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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza zagadnieri dotyczacych spra-
wiedliwosci miedzypokoleniowej i rwnowagi finansowej
panstwa. Jednym z istotnych elementéw decydujacych
o realizacji zadan panstwa jest réwnowaga finanséw pu-
blicznych. Natomiast zasada praw nabytych gwarantuje
okreslony poziom emerytur. Z drugiej strony w praktyce,
ze wzgledu na czynniki o charakterze demograficznym,
ekonomicznym czy tez finansowym, moga powstac trud-
nosci w wypfacaniu Swiadczer emerytalnych w pierwot-
nie przyznanej wysokosci. Sprawia to, ze zmianie moze
ulec sposéb wyliczenia tych Swiadczen.
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sprawiedliwos$¢ miedzypokoleniowa, rébwnowaga
finanséw publicznych
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Uwagi wstepne

Pafistwo jest podmiotem, ktoéry powinien gwarantowac
obowigzywanie okre§lonego porzadku spoleczno-
-gospodarczego. Zakres zadan pafistwa o charakterze
spolecznym i ekonomicznym jest kwestig okreSlonej
umowy spolecznej, a jej zakres zalezy migdzy innymi od
wtornej redystrybucji dochodu narodowego. Jednym
z istotnych elementéw decydujacych o realizacji zadan
panstwa jest stan finanséw publicznych, ktory w duzej
mierze okresla mozliwosci ich finansowania. Stabilne fi-
nanse publiczne gwarantuja bowiem wypelnianie przez
pafstwo jego podstawowych zadan z zakresu migdzy in-
nymi funkcjonowania organéw panstwowych, zapewnie-
nia bezpieczefistwa zewnetrznego czy wewnetrznego.
Jednoczesnie czlonkowie spoleczenistwa maja zagwaran-
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about states' tasks is the balance of the financial sector. The
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towane okreSlone Swiadczenia, w tym z zakresu ubezpie-
czefi spotecznych (emerytalno-rentowe). Ich beneficjen-
ci s3 bowiem chronieni w oparciu o zasad¢ ochrony
praw stusznie nabytych, ktora wywodzi si¢ z konstytucyj-
nej zasady demokratycznego pafistwa prawnego. Zasada
ta chroni prawa podmiotowe zardéwno publiczne, jak
i prywatne. Nie ma ona jednak charakteru absolutnego,
réwniez w odniesieniu do $wiadczefi emerytalno-rento-
wych (Kraszewska, 2012). W praktyce ze wzgledu na
czynniki o charakterze demograficznym (gldéwnie tzw.
starzenie si¢ spoleczefistwa), ekonomicznym (m.in. spa-
dek koniunktury gospodarczej), czy finansowym (m.in.
zadluzenie publiczne) moga powstac trudnosci w wypla-
caniu §wiadczen emerytalnych w pierwotnie przyznanej
wysokosci. Sytuacja taka moze prowadzi¢ do sformuto-
wania dwojakiego rodzaju pytah. Po pierwsze, czy zasa-
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da praw nabytych chroni w takim przypadku emerytow
przed uszczupleniem pierwotnej wysokosci ich §wiad-
czeh emerytalnych, a jezeli tak — to jakie moga byé
przestanki zmniejszenie ich wysokosci. Po drugie, w jaki
sposdb trudna sytuacja finanséw publicznych, ktéra mo-
ze nie pozwalaC na realizacj¢ §wiadczeni emerytalnych
w ich pierwotnej, pelnej wysokosci, moze wplynaé na re-
alizacje sprawiedliwo$ci miedzypokoleniowe;.

Sprawiedliwo$¢ miedzypokoleniowa
— istota i ogolna charakterystyka

Problem sprawiedliwo$ci migdzypokoleniowej ma zfo-
zony charakter. Przede wszystkim sprawiedliwos¢ nalezy
tutaj odnie§¢ do czynnika czasu, poniewaz pojawia si¢
pojecie pokolen i §wiadczen otrzymywanych przez nie
w roznych fazach zycia. Z reguly §wiadczenia te sa finan-
sowane lub dofinansowywane przez pafistwo. Ponadto
mozliwosci ich finansowania nalezy odnie$¢ do stosun-
kowo diugiego okresu okofo kilkudziesigciu lat, co wyni-
ka z faktu, ze wyplata §wiadczefi emerytalnych jest od-
dalona w czasie od okresu optacania skfadek na ubez-
pieczenie emerytalne. To rodzi okre§lone problemy, po-
niewaz wraz z wydtuzeniem si¢ okresu analizy w przy-
padku finanséw publicznych, ktorych stan jest glownie
zdeterminowany stanem gospodarki pafstwa, wzrasta
ryzyko btedu w ocenie realnych mozliwosci finansowa-
nia tych $wiadczen. Moze to powodowal, ze przyjeta
pierwotnie konstrukcja systemu finansowania §wiadczen
emerytalnych wyznaczona przez okreSlong umowe mie-
dzypokoleniowa bedzie wymagata zmiany. Pojawia si¢
w zwiazku z tym pytanie, w jaki sposob wprowadzac
zmiany z poszanowaniem sprawiedliwo$ci mig¢dzypoko-
leniowej, uwzgledniajac jednocze$nie determinanty eko-
nomiczno-gospodarcze, takie jak m.in. stan finansow
publicznych, poziom zadluzenia publicznego, poziom
rozwoju gospodarczego. W pewnym stopniu dochodzi
wiec do konfrontacji prywatnego prawa jednostki do
okreslonego §wiadczenia emerytalnego, ktdre chroni
(ale nie w sposdb absolutny) zasada praw nabytych,
z ochrong interesu publicznego w postaci stabilnoSci fi-
nansowej i gospodarczej pafstwa.

