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Streszczenie. Artykul recenzyjny analizuje i ocenia opracowanie monograficzne
pt. ,,Otwarte fundusze emerytalne jako wykonawcy ubezpieczenia spotecznego
w Swietle swobody przeptywu kapitatu i swobody Swiadczenia ustug w Unii
Europejskiej”.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 3(5)/2017, s. 93-99 93



Jacek Wantoch-Rekowski

Slowa kluczowe: ubezpieczenia spoteczne; otwarte fundusze emerytalne; Unia
Europejska.

Abstract. This review provides an analysis and an evaluation of the monograph
,Open pension funds as economic actors of social security in a context of free-
dom of movement of capital and freedom to provide services in the European
Union”.

Keywords: social insurance; open pension funds; the European Union.

Otwarte fundusze emerytalne to istotny element II filara ubezpieczenia
emerytalnego. Poswiecono temu podmiotowi w literaturze duzo miejsca,
jednakze recenzowana ksigzka jest pierwszym opracowaniem monogra-
ficznym, w ktérym autor skupit sie na problematyce dotyczacej przepiséw
o swobodnym przeptywie kapitatu i ustug.

Celem opracowania Macieja Jakuba Zielinskiego jest ustalenie, czy
prawnie dopuszczalnie bylo powierzenie wykonywania ubezpieczen spo-
tecznych otwartym funduszom emerytalnym, a jesli tak, to czy do tych
podmiotow maja zastosowanie przepisy o swobodnym przeplywie kapita-
hu i ushug.

Praca zostata podzielona na III czesSci, w ramach ktorych wystepuja
rozdzialy. Co do zasady konstrukcja pracy jest logiczna, prawidlowa,
z jednym wyjatkiem — otéz ostatni (IV) rozdziat pierwszej czesci pt. Kon-
kretyzacja przedmiotu badan i zalozenia metodologiczne (s. 81-85) jest
moim zdaniem zbedny. Tre$ci w nim zawarte powinny by¢ umieszczone
we wstepie (autor wybrat formule ,,Przedmowy”). Po czeSci zreszty
w rozdziale tym zostaly powtdrzone fragmenty umieszczone w ,,Przed-
mowie”, jak cho¢by te dotyczace celu pracy czy metod badawczych.

Pierwszy rozdziat poswiecony zostal, stusznie zreszta, zagadnieniom
podstawowym (wstepnym) dotyczacym wykonywania zadan z zakresu
ubezpieczenia emerytalnego przez otwarte fundusze emerytalne. Autor
rozpoczat swoje analizy od proby zdefiniowania pojecia ,,zabezpieczenie
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spoleczne” na plaszczyznie prawnej'. Istotne, ze M.J. Zielifiski odniést sie
nie tylko do art. 67 Konstytucji RP czy pogladéow doktryny, ale siegnat
takze do niezwykle istotnej konwencji nr 102 Miedzynarodowej Organi-
zacji Pracy. W dalszej kolejnoSci przeanalizowat ubezpieczenie emerytal-
ne jako element sktadowy ubezpieczen spotecznych, a na uwage zastluguje
zaobserwowany przez autora problem braku precyzyjnego rozréznienia
w literaturze pomiedzy zasadami a cechami ubezpieczen spotecznych. Za
potrzebne uzna¢ nalezy krotkie przedstawienie ewolucji konstrukcyjnych
elementow II filara oraz zarysowanie problematyki terminologicznej wy-
konawcédw ubezpieczen spotecznych.

