Wyrok z dnia 18 maja 2001 r.
[l RN 197/00

1. Ustalenie znaczenia uzytego w art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia
1997 r. 0 organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz.U. Nr 139,
poz. 934 ze zm.) pojecia niedookreslonego "interes cztonkéw funduszu"” nie
moze by¢ dokonane w wyniku wyktadni abstrakcyjnej, lecz powinno uwzgled-
nia¢ okolicznosci faktyczne konkretnej sprawy i kontekst normatywny, w kté-
rym to pojecie wystepuje. Interes cztonkéw otwartego funduszu emerytalnego
realizuje sie przez gospodarowanie powierzonymi wybranemu funduszowi
srodkami finansowymi w sposéb racjonalny, zgodny z prawem oraz zasadami
sztuki zarzagdzania portfelami inwestycyjnymi, w celu osiggniecia maksymalnej
rentownosci, przy jednoczesnej minimalizacji ryzyka inwestycyjnego. Interes
ten wyraza sie rowniez w osiggnieciu ostatecznego, optymalnego efektu dzia-
lalnosci prowadzonej przez fundusz.

2. Minister Pracy i Polityki Spotecznej jest uprawniony do wniesienia re-
wizji nadzwyczajnej od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawie

udzielenia zezwolenia na zmiane statutu otwartego funduszu emerytalnego.

Przewodniczgcy SSN Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Andrzej Wasilewski,

Andrzej Wrébel (sprawozdawca).

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 18 maja 2001 r. sprawy ze skargi
,Z.S.” Powszechnego Towarzystwa Emerytalnego na decyzje Urzedu Nadzoru nad
Funduszami Emerytalnymi z dnia 3 stycznia 2000 r. [...] w przedmiocie zezwolenia
na zmiane statutu funduszu, na skutek rewizji nadzwyczajnej Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23
maja 2000 . [...]

uchylit zaskarzony wyrok w czesci uchylajgcej zaskarzong decyzje oraz
poprzedzajgcy jg decyzje Urzedu Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi z dnia 19
listopada 1999 r. w czesci dotyczgcej odmowy wyrazenia zgody na zmiane § 14 ust.



1 pkt 5 statutu OFE ,Z.S.” (pkt 1 tego wyroku) i w tym zakresie przekazat sprawe Na-

czelnemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania.

Uzasadnienie

Urzad Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi decyzjg z dnia 19 listopada
1999 r. odméwit Z.S. Otwartemu Funduszowi Emerytalnemu zezwolenia na zmiane
statutu zgodnie z wnioskiem z dnia 1 wrzesnia 1999 r. Zdaniem Urzedu, przedsta-
wione we wniosku zmiany polegaty, na likwidacji gérnej granicy kosztéw zwigzanych
z realizacjg nabywania lub zbywania aktywow Funduszu oraz przechowywania akty-
wow Funduszu, stanowigcych rownowarto$¢ wynagrodzenia Depozytariusza, pokry-
wanych bezposrednio z aktywéw Funduszu (§ 14 ust. 1 pkt 1 i 3 statutu Funduszu)
oraz na likwidacji gérnej granicy kosztéw zarzgdzania Funduszem przez Z.S. Pow-
szechne Towarzystwo Emerytalne Spotke Akcyjng, pokrywanych bezposrednio z
aktywow Funduszu ( § 14 ust. 1 pkt 5 statutu Funduszu). W ocenie Urzedu propo-
nowane zmiany naruszajqg interes obecnych cztonkéw Funduszu. Wskazano w
szczegolnosci na to, iz likwidacja gornej granicy kosztow pokrywanych bezposrednio
z aktywéw Funduszu spowoduje, ze w przypadku, gdy koszty zwigzane z realizacjg
nabywania lub zbywania aktywéw Funduszu przekroczg w roku 2002 i latach nastep-
nych kwote 7.592.658 zt, zas koszty zwigzane z przechowywaniem aktywow Fundu-
szu przekroczg w latach 2002 i nastepnych kwote 632.554,20 zt, to zostang one po-
kryte bezposrednio z aktywow Funduszu. Urzad stwierdzit w zwigzku z tym, ze nowy
sposob kalkulacji kosztow zwigzany z realizacjg nabywania lub zbywania aktywéw
Funduszu oraz przechowywania aktywéw Funduszu, stanowigcych réwnowartos¢
wynagrodzenia Depozytariusza, spowoduje dodatkowe obcigzenia finansowe dla
obecnych cztonkéw Funduszu, w sytuacji znacznego wzrostu transakcji nabywania
lub zbywania aktywéw Funduszu oraz wartosci aktywéw Funduszu. Wedtug Urzedu
wnioskowany sposob kalkulacji kosztow zarzgdzania Funduszem przez Towarzystwo
narusza interes obecnych cztonkéw Funduszu. W przypadku bowiem likwidacji gér-
nej granicy kosztow pokrywanych bezposrednio z aktywéw Funduszu, gdy koszty
zarzgdzania Funduszem przekroczg w roku 2002 i latach nastepnych kwote
11.223.088,63 zt, to zostang one pokryte bezposrednio z aktywow Funduszu. W
zwigzku z powyzszymi ustaleniami Urzad uznat, ze w sytuacji znacznego wzrostu

aktywow netto Funduszu, nowy sposob kalkulacji kosztéw spowoduje dodatkowe



obcigzenia finansowe dla obecnych cztonkéw Funduszu. Urzad stwierdzit, ze propo-
nowane zmiany statutu Funduszu majg na celu wytgcznie poprawienie rentownosci
Towarzystwa w 2002 roku i w latach nastepnych przez przeniesienie na cztonkéw
Funduszu obowigzku ponoszenia kosztéw zwigzanych z realizacjg nabywania lub
zbywania aktywow Funduszu oraz przechowywania aktywow Funduszu stanowig-
cych rownowartos¢ wynagrodzenia Depozytariusza, a takze kosztow zarzgdzania
Funduszem przez Towarzystwo.

Urzad Nadzoru decyzjg z dnia 3 stycznia 2000 r., wydang po rozpatrzeniu
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, utrzymat zaskarzong decyzje w mocy.