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezy najpierw po-
krotce przeanalizowac istote sprawiedliwo$¢ miedzypo-
koleniowej!. W literaturze w zwiazku ze §wiadczeniami
emerytalnymi wymienia si¢ sprawiedliwo$¢ formalng
i materialna. Pierwsza z nich — sprawiedliwo$¢ formal-
na — koncentruje si¢ na traktowaniu w taki sam sposob
0s0b znajdujacych si¢ w tej samej grupie (a wiec na za-
sadzie rownosci). W prawie emerytalnym oznacza to
przyznanie kazdemu tego, co jest okre§lone prawem.
Nieco trudniejsze jest pojmowanie sprawiedliwo$ci ma-
terialnej, gdyz kontrowersje moga dotyczy¢ wyboru grup
rownego traktowania w przypadku przyznawania $wiad-
czefi emerytalnych (tj. zakresow ich réznego uprzywile-
jowania). Sytuacja taka powoduje, Ze zawsze beda ist-
nie¢ spory dotyczace wyborow grup réwnego traktowa-
nia (Pacud, 2015, s. 159-162). Kwestia ta moze by¢ jesz-
cze bardziej odczuwalna w przypadku znacznego pogor-
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szenia stanu finanséw publicznych, co w praktyce moze
oznacza¢ problemy z dofinansowaniem wyplaty Swiad-
czefi emerytalnych w dotychczasowej wysokoSci. Pan-
stwo bowiem dofinansowujac system ubezpieczefi spo-
tecznych, w ramach funkcji redystrybucyjnej finansoéw
publicznych? dokonuje okreslonego podzialu posiada-
nych Srodkéw finansowych. W przypadku problemow
z finansowaniem zadan spoleczno-gospodarczych pafi-
stwa moze doj$¢ do zmiany tej redystrybucji w taki spo-
sob, ze aby sfinansowaé podstawowe zadania pafistwa,
konieczne bedzie ograniczenie transfer6w na inne cele,
np. na dofinansowanie §wiadczen emerytalnych3. Nalezy
podkresli¢, ze redystrybucja dokonywana w ramach
sprawiedliwoSci materialnej ma zwiazek z przyjeciem
okreslonej jej formuly. Jak wskazuje bowiem R. Pacud:
,oprawiedliwo§¢ materialna w prawie emerytalnym,
ktora realizuje funkcje redystrybucyjna, odnosi si¢ do
takiego podziatu korzysci i ciezaréw w spoteczefistwie?,
ktory jest poparty okreslonym konsensem co do formu-
ty sprawiedliwosci, okreslajacym w jakim stopniu akcep-
tuje si¢ nieréwnosci w odniesieniu do sytuacji socjalnej
(dyferencja), a od jakiego stopnia juz ich si¢ nie toleru-
je (dyskryminacja)” (Pacud, 2015, s. 162-163). W zwiaz-
ku z tym nalezy rozwazy¢, w jakim stopniu pogorszenie
stanu finansow publicznych moze wptywa¢ na zmiang
formuly sprawiedliwosci, w oparciu o ktora dokonuje sie
redystrybucja w ramach $wiadczen emerytalnych w wy-
miarze migdzypokoleniowym. W tym miejscu mozna je-
dynie zasygnalizowa¢, poniewaz kwestia ta zostanie pod-
dana analizie w dalszej czesci artykutu, ze odwotac si¢ tu
trzeba do zasady ochrony praw nabytych i rownowagi fi-
nansow publicznych pafistwa jako wartosci konstytucyj-
nych.

W literaturze wskazuje si¢ rowniez na kontrowersje
zwigzane z pojmowaniem sprawiedliwo$ci migdzypoko-
leniowej. W waskim znaczeniu to troska o wlasne po-
tomstwo, natomiast w ujeciu szerszym obejmuje ona
rowniez nieistniejace i niespokrewnione podmioty, co
jest sporne (Luszczyk, 2017, s. 31). Widoczne jest zatem,
ze kontrowersje maja zwiazek z odpowiedzialno$cig in-
dywidualna (tj. za siebie i swoje potomstwo) lub ogdlno-
spoteczng (tj. za niespokrewnionych czlonkéw spote-
czefistwa). Proba rozwigzania tego sporu moga by¢ pro-
pozycje konstruowania systemOw ubezpieczenia spo-
tecznego, w ktorych dochodzi do potaczenia obu tych
rodzajow odpowiedzialno$ci, poniewaz czgSciowo
$wiadczenie emerytalne jest gwarantowane przez pafi-
stwo (w minimalnej wysokosci), a w pozostalym zakresie
jest one wyplacane ze Srodkow zaoszczedzonych przez
uprawnionego. W celu zachgcania do takiej aktywnosci
tworzy si¢ rozwigzania systemowe (np. IKES), ktore ma-
ja sktoni¢ od oszczedzania w takich formach na dodat-
kowa, zaoszczgdzong we wlasnym zakresie czg§¢ $wiad-
czenia emerytalnego.