W 1I rozdziale autor przedstawil ujecie konstytucyjne wykonywania
ubezpieczenia emerytalnego przez otwarte fundusze emerytalne. Zanim
przedstawit swoje stanowisko, w sposéb rzetelny wskazat na dotychcza-
sowe ustalenia doktryny. Z racji tego, ze wiele aspektéw dzialalnosci
otwartych funduszy emerytalnych budzito i wcigz budzi duzo watpliwo-
Sci, w literaturze w zakresie kluczowych kwestii wystepuja nierzadko
sprzeczne stanowiska. Cenne, Ze autor przedstawiajac ,,za” i ,,przeciw”
potrafil sensownie uargumentowa¢ swoje zdanie. Nalezy podkresli¢, ze
omawiajac zagadnienia dotyczace konstytucyjnosci nowelizacji ustaw
regulujacych system emerytalny w zakresie zmiany wysokosci odprowa-
dzanej sktadki do otwartych funduszy emerytalnych czy w zakresie prze-
kazania czesci $srodkow z OFE do FUS, autor unikal ocen o charakterze
politycznym, skupiajac sie wylacznie na argumentacji o charakterze
prawnym.

Sporo miejsca autor poswiecit charakterowi prawnemu drugofilaro-
wej skladki emerytalnej. W literaturze i przestrzeni publicznej przez wiele
lat toczyly sie spory, czy ma ona charakter prywatnoprawny, czy publicz-

Bardzo obszerne analizy w tym zakresie przeprowadzono w monografii: K. Slebzak,
Prawo do zabezpieczenia spotecznego w Konstytucji RP. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 2015; w wielu innych opracowaniach préby wyjasniania pojecia ,,zabezpie-
czenie spoleczne” byly przeprowadzone w ograniczonym zakresie, jako wstep do wia-
Sciwych rozwazan, np. J. Wantoch-Rekowski, System ubezpieczen spotecznych a bu-
dzet panstwa. Studium prawnofinansowe, Warszawa 2014, s. 19-46 czy J. Wantoch-
-Rekowski, Sktadki na ubezpieczenie emerytalne: konstrukcja i charakter prawny, To-
run 2005, s. 17-27.
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noprawny. Wydaje sie, Ze ostateczne rozstrzygnat to Trybunal Konstytu-
cyjny w wyroku z 4 listopada 2015 r., ktory zostat szczeg6towo przeanali-
zowany (s. 60 i n.). Nie zgadzam sie jednak ze stwierdzeniem autora, ze
,uzasadniona wydaje sie teza, ze dotychczasowy model filara kapitatowe-
go moglt by¢ uznany za realnie zagrazajacy zachowaniu réwnowagi bu-
dzetowej”. Problem bowiem w tym, ze skladki drugofilarowe, owszem,
przyczynialy sie do koniecznos$ci przekazywania srodkéw z budzetu pan-
stwa do Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych w celu zapewnienia cigglo-
$ci wyplaty Swiadczen, ale byto to zjawisko, ktore zostato zdiagnozowane
w trakcie prac nad przygotowaniem reformy, ktéra ostatecznie wdrozono
1 stycznia 1999 r. Koszty reformy zostaly oszacowane i wskazano na
zrédta ich sfinansowania (gléwnie na srodki z prywatyzacji majatku Skar-
bu Panstwa). Trudno wiec uzasadnia¢ zmiany w funkcjonowaniu otwar-
tych funduszy emerytalnych tym, Ze nagle okazalo sie, ze réwnowaga
budzetowa jest zagrozona, czego wczesniej przewidzie¢ nie mozna bylo.
Przewidywano to i zaproponowano rozwigzania prawne jako antidotum na
to niekorzystne zjawisko. Okazalo sie jednak, przy braku mozliwosci
realnego zwiekszania dochodéw budzetowych, ze w praktyce mozliwe
byto albo zwiekszenie deficytu budzetowego, albo ograniczenie pewnej
kategorii wydatkow. Znacznie zmniejszajac wptywy do otwartych fundu-
szy emerytalnych, a tym samym dotacje budzetowa, umozliwiono doko-
nywanie innych wydatkéw za ,,zaoszczedzone” srodki, gtéwnie o charak-
terze socjalnym.