W ocenie Urzedu nowy sposob kalkulacji kosztow zwigzanych z realizacjg na-
bywania lub zbywania aktywow Funduszu oraz przechowywania aktywéw Funduszu,
stanowigcych wynagrodzenie Depozytariusza, spowoduje dodatkowe obcigzenie fi-
nansowe dla obecnych cztonkéw Funduszu, w sytuacji znacznego wzrostu liczby
transakcji okreslonych w § 14 ust. 1 pkt 2 statutu Funduszu oraz wzrostu wartosci
aktywéw Funduszu. Urzad jest zdania, ze twierdzenie wnioskodawcy, ktére zaktada,
iz optata od transakcji zostanie zrekompensowana przez zysk z transakciji, nie
uwzglednia faktu, ze przy dotychczasowym brzmieniu statutu w przypadku duzej
liczby transakcji koszty pokrywane z aktywow Funduszu, po przekroczeniu gorne;
granicy kosztéw bezposrednio z aktywéw Funduszu, bylyby mniejsze niz po zmianie
statutu, ktéra prowadzi do likwidacji gérnej granicy kosztow pokrywanych bezpo-
Srednio z aktywow. Nawet jezeli zysk z dokonanych transakcji zrekompensuje koszty
transakcji pokrywane z aktywdéw Funduszu, to przy obecnym brzmieniu statutu war-
tos¢ aktywow Funduszu bedzie wieksza, wobec mniejszych kosztow obcigzajgcych
te aktywa, co wynika jednoznacznie z powigzania kosztéw zwigzanych z przechowy-
waniem aktywow Funduszu oraz kosztoéw zarzgdzania Funduszem z wartoscig akty-
wow Funduszu oraz z likwidacji gornej granicy kosztéw pokrywanych bezposrednio z
aktywow. Ponadto w ocenie Urzedu zwiekszenia wartosci aktywow nie mozna wig-
zac jedynie ze wzrostem liczby cztonkow Funduszu, lecz takze nalezy je powigzac z
wynikami prowadzonej przez Fundusz dziatalno$ci inwestycyjnej. Zdaniem Urzedu
aktywa Funduszu nie mogg stanowi¢ zrodta finansowania nierentownej dziatalnosci
Towarzystwa poprzez przeniesienie na cztonkéw Funduszu obowigzku ponoszenia
kosztow zwigzanych z realizacjg nabywania lub zbywania aktywow Funduszu oraz
przechowywania aktywow Funduszu stanowigcych rownowarto$¢ wynagrodzenia

Depozytariusza, a takze kosztéw zarzgdzania Funduszem przez Towarzystwo.



Urzad nie podzielit poglgdu, ze brak swiadomosci, jaka jest rzeczywista procentowa
stawka optaty, nie moze skutkowac odczuciem cztonkow Funduszu, iz zostaty na
nich natozone dodatkowe obcigzenia finansowe. Zgodnie z art. 190 ustawy o orga-
nizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych otwarty fundusz udostepnia prospekt
informacyjny, zawierajgcy miedzy innymi statut funduszu, kazdej osobie, ktora ztozy
wniosek o przyjecie do funduszu, przy czym powinno to nastgpi¢ przed zawarciem
umowy z funduszem. Otwarty Fundusz Emerytalny udostepnia prospekt informacyjny
takze na kazde zgdanie cztonka. Cztlonek funduszu ma wiec mozliwo$¢ zapoznania
sie z maksymalng wysokos$cig, sposobem oraz trybem kalkulacji i pokrywania kosz-
téw zarzgdzania funduszem oraz oceny, czy zmiana statutu polegajgca na zmianie
sposobu kalkulacji tych kosztow stanowi dodatkowe obcigzenie finansowe. W konse-
kwencji Urzgd uznat, ze zaproponowane zmiany brzmienia § 14 ust. 1 pkt1,3i5
statutu Z.S. Otwartego Funduszu Emerytalnego prowadzity do zwiekszenia kosztéw
obcigzajgcych aktywa funduszu. Stanowig zatem dodatkowe obcigzenia finansowe
dla obecnych cztonkéw Funduszu i jako takie naruszajg interesy cztonkéw Funduszu.
W skardze na powyzszg decyzje Z.S. Otwarty Fundusz Emerytalny zarzucit
naruszenie prawa materialnego, tj. przepisu art. 22 ust. 2 ustawy przejawiajgce sie w
nieuzasadnionej odmowie zezwolenia na zmiane statutu Z.S. Otwartego Funduszu
Emerytalnego oraz naruszenie przepiséw postepowania administracyjnego, w tym
art. 80 i 107 § 3 KPA poprzez arbitralne i nieuzasadnione przyjecie, ze dokonane
zmiany w statucie sg sprzeczne z interesem obecnych cztonkéw Funduszu oraz art.
7177 § 1 KPA w wyniku niewyczerpujgcego zebrania i rozpatrzenia materiatu dowo-
dowego, co skutkowato nieprawidtowym ustaleniem stanu faktycznego. Zdaniem
skarzgcego, Urzad Nadzoru utozsamia interes cztonka Funduszu jedynie z wasko
rozumianym interesem finansowym, wigzanym jedynie z kosztami funkcjonowania
Funduszu, pokrywanymi bezposrednio z jego aktywdw, nie uwzglednit zas, iz interes
finansowy jest nalezycie zabezpieczony dopiero woéwczas, gdy jest umozliwiony
przyrost wartosci aktywow Funduszu, dzieki czemu cztonek Funduszu , przechodzac
na emeryture moze otrzymac wyzsze swiadczenie. Waskie rozumienie interesu
cztonka Zdaniem Urzedu Funduszu nie uwzglednia takiego dobra jak bezpieczen-
stwo aktywow, ktére przejawia sie w podejmowaniu przez Towarzystwo dziatan zmie-
rzajgcych do wzrostu wartosci aktywdéw. Tym samym obcigzenie Towarzystwa wzra-
stajgcymi kosztami dziatalnosci Funduszu w zwigzku ze wzrostem aktywow Fundu-

szu spowoduje, ze Towarzystwo nie bedzie zainteresowane wzrostem liczby czton-



kow Funduszu i wzrostem jego aktywow. Zdaniem Funduszu przyjeta przez Urzad
Nadzoru definicja interesu cztonka Funduszu uniemozliwia Towarzystwu nalezyte
wywigzanie sie z obowigzku zapewnienia bezpieczenstwa zgromadzonych aktywéw
Funduszu. Skarzgcy stwierdzit, iz zamierzone zmiany w statucie Funduszu sg
zgodne z art. 136 ust.1 ustawy, okreslajgcym zasady ponoszenia kosztéw zwigza-
nych z dziatalno$cig funduszy emerytalnych, a wiec tym samym nie naruszajg inte-
resow cztonkdw Funduszu. Nie jest bowiem mozliwe, aby zmiana statutu zgodna z
prawem byta jednoczesnie sprzeczna z interesem cztonkéw funduszu emerytalnego.
W skardze podniesiono réwniez, iz proponowana zmiana statutu nie oznacza zmiany
systemu ustalania kosztéw dziatalnosci Funduszu. W przypadku bowiem kosztow
zarzgdzania zostajg zachowane gorne granice tych kosztow. Zmiana ma zas na celu
jedynie stworzenie mozliwosci reagowania na inflacje i na wzrost kosztow
dziatalnosci Funduszu, wynikajacych ze zwiekszenia sie wartosci jego aktywow.