Sprawiedliwo$¢ miedzypokoleniowa® moze by¢ rowniez
rozpatrywana w kontekscie umowy spofecznej, reguluja-
cej sytuacje migdzy obecnymi a przyszlymi emerytami,
stanowiacej podstawe finansowania repartycyjnego
ubezpieczenia spolecznego. Gwarancja realizacji tej
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umowy jest wlasnie zasada ochrony praw nabytych (Pa-
cud, 2015, s. 167). Jednak, jak wcze$niej wskazano, zasa-
da ta nie ma charakteru absolutnego. Ponadto czynniki,
ktore mogg mie¢ wplyw na realizacje praw emerytalnych
przyszlych pokolen, jak m.in. zmiany w §wiecie pracy,
globalizacja, powoduja, ze nalezy raczej mowic o spra-
wiedliwoSci wyrdwnawczej, chronigcej te pokolenia
przed zapaScia finansow publicznych i gospodarki spo-
wodowanej wyplata emerytur w najblizszych latach. Dla-
tego — jak trafnie wskazuje R. Pacud — nalezy zmniej-
sza¢ niesprawiedliwo$¢ miedzypokoleniowa poprzez
okreslenie w inny sposdb rozktadu ciezaréw w poszcze-
g6lnych grupach spotecznych, rowniez przez ingerencje
ustawodawcy w prawa nabyte (Pacud, 2015, s. 169-170).
Poglad taki znajduje oparcie w przytoczonym w dalszej
czesci artykutu orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjne-
go, z ktdrego wynika, ze zasada praw nabytych nie ma
charakteru absolutnego.

Sprawiedliwo$¢ migdzypokoleniowa ma zwiazek z re-
dystrybucja, a wiec istotna jest tutaj rowniez sprawiedli-
wos¢ rozdzielcza. Sprawiedliwo$¢ miedzypokoleniowa
w ujeciu sprawiedliwo$ci rozdzielczej oznacza, ze czion-
kowie spoteczefistwa posiadajg ,,prawa” i ,,obowigzki”
nieréwno podzielone w poszczegdlnych fazach zycia.
Branie w okresie dziecifistwa i mtodosci jest skorelowa-
ne z dawaniem w Sredniej fazie zycia oraz z ,,prawem do
brania” w fazie starosci (Zacher, 2009, s. 261). Niemniej
jednak czynniki finansowo-ekonomiczne moga rodzi¢
konieczno$§¢ zmiany formuly sprawiedliwosci’, w opar-
ciu o ktora nastgpuje redystrybucja w ,,fazie brania”
Swiadczefi emerytalnych. Jedna z prob wypracowania
nowej formuly redystrybucji, m.in. spowodowana deter-
minantami ekonomicznymi i demograficznymi, jest na
przykfad wspomniana wczeéniej proba konstruowania
systemu ubezpieczen spotecznych, w ktdrym wzrasta od-
powiedzialno$¢ przysziych emerytow za wysoko$¢ ich
Swiadczefi emerytalnych.

Zasada praw stusznie nabytych

w odniesieniu do Swiadczen
emerytalnych a rownowaga finansow
publicznych pafistwa w Swietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

Analiza przedstawionego wyzej zagadnienia wymaga
ustalenia, w jakiej relacji pozostaja do siebie zasada
praw nabytych oraz rdwnowaga finanséw publicznych
panstwa (tj. grupowy interes uprawnionych do §wiad-
czef emerytalnych skonfrontowany z interesem publicz-
nym w postaci rownowagi finansowej pafistwa warunku-
jacej jego funkcjonowanie), a nastepnie okre$lenia wa-
runk6w odstgpienia od zasady praw nabytych emerytow,
co moze nastapic, jezeli dojdzie do zagrozenia réwno-
wagi finansow publicznych pafistwa.

Roéwnowage finansow publicznych mozna analizowac
w kontekscie art. 7 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicz-
nych jako réwnowage migdzy dochodami i wydatkami
sektora finanséw publicznych (po konsolidacji przeply-