Z uwagi na tematyke recenzowanej monografii niezbedne bylo
przedstawienie zagadnien ogélnych dotyczacych zabezpieczenia spotecz-
nego w konteks$cie Unii Europejskiej. Autor syntetycznie i przejrzyscie
przedstawitl takie kluczowe zagadnienia, jak zabezpieczenie spoteczne
jako przedmiot regulacji prawa Unii Europejskiej oraz stosowanie przepi-
s6w dotyczacych swobdd rynku wewnetrznego Unii Europejskiej w dzie-
dzinie zabezpieczenia spotecznego.

Cze$¢ 11 opracowania zostata poswiecona swobodzie wyboru przez
ustawodawce zwyklego wykonawcow zabezpieczenia emerytalnego.
W rozdziale T autor analizowal uwarunkowania prawne wyznaczajgce
granice swobody w zakresie wyboru wykonawcéw ubezpieczenia emery-
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talnego. Rozwazania swoje oparl na przepisach Konstytucji RP, regula-
cjach prawa miedzynarodowego, regulacjach Rady Europy i przepisach
Unii Europejskiej. Rozdziat ten konczy sie ,,Wnioskami”. Autor sformu-
lowal trzy zasadnicze: 1) analiza art. 67 prowadzi do ustalen, ze zakres
przystugujacej ustawodawcy swobody wyboru wykonawcéw zabezpie-
czenia spotecznego w Polsce jest stosunkowo szeroki, 2) swoboda usta-
wodawcy krajowego w zakresie wyboru wykonawcéw nie jest niczym
nieograniczona, a najwazniejsze ograniczenia wynikaja z regulacji Mie-
dzynarodowej Organizacji Pracy, 3) na ptaszczyZnie przepisow unijnych
okreslanie wykonawcow poszczegblnych rodzajow zabezpieczenia pozo-
staje w wylacznej kompetencji panstw cztonkowskich, jednak musza one
respektowac podstawowe zasady prawa unijnego. Wnioski przedstawione
przez autora uzna¢ nalezy za poprawne. Z kolei w rozdziale II zawarto
interesujace analizy dotyczace formy organizacyjno-prawnej OFE,
przedmiotu dziatalnos$ci OFE oraz terytorialnych i podmiotowych ograni-
czen prowadzenia przez te podmioty dziatalnosci. Koniecznym bylo takze
przedstawienie zagadnien dotyczacych nadzoru nad dziatalno$cia OFE, co
autor uczynit. Réwniez ten rozdziat koiczy podsumowanie; warto przyto-
czy¢ jego ostatni akapit: ,,Powyzsze wnioski otwieraja mozliwo$¢ podje-
cia rozwazan na temat tego, czy, a jezeli tak, to w jakim zakresie, do OFE
jako podmiotéw niepublicznych moga znajdowac¢ zastosowanie przepisy
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej dotyczace swobodnego
przeptywu ustug i kapitahy, tym bardziej ze kwestia dotyczaca tej ostatniej
swobody byla przedmiotem wypowiedzi doktryny oraz orzecznictwa Try-
bunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej” (s. 159).