W odpowiedzi na skarge Urzgd Nadzoru wniost o oddalenie skargi jako bez-
zasadnej. Podkreslit, iz btedne jest twierdzenie skarzgcego, ze proponowane zmiany
w statucie Funduszu sg zgodne z ustawg i w konsekwencji zmiana ta nie powoduje
naruszenia interesu cztonéw Funduszu. W ocenie Urzedu przez pojecie ,interesu
cztonka funduszu" nalezy rozumie¢ racjonalne zarzgdzanie srodkami finansowymi
cztonka przekazanymi do Funduszu w sposéb zgodny z przepisami prawa, w tym z
naczelng zasadg polityki inwestycyjnej, wyrazong w art. 139 ustawy. Zdaniem
Urzedu Nadzoru w przedmiotowej sprawie zaszta koniecznosc¢ ustalenia, czy w wyni-
ku zaproponowanych przez skarzgcego zmian w statucie Funduszu nastgpito naru-
szenie interesu cztonkéw Funduszu, w szczegolnosci praw cztonka wynikajgcych z
umowy zawartej pomiedzy cztonkiem Funduszu a Funduszem. Postugujac sie wyli-
czeniami matematycznymi, Urzagd Nadzoru stwierdzit, iz zmiana statutu Funduszu
spowoduje zmniejszenie aktywow cztonkow Funduszu zarzgdzanych przez Towarzy-
stwo, co w konsekwencji doprowadzi do zmniejszenia sie wysokosci przysztego
Swiadczenia emerytalnego. Podniesiono réwniez, iz proponowana zmiana narusza w
istotny sposdéb warunki umowy zawieranej pomiedzy Funduszem a jego cztonkiem,
poniewaz statut jest immanentng czescig tej umowy. Zdaniem Urzedu Nadzoru pro-
ponowane zmiany nie majg na uwadze zwiekszenia bezpieczenstwa aktywdéw Fun-
duszu i nie sg spowodowane zmianami zewnetrznymi otoczenia ekonomicznego
funkcjonowania Funduszu, lecz wynikajg wytacznie ze wzgledow komercyjnych.

Skarzacy byt Swiadomy, ze istotg funkcjonowania Funduszu jest pozyskiwanie no-



wych cztonkow, zwiekszanie jego aktywow, a przede wszystkim dokonywanie opera-
cji na rynku kapitatowym, a konsekwencjg takich dziatan bedzie niewatpliwy wzrost
kosztow dziatalnosci Towarzystwa, nie zas Funduszu. Urzad Nadzoru nie zgodzit sie
réwniez z zarzutem naruszenia w toku przeprowadzonego postepowania administra-
cyjnego przepisdéw postepowania administracyjnego. Stwierdzono, iz postepowanie
dowodowe doprowadzito do ustalenia prawdy materialnej, co tez pozwolito na wy-
prowadzenie jednoznacznego twierdzenia, iz proponowane zmiany statutu Funduszu
W Sposob oczywisty i wyrazny stojg w kolizji z interesem obecnych cztonkéw Fundu-
Szu (art. 22 ust. 2 ustawy).

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 23 maja 2000
r. [...] uchylit zaskarzong decyzje z dnia 3 stycznia 2000 r. oraz poprzedzajgcy jg de-
cyzje z dnia 19 listopada 1999 r. w czesci dotyczgcej odmowy wyrazenia zgody na
zmiane § 14 ust. 1 pkt 5 statutu Z.S. Otwartego Funduszu Emerytalnego, w pozo-
statej czesci skarge oddalit.

W ocenie Sgdu z przepisu art. 29 ust. 3 ustawy nie mozna wyprowadzi¢
wniosku, iz odptatnos¢ za zarzgdzanie funduszem pobierana przez towarzystwo
emerytalne jest co do zasady niepetna. Uzupetnieniem powyzszej reguty jest przepis
art. 136 ust. 2 ustawy, wedtug ktdérego fundusz moze pokrywac bezposrednio ze
swoich aktywow koszty zarzgdzania funduszem przez towarzystwo w kwocie ustalo-
nej w statucie, jednak nie wyzszej niz 0,05 % wartosci aktywow netto zarzgdzanych
w skali miesigca. Zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego wymienione przepi-
sy odgrywajq role w interpretacji art. 137 ust. 1 ustawy, ktéry nakazuje pokrycie przez
towarzystwo kosztow dziatalnosci funduszu nie pokrywanych bezposrednio z jego
aktywow. Sg to pozostate koszty dziatalnosci funduszu, inne niz te, o ktérych mowi
art. 136 ust. 1i 2 ustawy, pokrywane bezposrednio z aktywdw funduszu albo koszty
zarzgdzania funduszem przekraczajgce wskaznik ustalony w przepisach prawa lub
kwote ustalong w statucie. Naczelny Sgd Administracyjny stwierdzit, iz przepisy te
pozwalajg towarzystwu emerytalnemu na pokrywanie realnych kosztéw dziatalnosci
funduszu emerytalnego zwigzanych z realizacjg transakcji dotyczgcych aktywow
funduszu, przechowywaniem tych aktywow oraz realnych kosztow zarzgdzania fun-
duszem, bezposrednio z aktywéw funduszu, do maksymalnej wysokos$ci okreslonej w
statucie funduszu. W zwigzku z powyzszym, zdaniem Sadu, nie ma prawnie uza-
sadnionych powoddw, by domagac sie od towarzystwa emerytalnego przyjecia na

siebie obowigzku ponoszenia czeséci tych kosztéw dziatalnosci funduszu, ponad



miare ustalong w ustawie. Obowigzku ponoszenia kosztéw dziatalnosci ponad miare
ustalong w ustawie, nie da sie wyprowadzi¢ przede wszystkim z obowigzku dbania o
interes cztonkéw funduszu. Jednym z przejawow interesu cztonkéw funduszu jest
nieuszczuplanie zasobdéw funduszu kosztami jego dziatalnosci. Nie tak jednak defi-
niowany interes cztonkéw funduszy powinien by¢, zdaniem Sgdu, przedmiotem
dziatan ochronnych Urzedu Nadzoru. Co wazniejsze, z interesem cztonkow funduszu
nie mozna nie tgczy¢ kondycji finansowej towarzystwa emerytalnego, zarza-
dzajgcego srodkami finansowymi funduszu.