wow migdzy jednostkami tego sektora) (zob. tez Niziot,
2013, s. 109-134), a wiec nie tylko jako rownowage bu-
dzetowa, ktdra jest pojeciem zakresowo wezszym.
Kwestia ochrony praw nabytych dotyczacych $wiad-
czefi emerytalnych w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego (TK) wystepuje miedzy innymi w zwigzku
z problemem deficytu budzetowego, a w konsekwencji
rowniez rdwnowagi i stabilnosci finansow publicznych.
Jak wskazat TK w uzasadnieniu orzeczenia z 10 stycznia
1995 r., K 16/93 (LEX nr 25541), Trybunat rozpatrujac
wielokrotnie sprawy dotyczace systemu emerytalno-re-
ntowego ,,za kazdym razem spotykat si¢ z argumentacja
dotyczaca deficytu budzetowego”. Mozna zatem si¢ za-
stanawiaé, jakie moga by¢ skutki konfrontacji interesu
grupowego w postaci ochrony praw nabytych w zakresie
Swiadczefi emerytalnych z interesem publicznym ogodl-
nonarodowym (interesem pafistwa) wyrazajacym si¢
w ochronie stabilno$ci finanséw publicznych, rozumia-
nych jako bezpieczny dla pafistwa i gospodarki poziom
deficytu sektora finansow publicznych (w tym gtéwnie
deficytu budzetowego) oraz pafistwowego diugu pu-
blicznego. Deficyt budzetowy jest bowiem jedng z gtow-
nych przyczyn powstania dlugu publicznego. Wymienio-
ne kategorie finanséw publicznych moga prowadzi¢ do
braku réwnowagi finanséw publicznych, szczegélnie
w okresie spadku koniunktury w gospodarce.
Wspomniany dualizm interesow mozna rdwniez od-
nalez¢ w orzeczeniu TK z 30 listopada 1993 r., K 18/92
(LEX nr 25422), w ktérym Trybunal zaakcentowal, ze
panstwo ma obowiazki dwojakiego rodzaju. Z jednej
strony na pafistwie ciazy minimum obowiazkOw opie-
kuniczych w stosunku do obywateli. Natomiast z drugiej
strony panstwo jest zobowigzane ,,do nalezytej troski
o stan budzetu panstwa, od ktdrego uzaleznione jest
przeciez realizowanie caloksztaitu jego obowiazkow
w stosunku do obywateli (...). Uzna¢ nalezaloby, ze
w wyjatkowych wypadkach, gdy wymaga tego koniecz-
nos¢ utrzymania rownowagi budzetowe;j i zdolnosci pafi-
stwa do wywiazywania si¢ ze swoich podstawowych obo-
wigzkdow, ustawodawca moze ustanowi¢ przepisy praw-
ne, ktdrych konsekwencja jest zmiana uprzednio zawar-
tych uméw (...). W tego typu sytuacjach ustawodawca
musi dokona¢ wywazenia interesu publicznego og6lno-
narodowego (interesu pafstwa) oraz interesow grupo-
wych, tak aby ochrona jednego dobra nie powodowata
uszczerbku innego dobra”. Warto réwniez wspomnie¢
o wyroku TK z 8 maja 2000 r., SK 22/99 (LEX nr
40328.), w ktorym Trybunat zinterpretowal natozony na
panstwo w Konstytucji RP obowiazek urzeczywistnienia
praw socjalnych w drodze odpowiednich regulacji praw-
nych jako ,nakaz urzeczywistnienia poprzez regulacje
ustawowe treSci prawa konstytucyjnego w taki sposdb,
aby z jednej strony uwzglednialo istniejace potrzeby,
z drugiej mozliwosci ich zaspokojenia. Granice tych
mozliwoSci wyznaczone s3 przez inne podlegajace
ochronie wartosci konstytucyjne, takie jak np. rownowa-
ga budzetowa, ktore moga w pewnym zakresie pozosta-
wacé w opozycji do rozwiazan ustawowych zmierzajacych
do maksymalizacji gwarancji socjalnych”. W orzeczeniu
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tym Trybunat uznat realng mozliwo$¢ zaspokojenia
przez panstwo $wiadczen socjalnych za granice realizacji
istniejacych w tym zakresie potrzeb, w tym szczeg6lnie
ich maksymalizacji. Mozna zatem stwierdzi¢, ze aktual-
na sytuacja finanséw publicznych moze by¢ wyznaczni-
kiem realizacji §wiadczen socjalnych, w tym tez i $wiad-
czen emerytalnych. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze
wartoScia konstytucyjng jest rownowaga finansow pu-
blicznych (zob. orzeczenia TK z 4 grudnia 2000 r.,
K 9/00, LEX nr 44551 i z 20 listopada 2001 r., SK 15/01,
LEX nr 50251), ale jednocze$nie pafistwo ma obowigzek
zabezpieczenia §rodkéw na sfinansowanie konstytucyj-
nych praw socjalnych, ktdrych granice zaspokojenia sa
jednak wyznaczone przez inne wartoSci konstytucyjne,
takie jak miedzy innymi réwnowaga budzetowa (wyrok
TK z 7 wrzesnia 2004 r., SK 30/03, LEX nr 122366), czy
ochrona przed nadmiernym zadluzaniem si¢ pafstwa
(wyrok TK z 4 maja 2004 r., K 40/02, LEX nr 112987).

Wartoscig konstytucyjna jest rowniez zasada ochrony
praw nabytych, ktora — jak wczeSniej wspomniano — nie
ma w $wietle orzecznictwa TK charakteru absolutnego
i mozna od niej odejs¢ w szczegdlnie uzasadnionych oko-
liczno$ciach (zob. orzeczenie TK z 30 listopada 1993 r.,
K 18/92, LEX nr 25422 oraz wyroki TK z 9 marca 2004 r.,
K 12/02, LEX nr 107950; z 17 listopada 2003 r., K 32/02,
LEX nr 82397; z 18 stycznia 2005 r., K 15/03, LEX nr
143522; z 21 sierpnia 2006 r., P 6/06, LEX nr 208347; zob.
tez Niziol, 2013, s. 122). Do tych szczegolnie uzasadnio-
nych okolicznoéci Trybunal zaliczy! takie okolicznoSci
spoleczno-gospodarcze, jak np. réwnowaga finansowa
panstwa, kryzys gospodarczy i niekorzystne trendy demo-
graficzne (wyrok TK z 16 marca 2010 r., K 17/09, OTK ZU
2010/3A/21) W takiej sytuacp w 0rzeczn1ctw1e TK do-
puszcza si¢ mozliwo$¢ zmiany prawa po spetnieniu okre-
§lonych wymogdw, nawet jezeli powoduje ona niekorzyst-
ne zmiany dla adresatéw norm prawnych.

