panstwa w przysztosci. O ile zatem reforma
emerytalna z 1999 r. zmierzata do uniezaleznienia emerytury kapitatowej od aktualnych
mozliwosci finansowych panstwa, to ustawa zmieniajagca oznacza w istotnym stopniu
powrdt do repartycyjnego mechanizmu finansowania $wiadczen emerytalnych, w ktorym
obowigzek zapewnienia $wiadczen spoczywa wylacznie na wladzy publicznej. Obecne
tempo rozwoju gospodarczego, perspektywy demograficzne czy tez utrzymujaca si¢
tendencja emigracyjna, nie dajg podstaw do optymizmu w kwestii stanu finanséw
publicznych w przysztosci. Jezeli zatem sytuacja finanséw publicznych w przysztosci
uniemozliwi wyptate przez Panstwo emerytury kapitatlowej z pelnym zachowaniem

gwarancji zawartej w art. 25 ust. 11 ustawy zmieniajacej, to ustawodawca bedzie
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zmuszony do zmiany tych zasad, odstepujac od powyzszej gwarancji. To za$ finalnie
oznacza przerzucenie ryzyka zwigzanego z mozliwoscig finansowania $wiadczen
emerytalnych przez panstwo na samego ubezpieczonego, co stanowi zaprzeczenie

obowigzku Panstwa statuowanego w art. 67 ust. 1 Konstytucji.

6.6. Nalezy zwroci¢ uwage, ze watpliwosci odnoszace si¢ do realizacji przez
ustawe zmieniajgca celu w postaci zapewnienia rownowagi finans6w publicznych zostaty
takze sformutowane przez organy inicjujace postepowanie w sprawie o sygn. akt K 1/14.

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal w tym zakresie, Zze w cz¢$ci obejmujace;j
srodki przejete przez OFE Panstwo przejelo obowigzek finansowania w przysztosci
swiadczen emerytalnych. Jak stwierdzit Rzecznik, wejscie w zycie ustawy zmieniajacej
doprowadzilo zatem do zmniejszenia wysokos$ci dlugu publicznego w rozumieniu ustawy
0 finansach publicznych, ale jednoczesnie doszto do bardzo istotnego zwigkszenia
udzialu Panstwa w finansowaniu $wiadczen emerytalnych w przyszto$ci. Zarazem
poziom finansowania §wiadczen przez Panstwo begdzie dodatkowo wyzszy w przypadku
niekorzystnych trendow demograficznych. Rzecznik wyrazit w tym zakresie poglad, ze
W powyzszym stanie zapewnienie rownowagi finansowej nie uzasadnia wprowadzenia
rozwigzan zawartych w art. 23 ustawy zmieniajacej 2

Watpliwosci co do osiaggnigcia przez ustawe zmieniajacg zasadniczego celu
wyrazajacego si¢ w trwalej redukcji dlugu publicznego znajduja takze potwierdzenie
w $wietle analiz przedstawianych przez niezalezne podmioty. W opracowaniu Instytutu
Badan Strukturalnych pos$wigconemu skutkom finansowym ustawy zmieniajace;.
wskazano, ze: ,,Rzad zdecydowal si¢ na rozwigzanie tymczasowe, polegajace na
przeniesieniu czesci aktywow zgromadzonych na poczet przysztych emerytur z OFE do
ZUS oraz czedci sktadek na ubezpieczenie emerytalne. Zmiana ta pozwala jednorazowo
obnizy¢ dlug publiczny [i] nieznacznie zwigkszy¢ wptywy do ZUS z tytutu sktadek, ale
nie rozwigzuje problemu strukturalnego deficytu. Mozna si¢ wiec spodziewal, ze
poczawszy od 2015 dlug publicznych ponownie zacznie narastaé. [...] Wpltyw Ustawy
[zmieniajacej — uwaga wlasna] na przychody i1 wydatki sektora finanséw publicznych
charakteryzuje si¢ znaczng niezgodnoscig czasowa. Poprawa po stronie przychodéw

nastepuje od poczatku rozpatrywanego okresu analizy, gdyz przejete aktywa i strumienie

2T por. wniosek RPO, s. 19
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sktadek maja realng warto$¢ pieni¢zng, za$ przejete zobowigzania nie sg przedmiotem
rzeczywistej wyceny, za$ wynikajace z nich wydatki publiczne bedg bardzo odlozone w
czasie (wickszos¢ z nich nastgpi po 2050 r.). W ten sposdb, biezace problemy finansow
publicznych Polski sg finansowane poprzez wzrost przysztych zobowigzan panstwa,

ktore beda musiaty sptaci¢ przyszte pokolenia”zs.

Majac na wzgledzie zawarte w stanowisku uwagi lzba Gospodarcza
Towarzystw Emerytalnych w pelni podziela zarzuty sformulowane we wniosku
Prezydenta RP z 30 stycznia 2014 r. oraz wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z
29 sierpnia 2014 r. W ocenie Izby, wszystkie zaskarzone w polaczonym
postepowaniu przepisy s3 niezgodne ze wskazanymi przez wnioskodawcow

wzorcami konstytucyjnymi.

Z powazaniem,

Matgorzata Rusewicz

Prezes Izby Gospodarczej Towarzystw Emerytalnych

% Instytut Badan Strukturalnych, Ocena wplywu na finanse publiczne ustawy z 6 grudnia 2013 o zmianie
niektorych ustaw w zwiqzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych, 28 stycznia 2014 r., s. 26, adres publikacji http://konfederacjalewiatan.pl/_files/
2014 02/1BS_Ocena_wplywu_na_finanse_publiczne_ustawy z 6_grudnia_2013 v2_310114.pdf.
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