Wedtug Sadu projektowane zmiany powinny by¢ takze oceniane w swietle
wymagan ustawowych dotyczacych ich tresci. Art. 13 ust. 1 pkt 6 ustawy stanowi, iz
statut powinien okresla¢c maksymalng wysokos¢, sposob oraz tryb kalkulacji i pokry-
wania kosztéw obcigzajgcych fundusz. Propozycje zmian § 14 ust. 1 pkt 1i 3, zda-
niem Sadu, tych wymagan nie spetniajg, poniewaz nie przewidujg okreslenia mak-
symalnej wysokosci kosztow. W zwigzku z powyzszym proponowane zmiany Sposo-
bu ustalania kosztow transakcji dotyczgcych aktywow funduszu i kosztow przecho-
wywania tych aktywow uznano za sprzeczne z prawem i w tej czesci Sgd skarge od-
dalit. W przypadku za$ zmiany § 14 ust. 1 pkt 5 statutu koszty obcigzajgce fundusz
sg wprawdzie zréznicowane, jednak sg one okreslone w sposéb maksymalny. Tym
samym proponowana zmiana § 14 ust. 1 pkt 5 statutu nie narusza, zdaniem Naczel-
nego Sgdu Administracyjnego, przepisu art. 13 ust. 1 pkt 6 ustawy.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej w rewizji nadzwyczajnej od powyzszego
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie zarzucit razgce narusze-
nie: 1) art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 roku o organizacji i funkcjonowa-
niu funduszy emerytalnych (Dz.U. Nr 139, poz. 934 ze zm.), 2) art. 328 § 2 Kodeksu
postepowania cywilnego z dnia 17 listopada 1964 roku, 3) art. 22 ust. 1 pkt 1 i ust. 2
pkt 1 i 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 roku o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym
(Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.), 4) art. 8, art. 9, art. 11 Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego. Wskazujgc na powyzsze podstawy wniost o uchylenie wyroku Naczel-
nego Sadu Administracyjnego w czesci objetej zaskarzeniem (w czesci uchylajgcej
zaskarzong decyzje oraz poprzedzajgcy jg decyzje Urzedu Nadzoru nad Funduszami
Emerytalnymi z dnia 19 listopada 1999 roku w cze$ci dotyczgcej odmowy wyrazenia
zgody na zmiane § 14 ust. 1 pkt 5 statutu Z.S. Otwartego Funduszu Emerytalnego
oraz zasgdzajgcej od Urzedu Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi na rzecz Z.S.

Otwartego Funduszu Emerytalnego kwote 10 ztotych tytutem zwrotu wpisu sgdowe-



go) oraz oddalenie skargi Z.S. Otwartego Funduszu Emerytalnego ewentualnie o
uchylenie powyzszego wyroku w czesci objetej zaskarzeniem i przekazanie sprawy
Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania.

W ocenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej kazda zmiana brzmienia statutu
funduszu emerytalnego wymaga wydania zezwolenia Urzedu Nadzoru w formie de-
cyzji administracyjnej, zas przepis art. 22 ust. 2 ustawy kreuje normatywne kryteria
oceny przedmiotowych wnioskéw. Jednym z nich jest legalnos¢, czyli niesprzecznosc
z prawem proponowanych zmian, drugim zas jest zgodnos¢ z interesem cztonkow
funduszu emerytalnego. Bezdyskusyjny w przedmiotowej sprawie jest fakt, iz pro-
ponowana zmiana § 14 ust. 1 pkt 5 statutu Funduszu w brzmieniu nadanym wnios-
kiem Funduszu z dnia 1 wrzesnia 1999 roku jest zgodna z art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy,
ktéry nakazuje aby statut funduszu okreslat rodzaje, maksymalng wysokosc¢, sposéb
oraz tryb kalkulacji i pokrywania kosztéw obcigzajgcych fundusz. Urzgd Nadzoru w
toku prowadzonego postepowania administracyjnego w przedmiocie wydania ze-
zwolenia na zmiane statutu, jak réwniez Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z
dnia 23 maja 2000 roku, potwierdzit zgodnos¢ z prawem przedstawionej propozycji
zmiany § 14 ust. 1 pkt 5 statutu Funduszu.

Drugim jednakze kryterium oceny proponowanych zmian statutu, ktéry wedtug
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, jest rownowartosciowy normatywnie wobec
pierwszego kryterium, zgodnie z brzmieniem art. 22 ust. 2 ustawy, jest zgodnosc¢ za-
pisdw statutu z interesem cztonkdéw funduszu. Podstawowe reguty interpretacji jezy-
kowej, dajgce wskazowki, jak ustali¢ wtasciwe znaczenie przepisow prawa, czyli do-
konanie prawidtowego dekodowania norm prawnych z przepisow, nie pozwalajg, by
do tekstu przepisu prawnego co$ dodawac ani odejmowac. Nie moze rowniez wpty-
na¢ na sposéb pojmowania ,interesu cztonkéw funduszu emerytalnego" jako praw-
nego kryterium oceny zmian statutu funduszu emerytalnego fakt, iz jest to pojecie
niedookreslone. Pojecia niedookreslone wystepujg bowiem wéwczas, gdy pewne
elementy sytuacji faktycznej lub dyspozycji sg pozostawione ocenom wartosciuja-
cym. Sg to pojecia, ktére nie posiadajg jasnej, jednoznacznej i Scisle okreslonej tre-
Sci. Termin niedookreslony rézni sie wytgcznie tym od terminu okreslonego jakim jest
,2godnosc¢ z prawem", iz wymaga od organu stosujgcego prawo nie tylko czynnosci
subsumcji, lecz rowniez konkretyzacji woli ustawodawcy, aby jg wiasciwie zastoso-
wac do konkretnego przypadku. Réznica miedzy powyzszymi pojeciami ma, w oce-

nie wnoszgcego rewizje nadzwyczajng, wytgcznie charakter ilosciowy i wynika jedy-