W zwigzku z tym problematyczna moze by¢ konfronta-
cja dwoch wartosci konstytucyjnych, tj. rtownowagi finansow
publicznych z ochrong praw nabytych w zakresie $wiadczeni
emerytalnych. Jak trafnie wskazuje W. Laczkowski, nie
mozna bowiem wykluczy¢ sytuacji, w ktdrej gdyby okazafo
sig, ze rygorystyczna ochrona niektdrych zasad konstytucyj-
nych, w tym zasady ochrony praw nabytych ,,skonkretyzo-
wanych w normie ustawowej, miataby spowodowac zalama-
nie si¢ budzetu, to — by¢ moze — nalezatoby uzna¢, ze bu-
dzet stanowi w takiej sytuacji wicksza warto$¢ konstytucyj-
na, anizeli wymienione wyzej zasady. Oczywiscie wszystko
zalezaloby od konkretnej sytuacji, a zwlaszcza od tego, czy
destrukcja budzetu bylaby na tyle wielka, iz uniemozliwia-
taby wykonanie waznych zadan publicznych i funkcjonowa-
nie panstwa” (Laczkowski, 1999, s. 290-291).

Mozna zatem przyjaé, ze mozliwe bytoby uszczuple-
nie §wiadczen emerytalnych, szczegdlnie w trudnej sytua-
cji finansdéw publicznych, ktdra wyrazataby sie¢ w nie-
moznoSci sfinansowania z budzetu panstwa podstawo-
wych zadan publicznych, np. bezpieczefistwa wewnetrz-
nego. Niemniej jednak nalezy si¢ zastanowié, jakie wy-
mogi dotyczace modyfikacji wysokoSci Swiadczefi eme-
rytalnych powinny by¢ spetnione. W orzeczeniu TK z 29
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stycznia 1992 r., K 15/91 (LEX nr 25283), dopuszczono
np. mozliwo$¢ ograniczenia, a nawet przejSciowego
zniesienia, indeksacji wynagrodzen pracownikow sfery
budzetowej w razie drastycznego zatamania si¢ réwno-
wagi budzetowej. Tego rodzaju dziatanie powinno jed-
nak nastapi¢ po uwzglednieniu okre§lonych wymogow.
Warto przywotaé zwlaszcza dwa z nich. Mianowicie
ograniczenie badZ przejsciowe zniesienie indeksacji wy-
nagrodzefi pracownikéw ,nie powinno prowadzi¢ do
niesprawiedliwego rozlozenia na poszczegolne grupy za-
wodowe doleghwosm z tytutu recesji gospodarczej i za-
famania si¢ rownowagi budzetowej”. Ponadto dziatania
te ,,mogtoby dojs¢ do skutku po jednoznacznym upew-
nieniu sie ustawodawcy co do prawidlowosci rozdziatu
$rodkéw budzetowych na poszczeg6lne kierunki rozcho-
dow (wydatkéw) oraz co do wyczerpania wszystkich
mozliwo$ci zwickszenia dochodéw budzetowych. Ocena
prawidlowosci rozdzialu $rodkéw budzetowych oraz
mozliwosci zwigkszenia dochodéw budzetowych nalezy
do parlamentu (zob. tez wyroki TK z 13 grudnia 2004 r.,
K 20/04, LEX nr 140352; z 17 grudnia 1997 r., K 22/96,
OTK ZU 1997/5-6/71; z 4 grudnia 2000 r., K 9/00, OTK
ZU 2000/8/294; zob. tez Niziol, 2013, s. 122-123).

Z kolei w wyroku TK z 22 czerwca 1999 r., K 5/99
(LEX nr 37395), Trybunal stwierdzit, ze pafistwo ,,ma
obowiazek podejmowaé dziafania, ktore zapewnia od-
powiednie S§rodki finansowe niezb¢dne dla realizacji
konstytucyjnych praw socjalnych, ale musi przy tym
uwzgledniad sytuacje gospodarcza i konieczno$¢ zapew-
nienia warunkéw rozwoju gospodarczego”. Poglad ten
zostal podtrzymany w wyroku TK z 4 grudnia 2000 r.,
K 9/00 (LEX nr 44551). W orzeczeniu tym TK réwniez
stwierdzil, ze rownowaga finanséw publicznych jest war-
toscig chroniona konstytucyjnie, a $rodki stosowane
przez panstwo, ktore maja na celu ochrone tej rownowa-
gi, musza pozostawaé w zgodzie z regutami okreslonymi
przez Konstytucje RP (zob. tez wyrok TK z 20 listopada
2001 r., SK 15/01, LEX nr 50251).

Mozliwo$¢ zmiany wysokoSci §wiadczefi, w tym eme-
rytalnych (np. poprzez wstrzymane ich waloryzacji), jest
wiec dopuszczana wyjatkowo, w szczeg6lnie trudnej sy-
tuacji finansow publicznych, po wyczerpaniu wszystkich
mozliwosci zwigkszenia dochodow publicznych. Ponad-
to skutki ekonomiczne trudnej sytuacji finansowej pafi-
stwa powinny by¢ rozfozone w sposob sprawiedliwy na
poszczegdlne grupy zawodowe (zob. tez Niziot, 2013,
s. 124-125; Szklarski, 2014, s. 50-78).