Ostatnia cze$¢ monografii posSwiecona zostala juz ,,wlasciwym” za-
gadnieniom, tj. dzialalnosci OFE z punktu widzenia swobody przeptywu
kapitalu i przeptywu ustug w ramach rynku wewnetrznego Unii Europej-
skiej. Ten fragment zostal podzielony na dwa rozdziaty. W I autor podjat
udang prébe analizy dzialalnosci OFE w kontekscie swobody przeptywu
kapitatu. Stusznie rozpoczat od przedstawienia kluczowych poje¢ (swo-
boda przepltywu kapitalu, rynek wewnetrzny etc.). Analizujac pojecie
przeptywu kapitatu, zwrdcit uwage, ze prawodawca traktatowy nie zdefi-
niowal go, pozostawiajac ustalenie jego znaczenia orzecznictwu. W roz-
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dziale I nieodzowne bylo takze — co autor poprawnie uczynit — przedsta-
wienie: kryterium ,,transnacjonalnos$ci” jako kryterium stosowania przepi-
s6w o swobodzie przeptywu kapitatu oraz pojecia ograniczen swobody
przeptywu kapitatu i ich dopuszczalnosci. Sporo miejsca zostalo poswie-
cone analizie art. 106 ust. 2 TFUE, co jest zasadne, gdyz z perspektywy
tematyki badan zawarte jest w tym przepisie istotne ograniczenie zasto-
sowania przepiséw o swobodzie przeptywu kapitatu (s. 176 i n.). Bardzo
wysoko nalezy oceni¢ ten fragment monografii (s. 186-212), w ktérym
autor z r6znych perspektyw przeanalizowal wyrok w sprawie
C-271/09 i wskazat na jego skutki w dziedzinie stosowania zasady swo-
body przeptywu kapitalu. Rozdziat korniczy sie wnioskami. Na szczegdlng
uwage zastuguje wniosek nr 8 — wg autora argumentacja strony polskiej
w czasie postepowania przed TSUE w sprawie C-271/09 niestusznie kon-
centrowala sie na kwestii dopuszczalnosci oceny z perspektywy art. 63
TFUE, a powinna powolywac sie na wylaczenie zastosowania w odnie-
sieniu do OFE traktatowej zasady przeptywu kapitatu (art. 106 ust. 2
TFUE).

Skoro rozdzial I dotyczyt zagadnien zwiazanych ze swoboda prze-
ptywu kapitahy, to — aby zachowa¢ konsekwencje — w rozdziale II zawarto
analizy dotyczace dziatalnosci OFE w konteks$cie swobody przeptywu
ustug. Autor na wstepie ,,tumaczy”, ze wprawdzie pozornie mogloby sie
wydawa¢, ze zastosowanie przepiséw dotyczacych swobodnego przepty-
wu ustlug w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego jest znikome, ale w
praktyce wazne znaczenie moga mie¢ aspekty zwigzane z bierng swoboda
przeptywu ustug. Na szczegdlng uwage zastuguje ten fragment rozdziatu,
w ktorym autor analizuje mozliwos¢ stosowania przepisow o swobodnym
przeptywie ustlug do dzialalnosci OFE (s. 213 i n.). Calos¢ koncza cieka-
we wnioski.

W ,,Podsumowaniu” autor wskazal, ze ,,Przeprowadzone rozwazania
doprowadzity do wniosku, Ze na gruncie Konstytucji RP, wiazacych Pol-
ske aktéw prawnych Rady Europy ustawodawca zwykly mogt powierzy¢
OFE wykonywanie zabezpieczenia spolecznego na wypadek osiagniecia
wieku emerytalnego (...) Jesli chodzi za$ o perspektywe prawa Unii Euro-
pejskiej, to OFE moga by¢ kwalifikowane jako przedsiebiorstwa zobo-
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wigzane do zarzadzania ustugami Swiadczonymi w ogélnym interesie
gospodarczym, co, z mocy art. 106 ust. 2 TFUE, moze oznacza¢, ze nie
podlegaja przepisom o swobodnym przeptywu kapitatu i ustug” (s. 253).
Autor wskazat takze na gléwne tezy opracowania (siedemnascie) — s one
niewatpliwie interesujace i wartosciowe.

Za prawidlowy uzna¢ nalezy wybor metod badawczych — przede
wszystkim autor wykorzystal metode dogmatyczno-prawng, a uzupehia-
jaco metode historyczno-poréwnawczg. Na uznanie i podkre$lenie zastu-
guje ,,rozmach” w zakresie wykorzystanej literatury (w tym zagranicznej)
I orzecznictwa.

Bez wzgledu na to, jakie beda losy otwartych funduszy emerytal-
nych, recenzowana monografia jest pozycja bardzo warto$ciowa, w spo-
s6b obszerny analizujgca problematyke emerytalng z perspektywy przepi-
s6w o swobodnym przeptywie kapitatu i ustug.
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