nie z roznych form techniki legislacyjnej. Podobnie jak w przypadku terminéw okre-
Slonych, tak tez w przypadku stosowania przepisu zawierajgcego zwrot niedookre-
Slony nalezy przyjac, ze w konkretnej sprawie tylko jedno rozstrzygniecie moze by¢
trafne. Organ administracji uzyskuje kompetencje do tego, aby przy podejmowaniu
decyzji w poszczegodlnych sprawach kierowac sie ocenami indywidualnymi konkret-
nej sytuacji lub pewnymi zasadami postepowania o uzasadnieniu aksjologicznym, nie
sformutowanymi w przepisach prawa. W procesie odczytywania z tresci przepisow
prawa norm prawnych nalezy odnies¢ ocene danego stanu faktycznego do tresci
konkretnej, osadzonej w ustawie, chronionej wartosci. Wprowadzajgc do art. 22 ust.
2 ustawy termin ,interes cztonkow funduszu" ustawodawca przeniost na Urzad Nad-
Zoru upowaznienie, a zarazem obowigzek do bezposredniego realizowania cennego
i prawnie chronionego dobra w konkretnej sytuacji, gdyz chce ujawnienia sie w da-
nych warunkach skutku prawnego. W zwigzku z powyzszym termin ,interes cztonkow
funduszu" rozni sie od innych poje¢ jezyka prawnego wytgcznie szerszym zakresem
znaczeniowym i bezposrednim odniesieniem do ustawowo chronionej wartosci lub
tez grup wartosci, ktére legty u podstaw kreowania aktu normatywnego. W razie wy-
stgpienia w przepisie prawa zwrotu nieostrego organ administracji , podobnie jak
przy stosowania kazdego innego pojecia, dokonuje jego interpretaciji, kierujgc sie
podobnymi regutami, jak przy kazdej wyktadni prawa. Przez fakt umieszczenia poje¢
niedookreslonych w tekscie prawnym stajg sie one pojeciami prawnymi, ktére majg
te samg wartosc z punktu widzenia normatywnego.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej wskazat, Zze zgodnie z uksztattowanym po-
gladem doktryny prawa, jak rowniez linig orzecznictwa, wydanie decyzji administra-
cyjnej na podstawie normy prawnej zawierajgcej pojecia nieostre nie moze w zadnym
zakresie ograniczy¢ sgdowej kontroli zgodnosci z prawem decyzji administracyjne;j
wydanej na podstawie normy prawnej zawierajgcej takie pojecia nieostre. Swoboda
organu wydajgcego decyzje w oparciu o przepis zawierajgcy pojecie nieostre dotyczy
wytgcznie interpretacji i oceny stanu faktycznego sprawy, w ktérej ma by¢ wydana
decyzja z punktu widzenia jego zgodnosci z hipotezg normy prawnej zawierajgcej
takie pojecia nieostre. Prawidtowosc¢ ustalenia stanu faktycznego zgodnie z regutami
postepowania dowodowego oraz dokonana przez organ administracji swobodna
ocena, czy stan ten odpowiada przyjetemu w normie prawnej znaczeniu, podlegajg
kontroli sgdu administracyjnego, gdyz uzycie w normie prawnej wyrazenia nieostrego

nadaje mu znaczenia prawne, nie tylko zas faktyczne. Przedmiotem za$ kontroli sg-
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dowej jest zgodnosc¢ zaskarzonych decyzji z prawem. Sad administracyjny kontroluje
zatem nie tylko prawidtowos¢ ustalenia stanu faktycznego, lecz rowniez dokonang
przez organ administracji ocene danego pojecia na tle danego stanu faktycznego. W
zwigzku z powyzszym w przedmiotowej sprawie Naczelny Sad Administracyjny roz-
patrujgc skarge Funduszu na decyzje Urzedu Nadzoru byt uprawniony i zobowigzany
w przypadku rozpatrywania terminu nieostrego ,interes cztonkow funduszu" do anali-
zy nie tylko uwarunkowan zewnetrznych wynikajgcych z chronionych wartosci za-
wartych w catym systemie prawa, ale przede wszystkim uwarunkowan wynikajgcych
z wartosci i zasad lezgcych u podstaw aktu normatywnego, w ktérym zastosowano
dane pojecie nieostre. Z tre$ci uzasadnienia orzeczenia w przedmiotowej sprawie
Minister Pracy i Polityki Spotecznej wyprowadzit wniosek, iz dla Naczelnego Sadu
Administracyjnego postuzenie sie w art. 22 ust. 2 ustawy terminem ,interes cztonkéw
funduszu" ma znaczenie drugorzedne, czy tez wrecz wtérne, wobec innego kryterium
oceny proponowanych zmian statutu Funduszu, jakim jest zgodnos¢ z prawem. Le-
galno$¢ zmian statutu Funduszu jest wedtug Sgdu priorytetowym wyznacznikiem i
determinantem dziatan administracyjnej reglamentacji funduszy emerytalnych. Mini-
ster Pracy i Polityki Spotecznej jest zdania, ze tym samym Naczelny Sgd Administra-
cyjny naruszyt w sposoéb razacy art. 22 ust. 2 ustawy.

W ocenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, Naczelny Sgd Administracyjny
byt zobowigzany w przypadku ustalenia, iz Urzgd Nadzoru przekroczyt granice swo-
bodnej oceny stanu faktycznego, a wiec rozumienia terminu ,interes cztonkéw fundu-
szu", do przedstawienia wyczerpujgcej wtasnej interpretacji rozumienia tego terminu
w przedmiotowej sprawie. Sgd administracyjny ma petne prawo zastepowac inter-
pretacje dokonang przez Urzad Nadzoru swojg wtasng wyktadnig. W ramach wy-
ktadni Naczelny Sad Administracyjny kontroluje, czy stan faktyczny zostat przez or-
gan administracji publicznej prawidtowo oceniony. Bowiem interpretacja pojecia nie-
ostrego jakim jest ,interes cztonkéw funduszu" to takze interpretacja faktu, jakim jest
zmiana statutu Funduszu, za pomocg tego wtasnie pojecia wyréznionego opisowo.
Wyktadnia pojecia nieostrego, jakiej powinien w przedmiotowej sprawie dokona¢ Na-
czelny Sgd Administracyjny, stuzy zatem nie tylko ustaleniu znaczenia art. 22 ust. 2
ustawy, aby mozna byto na jego podstawie spowodowac okreslone skutki prawne,
czyli sformutowaé koncowe rozstrzygniecie indywidualnej sprawy administracyjnej,
ale takze poszukiwaniu faktow oraz okresleniu zakresu, w jakim mogg sie znajdowaé