Rownowaga finansow publicznych
a gwarancje Skarbu Panstwa
dotyczace finansowania wyplaty
Swiadczen emerytalnych

W zwiazku z powyzszymi rozwazaniami mozna si¢ rOw-
niez zastanawia¢, na ile pewne s3 gwarancje wyplaty
Swiadczefi emerytalnych w przysztosci, jezeli uwzgledni
sie prognozy dotyczace trudnosci ich sfinansowania,
ktore juz dzi§ sa dostgpne. Dla analizy tego problemu

1 4 PRACA | ZABEZPIECZENIE SPOLECZNE/LABOUR AND SOCIAL SECURITY JOURNAL ISSN 0032-6186



t. LXI, nr 4/2020 DOI 10.33226/0032-6186.2020.4.2

celowe jest skonfrontowanie danych dotyczacych sytua-
cji finansowej Funduszu Ubezpieczei Spotecznych
(FUS), z ktorego wyptacane sg §wiadczenia emerytalne,
z prawnymi gwarancjami ich wyplaty. Pozwoli to ukazac
skalg problemu, tak aby nastgpnie zastanowi¢ si¢ nad
mozliwo$ciami jego rozwiazania, ktore beda uwzgled-
nialy zasade sprawiedliwoSci migdzypokoleniowe;.

Aby poznac skale potencjalnych problemoéw finansowa-
nia systemu ubezpieczefi emerytalnych w Polsce, nalezy
odwota¢ si¢ do prognozy dotyczacej rocznego salda FUS
do 2060 1., z ktorej wynika, ze w latach 2017-2060 FUS bg-
dzie osiagat ujemne saldo roczne. We wszystkich trzech
wariantach analizy (prognoza jest sporzadzana w trzech
wariantach, tj. nr 1 — poSredni, nr 2 — pesymistyczny i nr
3 — optymistyczny) najwigksza wartos¢ deficytu przypada
na lata 2027-2030, nastepnie deficyt maleje do 2040-2041r.,
aby ponownie wzrosna¢ (ZUS, 2016, s. 19-24). Podobne
whnioski wynikaja z najnowszej prognozy wplywdw i wydat-
kow FUS, z ktorej wynika, ze w dwoch wariantach analizy
Fundusz do 2080 r. osigga ujemne saldo roczne (ZUS,
2019, s. 4). Skale problemow finansowych FUS prezentu-
ja dane zawarte w ponizszej tablicy.

Przyjmujac wariant posredni, skala deficytu FUS do
2080 . jest niepokojaca, poniewaz waha si¢ od 47,97 mld zi
w 2020 r. do az 182,53 mld zt w 2060 r. OczywiScie nale-
zy podchodzi¢ z ostroznoscig do tak dtugich prognoz.
Niemniej jednak na ich podstawie mozna mie¢ uzasad-
nione obawy co do realnego sfinansowania §wiadczen
emerytalnych w przyszioSci na dotychczasowych zasa-
dach ich realizacji. Jednocze$nie ich wyplata jest gwaran-
towana przez panstwo. W art. 67 Konstytucji RP ustalono
bowiem, ze obywatel ma prawo do zabezpieczenia spo-
tecznego, m.in. po osiagnigciu wieku emerytalnego, ktore-
go zakres i formy okre§la ustawa, w tym ustawa z 13 paz-
dziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych
(DzU z 2020 r. poz. 266 ze zm., dalej: ustawa systemo-
wa). W zwiazku z wezesniejszymi rozwazaniami dotycza-
cymi braku absolutnego charakteru zasady praw naby-

tych dotyczacej Swiadczefi emerytalnych warto wskazac,
ze art. 67 Konstytucji RP nie gwarantuje uprawnionemu
emerytury w konkretnej wysokoSci. Jednoczesnie z przepi-
su tego wynika ochrona praw nabytych do §wiadczen eme-
rytalnych w dwdch wymiarach. Po pierwsze, metody po-
czatkowego okreslenia ich wysokoSci i po drugie — naka-
zu zachowania ich realnej wartoSci poprzez system regu-
larnej ich waloryzacji (Garlicki i Jarosz-Zukowska, 2016)8.

Roéwniez w ustawie systemowej zawarto regulacje,
ktorych celem jest zagwarantowanie wyplaty Swiadczen
emerytalnych przez Skarb Parnistwa. Tytulem przyktadu
mozna wskaza¢ na art. 2 ust. 3, zgodnie z ktdrym: ,,Wy-
placalno$¢ $wiadczefi z ubezpieczen spolecznych gwa-
rantowana jest przez panstwo”. W literaturze wskazuje
si¢, ze przepis ten nie moze stanowi¢ podstawy do wyste-
powania do Skarbu Pafistwa o wyptate konkretnych rosz-
czen. Stanowi on raczej gwarancje, ze ubezpieczeni nie
powinni mie¢ obaw dotyczacych swojej przyszlej sytuacji
materialnej, o co powinni postara¢ si¢ dysponenci $rod-
kow publicznych gospodarujac nimi w sposob gwarantu-
jacy ich wyptate w przysztosci (Wajda, 2014). W tym ce-
lu FUS moze otrzymywaé dotacje z budzetu panstwa
(art. 53 ustawy systemowej), co zreszta nastepuje.

Nalezy podkresli¢, ze gwarantem wyplaty §wiadczen
emerytalnych jest Skarb Pafistwa, uosabiajacy w wymia-
rze prawnym pafstwo, a nie budzet panstwa, ktory jest
publicznym planem finansowym (szerzej zob. Niziol,
2013, s. 48-66). Jest to o tyle istotne, ze Skarb Pafistwa,
stanowigc swoisty substrat panstwa w wymiarze finan-
sow, gwarantuje finansowanie zadan publicznych za po-
moca publicznego planu finansowego, jakim jest wlasnie
budzet panstwa.