fakty istotne dla sprawy. Uwzgledniajgc zatem wage interpretacji poje¢ niedookreslo-
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nych przez sad administracyjny i ich funkcje, niedopuszczalne jest twierdzenie, iz
Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu przystuguje ,wolna" i niekontrolowana ni-
czym ocena uzycia terminu niedookreslonego. Ze stanowiska zarowno Urzedu Nad-
zoru, jak i Naczelnego Sadu Administracyjnego, postuzenie sie terminem niedookre-
Slonym ,interes cztonkow funduszu emerytalnego" wigze sie nieodwracalnie z za-
gadnieniem luzow decyzyjnych. Jednak 6w luz decyzyjny w ocenie Ministra Pracy i
Polityki Spotecznej ma okreslone granice. Podmiot stosujgcy éw termin zwigzany jest
bowiem w procesie wyktadni poje¢ niedookreslonych przyjmowanymi w nauce prawa
zasadami wyktadni i interpretujgc owe pojecia niedookreslone powinien odwotywac
sie tylko do regut jezyka i regut wyktadni. Wprowadzenie pojec niedookreslonych to
takze niewatpliwe nawigzanie do wartosci, ktore legty u podstaw danego aktu nor-
matywnego, co w konsekwencji prowadzi do okreslenia i wyboru wartosci. Jezeli zas
chodzi o wybor wartosci, to nalezy pamietac, iz poza kwestig jezyka, ukrytym ele-
mentem kazdego systemu normatywnego, a wiec i systemu prawa, jest okreslony
zbior wartosci wigczony do niego przez proces racjonalizacji i legitymizacji. Nie moze
to by¢ jednak zbidr wartosci dowolnych, gdyz prawo nie jest wartoscig autonomiczna,
ale opartg o wartosci powszechnie uznawane przez spoteczenstwo, ktére legty u
podstaw budowy nowego systemu zabezpieczenia spotecznego.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej jest zdania, ze Naczelny Sad Administra-
cyjny w przedmiotowej sprawie nie wypetnit cigzgcego na nim obowigzku ustalenia
tresci pojecia ,interes cztonkéw funduszu”. W panstwie praworzgdnym nie mozna
uznac, iz jednozdaniowe twierdzenie, iz z ,interesem cztonkéw funduszu nie sposob
bowiem nie tgczy¢ kondycji finansowej towarzystwa emerytalnego, zarzgdzajgcego
ich Srodkami finansowymi", jest wypetnieniem tresci pojecia niedookreslonego. For-
mutowanie tresci pojecia niedookreslonego to nie tylko zabieg oparty o reguty, jak i o
zasady. Przy ich wyktadni mamy do czynienia nie tylko z metodami logiki formalnej i
wyktadnig jezykowg ale rowniez metodami argumentacyjnymi. W procesie wyktadni
pojec¢ niedookreslonych mozna zauwazy¢ czeste postugiwanie sie wyktadnig histo-
ryczng, intencjami ustawodawcy, spojnoscig systemu prawa, nastepstwami spotecz-
nymi decyzji, a takze stusznoscig i sprawiedliwoscia, ktéra Scisle wigze sie z koncep-
cjg panstwa prawa w znaczeniu materialnym.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej wyrazit poglad, ze Naczelny Sgd Admini-
stracyjny w przedmiotowym wyroku catkowicie abstrahowat od brzmienia art. 22 ust.

2 ustawy. Pominat istnienie kolizji pomiedzy interesem finansowym akcjonariuszy
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Towarzystwa a interesem cztonkow funduszy emerytalnych, ktory jest wigzkg wielu
interesow. W sposob arbitralny jedynie stwierdzit, iz w przedmiotowej sprawie interes
cztonkow funduszu jest zwigzany z kondycjg finansowg towarzystwa, nie przedsta-
wiajgc jakiejkolwiek argumentacji przemawiajgcej za tym stanowiskiem. Nie
uwzglednit w zupetnosci wymiernych i wyliczalnych matematycznie strat finanso-
wych, jakie poniosg cztonkowie Funduszu w wyniku zmiany statutu. Tym samym do-
puscit sie razgcego naruszenia art. 22 ust. 2 ustawy poprzez btedng ocene pojecia
niedookreslonego, jakim jest ,interes cztonkdéw funduszu" na tle przedmiotowego
stanu faktycznego. Uzasadnienie przedmiotowego orzeczenia pozwala na wyprowa-
dzenie stwierdzenia, iz dokonana przez Sad ocena okolicznosci sprawy administra-
cyjnej nosi cechy razgcej dowolnosci i przekroczyta w stopniu znaczgcym granice
swobody interpretacji pojecia niedookreslonego zawartego w art. 22 ust. 2 ustawy na
tle danego stanu faktycznego. O ile ocena stanu faktycznego dokona przez Urzad
Nadzoru w kontekscie stanu faktycznego danej sprawy zostata poparta rozbudowang
argumentacjg i zostata scisle zobiektywizowana, o tyle Naczelny Sad Administracyj-
ny opart swe rozumienie ,,interesu cztonkow Funduszu" wytgcznie na blizej nie spre-
cyzowanym i abstrakcyjnym pojeciu stanu finansowego Towarzystwa. Tym samym w
Sposob razgcy nie odnidst catoksztattu okolicznosci kreowanego przez proponowane
zmiany statutu Funduszu do sytuacji materialnej cztonkéw Funduszu, ktora jest pod-
stawowg wartoscig chroniong przez art. 22 ust. 2 ustawy, a co za tym idzie przez
Urzad Nadzoru. Sgd administracyjny w przedmiotowej sprawie nie uwzglednit ciezaru
gatunkowego, skali, rozmiaru i przewidywanych skutkéw finansowych proponowa-
nych zmian statutu. W ocenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej réwniez stwierdze-
nie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, iz towarzystwo emerytalne jest uprawnione
do pokrywania realnych kosztéw zarzgdzania funduszem do maksymalnej wysokosci
okreslonej w statucie Funduszu, a wiec granicy wyznaczonej prawem w art. 136 ust.
2 ustawy, stanowi razgce naruszenie art. 22 ust. 2 ustawy. Wskazuje ono jedno-
znacznie, iz zdaniem sktadu orzekajgcego pojecie interesu cztonkéw funduszu, jako
swego rodzaju ograniczenia zmian statutéw funduszy emerytalnych, pomimo jego
niewatpliwego obowigzywania, faktycznie nie jest wigzgcym kryterium oceny zmian
statutéw.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej jest zdania, ze w Swietle takiej interpretacji
Naczelnego Sadu Administracyjnego bezzasadne jest powotywanie sie przez Urzad

Nadzoru na powstajgcg w wyniku zmian statutu Funduszu mniej korzystng sytuacje
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finansowg cztonkdw Funduszu, poprzez obcigzenie ich zwiekszonymi ciezarami
kosztow zarzgdzania funduszem emerytalnym przez Towarzystwo. Tym samym in-
terpretacja prezentowana przez Naczelny Sgd Administracyjny nakazuje pomija¢
jedno z prawnych, expressis verbis wyrazonych w ustawie, kryteriow oceny zgtasza-
nych zmian statutu Funduszu. Stanowisko prezentowane przez Naczelny Sgd Admi-
nistracyjny w zaskarzonym wyroku de facto oznacza, iz w przypadku, gdy zmiana
statutu funduszu emerytalnego jest zgodna z prawem, to jest tym samym réwnocze-
$nie zgodna z interesem cztonkéw funduszu emerytalnego. Stoi to, wedtug Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej, w oczywistej sprzecznosci z podstawowymi regutami wy-
ktadni prawa, a w konsekwencji stanowi razgce naruszenie art. 22 ust. 2 ustawy,
ktdre miato jednoznaczny wptyw na rozstrzygniecie niniejszej sprawy. W przypadku
bowiem zgodnej z prawem wyktadni prawa materialnego, analiza stanu faktycznego
doprowadzitaby do odmiennych wnioskéw prawnych i w konsekwenciji nalezatoby
sprawe rozstrzygng¢ odmiennie.

W ocenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej przy rozpatrywaniu przedmioto-
wej sprawy nie sposob abstrahowac od skutkdw spotecznych i prawnych utrzymania
w obrocie prawnym zaskarzonego niniejszg rewizjg nadzwyczajng wyroku Naczelne-
go Sadu Administracyjnego. Zaakceptowanie zmiany § 14 ust. 1 pkt 5 statutu Fun-
duszu doprowadzitoby do usankcjonowania stanu prawnego, wbrew wyraznemu
brzmieniu art. 22 ust. 2 ustawy oraz dyrektywy interpretacyjnej zawartej w art. 200
ust. 1 ustawy, ktéry stanowitby naruszenie interesu cztonka. Przy braku legalnej defi-
nicji terminu ,interes cztonka funduszu", Minister przyjat, uwzgledniajgc charakter
otwartych funduszy emerytalnych jako podmiotéw partycypujgcych w obligatoryjnym
systemie zabezpieczenia spotecznego obywateli, iz przez interes cztionka funduszu
powinno rozumiec sie zarzgdzanie srodkami finansowymi cztonka, ktére zostaty po-
wierzone wybranemu funduszowi emerytalnemu, w sposob racjonalny, zgodny z
prawem oraz zasadami sztuki zarzgdzania portfelami inwestycyjnymi, w celu osigg-
niecia maksymalnej rentownosci przy jednoczesnej minimalizacji ryzyka inwestycyj-
nego. Interes cztonka funduszu emerytalnego to réwniez ostateczny efekt prowadzo-
nej dziatalnosci lokacyjnej w postaci zgromadzonych na indywidualnym koncie
cztonka $rodkdw, ktore zostang w formie transferu przekazane do zaktadu ubezpie-
czen emerytalnych po osiggnieciu wieku emerytalnego, co z kolei pozwoli na wyku-
pienie wybranego swiadczenia emerytalnego. Analiza przedstawionej zmiany § 14

ust. 1 pkt 5 statutu Funduszu prowadzi do matematycznie ujmowanego twierdzenia,
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iz w wyniku wprowadzonych zmian statutu przyrost aktywoéw Funduszu bedzie mniej-
szy niz w warunkach obowigzywania dotychczasowych postanowien statutu Fundu-
szu, przez co cztonek tego Funduszu, przechodzgc na emeryture bedzie dyspono-
wac mniejszg iloscig srodkéw zgromadzonych na swoim koncie. Tym samym oko-
licznosci stanu faktycznego przedmiotowej sprawy wskazujg, zdaniem Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej, jednoznacznie, iz proponowane zmiany statutu Funduszu naru-
szajq interes finansowy cztonka funduszu emerytalnego. Naczelny Sgd Administra-
cyjny, z jednej strony, zanegowat mozliwosci oceny zmian statutu Funduszu przez
Urzad Nadzoru pod wzgledem zgodno$ci z interesem cztonka funduszu emerytalne-
go, z drugiej za$ strony, umozliwit dowolne i swobodne ksztattowanie postanowien
statutu funduszu emerytalnego, o ile tylko sg one zgodne prawem. Tym samym Na-
czelny Sgd Administracyjny dokonat swego rodzaju ,uposledzenia" nadzoru prewen-
cyjnego sprawowanego przez Urzgd Nadzoru, co stoi w oczywistej sprzecznosci z
normami prawnymi oraz celem kreowania reglamentacji dziatalnosci gospodarcze;j
funduszy emerytalnych.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej jest zdania, ze zaskarzony rewizjg nad-
zwyczajng wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego w sposéb razgcy narusza art.
328 § 2 KPC. W postepowaniu przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym art. 328 §
2 KPC w zwigzku z art. 59 ustawy o NSA ma odpowiednie zastosowanie, a w
zwigzku z tym pisemne uzasadnienie wyroku powinno zawiera¢ wskazanie podstawy
faktycznej rozstrzygniecia sprawy, jak tez wyjasnienie jego podstawy prawnej. W
Swietle tej regulacji, stosowanej odpowiednio do kompetencji Naczelnego Sadu
Administracyjnego, jest oczywiste, ze uzasadnienie wyrokéw tego Sadu powinno za-
wiera€ miedzy innymi szczegétowe powody rozstrzygniecia, zas w wyrokach uchyla-
jacych decyzje organdw administracji doktadne okreslenie naruszen prawa material-
nego oraz nieprawidtowosci postepowania administracyjnego, ktére stosownie do
tresci art. 22 ustawy o NSA uzasadniajg takie uchylenie. Tylko wowczas spetniony
zostanie ustawowy obowigzek informowania stron o przestankach, ktérymi kierowat
sie NSA przy rozstrzyganiu sprawy, a organy administracji uzyskajg niezbedng
wskazdéwke co do kierunkow dalszego postepowania. Zarzut razgcego naruszenia
art. 328 § 2 KPC uwzglednia z jednej strony wage i rodzaj naruszonego przepisu, z
drugiej zas strony skutki naruszenia przywotanego przepisu w konkretnej sprawie.
Kreowany w art. 328 § 2 KPC obowigzek nalezytego uzasadnienia wyroku wyptywa z