W oparciu o prognoze dotyczaca rocznego salda FUS
do 2080 r., ktdra charakteryzuje si¢ deficytem Srodkow
w funduszu, mozna mie¢ obawy o to, czy Skarb Panstwa,
mimo wczesniej wskazanych prawnych gwarancji wypla-
ty emerytur, nie bedzie mial w praktyce problemow z ich
sfinansowaniem. W zwiazku z tym rodzi si¢ pytanie,

Tablica. Saldo roczne FUS (warto$ci nominalne, w min zt)

Rok Wariant poSredni Wariant pesymistyczny Wariant optymistyczny
2020 -47 963 -53 801 -45535
2025 -71 908 -90 116 -61 605
2030 -84 829 -112 689 —66 739
2035 92622 -131 526 -64 221
2040 -108 674 -157525 -68 960
2045 -132205 -190 139 -80 124
2050 -158 745 -222 960 -68 960
2055 -178 164 -250 877 -92 002
2060 -183 536 -270 956 -65 100
2065 -159 908 -276 587 14325
2070 -133 564 -286 609 115 595
2075 -130 061 -318 206 206 736
2080 -141 980 =364 301 301 451

Zrodto: ZUS, 2019, s. 23.
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w jaki sposob unikna¢ potencjalnych probleméw z sfi-
nansowaniem przyszlych emerytur, tj. aktualnie doko-
nujac zmian w konstrukcji sytemu emerytalnego, aby
przeciwdziatal temu zagrozeniu w przyszlosci. Mozna
wskaza¢ na dzialania, ktdre maja na celu sklonienie
przysziych emerytdéw do gromadzenia Srodkéw we wia-
snym zakresie na wyplate emerytur, ktore bedg uzupet-
nia¢ emerytur¢ wyptacana z FUS. W zwiazku z tym eme-
rytura w przysztoSci moze na przykiad sktadaé sie
z dwoch czgsci, tj. tej wypltacane]j przez pafistwo (tzw.
emerytura obywatelska?) i tej czeci, ktdra jest zalezna
od oszczednodci przyszlego emeryta (ktdra mozna na-
zwac czeScia kapitatowa). Oczywiscie panstwo powinno
wspiera¢ indywidualne oszczedzanie na emeryturg, co
zreszta powoli nastgpuje, gtdwnie poprzez stworzenie
systemowych rozwiazan, ktére temu sprzyjaja!0.

W zwiazku z potencjalnym brakiem $§rodkow na wy-
plate emerytur w przysziosci powstaje tez pytanie
0 wspomniang wcze$niej sprawiedliwo$¢ miedzypokole-
niowg. Jak stwierdza R. Pacud:,, Zaktadajac, ze nastapi
brak §rodkéw gromadzonych na pokrycie emerytur, nie-
zbedne okaze si¢ ksztaltowanie nowych formut sprawie-
dliwosci spotecznej, wymagajacych pewnej relatywizacji
ochrony praw nabytych. Nie mozna uznac za sprzeczne
z zasadg sprawiedliwosci ustalenie w przysziosci takich
unormowan, ktore stuza w petniejszy sposob celom spo-
tecznym (wyréwnanie nierownosci spotecznych) i ogra-
niczaja nadmierne roznice w poziomie ochrony socjal-
nej. Niewykluczone, ze wprowadzenie takich formut be-
dzie w okre§lonym stopniu podwaza¢ prawa nabyte, aby
zrealizowaé cechy sprawiedliwosci, ktora musi polegaé
na sile politycznej i ekonomicznej. Niesprawiedliwe nie
moze by¢ wiec ograniczenie czgsci praw nabytych, jezeli
petna realizacja wszystkich uprawniefi emerytalnych be-
dzie prowadzi¢ do nadmiernego oslabienia budzetu
panstwa oraz FUS, w tym sztucznych operacji finanso-
wych, ukrywajacych poziom zadluzenia” (Pacud, 2015,
s. 165). Wydaje si¢ zatem, ze prymat bedzie miala rze-
czywista sytuacja finansdw publicznych, ktéra bedzie wy-
znaczala realne mozliwo$ci wyptaty Swiadczef emerytal-
nych, co powinno jednak nastgpowac z poszanowaniem
sprawiedliwo$ci miedzypokoleniowej, a takze sprawie-
dliwosci spofecznej w ogéle, wyrazajacej sic w dazeniu
do wyrownania raczej nierownosci spofecznych, niz
ochronie praw nabytych w zakresie §wiadczen emerytal-
nych. Mozliwe, ze w tym celu konieczna bedzie zmiana
formuly sprawiedliwo$ci migdzypokoleniowej. Trudno

Przypisy/Notes
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jednoznacznie okreSli¢, jaka to bedzie formuta, ale moz-
na przyja¢, ze moze ona podwaza¢ prawa nabyte ze
wzgledu na brak finansowych mozliwosci ich realizacji
przez pafistwo na dotychczasowych zasadach.

Whnioski koncowe

Nalezy mie¢ na uwadze, ze zar6wno rownowaga finan-
sow publicznych, jak i ochrona praw nabytych w odnie-
sieniu do $wiadczeni emerytalnych to wartosci konstytu-
cyjne. Aktualnie dostepne prognozy dotyczace sytuacji
finansowej FUS, siggajace kilkadziesiat lat w przyszios¢
(tj. do 2060 Iub 2080 r.), wskazuja na istotny niedobor
Srodkow na wyptate emerytur w przysztosci. Jest to o tyle
aktualny problem, ze przyktadowo w ustawie budzeto-
wej na rok 2019 (DzU poz. 198 — zalacznik nr 13) dota-
cja dla FUS to 49,4 mld zl, co w kwocie ogdlnych przy-
chodoéw tego Funduszu, wynoszacych 244,98 mld zi, sta-
nowi az, 20,16% jego przychodéw. Moze to budzi¢ zanie-
pokojenie, a mianowicie czy w trudnej sytuacji finansow
publicznych, cechujacej si¢ brakiem rdwnowagi finan-
sow publicznych i pogorszeniem koniunktury gospodar-
czej, nie dojdzie do podwazenia praw nabytych, skutku-
jacych uszczupleniem w przysztosci §wiadczeni emerytal-
nych. Jak wskazano w przytoczonych w artykule orzecze-
niach TK, dopuszcza si¢ taka mozliwos¢ (np. poprzez
wstrzymanie ich waloryzacji), oczywiscie po spetnieniu
okreslonych wymogow. Niemniej jednak nawet ewentu-
alne podwazenie praw nabytych w odniesieniu do $wiad-
czen emerytalnych rodzi pytanie o poszanowanie spra-
wiedliwo$ci migdzypokoleniowej. Wydaje si¢, ze w przy-
padku szczegolnie trudnej sytuacji finanséw publicznych
realne mozliwosci wyplaty Swiadczen emerytalnych mo-
ga stanowi¢ istotny wyznacznik wypracowania nowej for-
muly sprawiedliwosci miedzypokoleniowej w tym zakre-
sie. Formuta ta powinna oczywiScie stara¢ si¢ zagwaran-
towa¢ w jak najwickszym stopniu poszanowanie praw
nabytych, ale przede wszystkim dazy¢ do wyr6wnania
nier6wnosci spolecznych miedzy przysztymi emerytami.

Powyzsze rozwazania ukazuja, jak wazkim i aktual-
nym problemem jest dla panstwa wypracowanie nowych
zasad finansowania §wiadczefi emerytalnych, ktore beda
staraly si¢ uwzgledniaé zasade sprawiedliwoSci migdzy-
pokoleniowej, ewentualnie juz w nowej formule. Row-
nie istotne jest jak najszybsze skonstruowanie systemu
finansowania ubezpieczefi spolecznych, ktdry sprosta
w przysztodci ich sfinansowaniu.

1'W opracowaniu ze wzgledu na ograniczenia dotyczace objeto$ci pominigto rozwazania dotyczace zasady rownosci w prawie emerytalnym, szerzej

zob. Antondw, 2015, s. 9-27.

2 W ramach funkcji redystrybucyjnej finanséw publicznych pafistwo dokonuje wtornej redystrybucji w ramach wtornego podziatu dochodu narodowe-
go, ktory jest gromadzony za pomoca dochodéw innych podmiotéw (giéwnie podatkow). Jednym ze sposobow redystrybucji sa wydatki budzetowe,
réwniez na dofinansowanie §wiadczen emerytalnych, por. Majchrzycka-Guzowska, 2011, s. 18.

3 Zwlaszcza, 7e zgodnie z art. 165 ust. 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych (DzU z 2019 r. poz. 869 ze zm.) wydatki na obstuge dtu-
gu Skarbu Pafistwa dokonywane sa przed innymi wydatkami budzetu pafistwa, a wigc réwniez dotacjami na dofinansowanie Funduszu Ubezpieczen

Spolecznych.
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4 W przypadku wysokosci wiadczen emerytalnych problemem jest roznica gromadzenia i podziatu §rodkéw na ich wyptate, poniewaz danina jest
ustalana wedtug placy, a podzial wediug potrzeb., szerzej zob. Joniczyk, 2011, s. 5-18.

5 Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o indywidualnych kontach emerytalnych oraz indywidualnych kontach zabezpieczenia emerytalnego, DzU z 2019 t.
poz. 1808 ze zm.

0 Termin ,,pokolenie” moze by¢ roznie rozumiany, zob. Wiemeyer, 2011, s. 73.

7 Mozliwe s3 rozne formuly sprawiedliwosci, w tym m.in. sprawiedliwos¢ udziatu, osiagnie¢, szans, potrzeb, finansowania, szerzej zob. Wiemeyer,
2011, s. 69-71.

8 W niniejszym artykule pominigto rozwazania dotyczace obnizenia wieku emerytalnego w $wietle art. 67 Konstytucji RP, szerzej zob. Pawtowski,
2018, s. 237-254.

9 Jak wskazuje sie w literaturze ,,podstawowa emerytura pafistwowa (tzw. emerytura starcza) z ubezpieczenia spotecznego jest wyplacana w jednoli-
tej kwocie dla wszystkich, ktorzy osiagneli wiek emerytalny oraz zaprzestali pracy zawodowej. (...) Uzupetnieniem niskich emerytur podstawowych sa
systemy pracownicze, ktore rozwingly si¢ nie tylko w sektorze prywatnym, ale i publicznym, oraz indywidualne plany emerytalne”. (Bednarczyk, 2015,
s. 34). Warto wspomnie¢, ze dopiero niedawno takie rozwigzanie wprowadzono w Niemczech, gdzie ustalono, ze wysoko$¢ emerytury podstawowej
wynosi 416 euro miesigcznie, zob. Niemcy wprowadzq emeryture podstawowg, https://www.bankier.pl/wiadomosc/Niemcy-wprowadza-emeryture-pod-
stawowa-7770094.html
10 Swiadczy o tym np. ustawa z 4 pazdziernika 2018 1. o pracowniczych planach kapitalowych (DzU. poz. 2215 ze zm.) czy Indywidualne Konta Eme-
rytalne.
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