uznania przez ustawodawce, iz uzasadnienie spetnia szereg funkcji: spetnienie
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prawnego obowigzku wykazania, na jakiej podstawie wyrok zostat podjety; daje pod-
stawe do kontroli logicznej poprawnosci decyzji; odgrywa takze role perswazyjng wo-
bec stron postepowania sgdowoadministracyjnego; stanowi réwniez niewatpliwg re-
kojmie, ze sad bedzie starannie zastanawiac sie nad swym rozstrzygnieciem. We-
dtug Ministra Pracy i Polityki Spotecznej uzasadnienie wyroku Naczelnego Sgdu Ad-
ministracyjnego z dnia 23 maja 2000 roku nie jest realne i nie jest adekwatne wobec
danej sprawy administracyjnej, bedacej przedmiotem postepowania sgdowoadmini-
stracyjnego. Nosi ono znamiona uzasadnienia pozornego. Obarczone jest w stopniu
razgcym btedami logicznymi i wadami formalnymi. Obowigzek prawidtowego uza-
sadnienia orzeczenia powinien by¢ w szczegodlnosci prawidtowo wypetniony w przy-
padku, gdy przedmiotem kontroli Naczelnego Sgdu Administracyjnego sg decyzje
wydane w oparciu o przepisy zawierajgce pojecia niedookreslone. Droga myslowa
Sadu, jak i argumentacja przemawiajgca za odmiennym rozumieniem pojecia ,inte-
res cztonkdéw funduszy emerytalnych", powinna znajdowac swoje petne i wyczerpu-
jace odzwierciedlenie w uzasadnieniu wyroku, co w przedmiotowej sprawie nie zo-
stato w stopniu wystarczajgcym spetnione. Konieczne jest podkreslenie, iz od Na-
czelnego Sadu Administracyjnego szczegodlnie wiele oczekuje sie w zakresie wy-
ktadni prawa. Bowiem przy wielosci przepiséw prawa administracyjnego, czestej
wieloznacznosci oraz ich daleko posunietej dezintegracji, ustalenie prawidtowej i jed-
nolitej wykfadni prawa powinno utatwia¢ orientacje pracownikom organéw admini-
stracji w rozumieniu poje¢ niedookreslonych. W uzasadnieniu wyroku z dnia 23 maja
2000 roku Naczelny Sad Administracyjny opart sie wytgcznie na kontroli zgodnosci z
prawem proponowanych zmian statutu Funduszu. Natomiast pominieto, istotng z
punktu widzenia cztonkoéw funduszu emerytalnego, kwestie skutkdw finansowych
proponowanych przez wnioskodawce zmian. Jak juz stwierdzono powyzej, kontrola
zmian statutu Funduszu w oparciu o kryterium legalnosci nie jest w istocie jedynym
normatywnym kryterium oceny proponowanych zmian, czego Naczelny Sgd Admini-
stracyjny zdaje sie nie zauwazyt. Zgodnie bowiem z art. 22 ust. 2 ustawy ustawo-
dawca postawit warunek koniunkcyjnego spetniania dwoch kryteriow oceny zmian
statutow funduszy emerytalnych. Jednym z nich jest zgodnos$¢ z prawem, drugim za$
jest zgodnosc¢ z interesem cztonkow funduszu emerytalnego. Pomimo, iz drugie
kryterium ma charakter pojecia niedookreslonego, nie wptywa to na jego wartosc
normatywng i w zadnym wypadku nie uzasadnia marginalizacji jego znaczenia dla

przedmiotowej sprawy. Wrecz przeciwnie przepisy zawierajgce pojecia niedookre-
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Slone stanowig tworzywo dla rekonstrukcji elementow normy, okreslajgcej warunki
zaistnienia danego skutku prawnego. Urzad Nadzoru w toku rozpoznawania przed-
miotowego wniosku o zmiane statutu Funduszu dokonat ustalen faktycznych, ktére
zdajg sie wskazywac jednoznacznie, iz proponowane zmiany statutu Funduszu
wptywajg w stopniu negatywnym na przyszte Swiadczenie emerytalne otrzymywane z
funduszu emerytalnego, a tym samym stojg w sprzecznosci z interesem cztonkow
funduszu, o ktérym moéwi art. 22 ust. 2 ustawy. Naczelny Sgd Administracyjny w
swym uzasadnieniu abstrahowat od powyzszej kwestii, ograniczajgc sie wytgcznie do
stwierdzenia, iz nie tak rozumiany interes powinien by¢ przedmiotem ochrony ze
strony Urzedu Nadzoru. W zwigzku z powyzszym Minister Pracy i Polityki Spoteczne;j
stwierdzit, iz Sgd nie wykazat, dlaczego nie dat wiary ustaleniom faktycznym Urzedu
Nadzoru i uznat owe ustalenia za btedne. Stwierdzenia o wielkim stopniu ogolnosci
oraz poziomu abstrakcji nie mogg by¢ bowiem uznane za prawidtowe uzasadnienie
faktyczne rozstrzygniecia sprawy. W konsekwencji dopiero stosowna analiza propo-
nowanych zmian statutu Funduszu pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, czy faktycznie
w danym wypadku proponowanej zmiany statutu Funduszu jest ona zgodna z intere-
sem cztonkéw funduszu emerytalnego. W niniejszej sprawie w ogole nie wyjasniono,
czy zmiany opfat sg zgodne z interesem cztonkéw funduszu emerytalnego. Tymcza-
sem, jak wynika z akt sprawy, istniejg wyliczenia matematyczne wskazujgce na jed-
noznacznie negatywny wptyw zmian statutu na interes cztonkoéw Funduszu.

W ocenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej zgodnie z art. 328 § 2 KPC Na-
czelny Sgd Administracyjny byt zobowigzany do wyjasnienia podstawy prawnej wyro-
ku z przytoczeniem przepiséw prawa. W sSwietle tej regulacji, stosowanej odpowied-
nio do kompetencji Naczelnego Sadu Administracyjnego, jest oczywiste, ze uzasad-
nienia wyrokow tego Sadu powinny zawiera¢ miedzy innymi szczegétowe powody
rozstrzygniecia, zas w wyrokach uchylajgcych decyzje doktadne okreslenie nieprawi-
dtowosci postepowania administracyjnego, uzasadniajgcych uchylenie wyroku. W
przedmiotowej sprawie Sad administracyjny uczynit zados$¢ jedynie przytoczeniu
przepisdw prawa. Zaniechat zas w sposéb razgcy wyjasnienia podstawy prawnej
rozstrzygniecia. Uwazna lektura pisemnego uzasadnienia wyroku pozwala na stwier-
dzenie, iz Naczelny Sgd Administracyjny nie wskazat w ogdle jakiegokolwiek naru-
szenia prawa materialnego, a tym bardziej przepisow normujgcych postepowanie
administracyjne, ktére miaty istotny wptyw na rozstrzygniecie sprawy. Uzasadnienie

prawne polega nie tylko na wskazaniu przepiséw, ktore znalazty zastosowanie w
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przedmiotowej sprawie, ale takze na wyjasnieniu, dlaczego w konkretnej sytuaciji
prawnej i faktycznej majg zastosowanie powotane przepisy prawne i w jaki sposéb
wptywajg one na rozstrzygniecie sprawy. Nawet ogolnikowe powotanie sie na naru-
szone przepisy materialne i formalne przez organ administracji nie czyni, wedtug Mi-
nistra Pracy i Polityki Spotecznej, zados¢ nakazowi uzasadnienia prawnego. W
przedmiotowej zas sprawie nie chodzi nawet o zbyt duzy stopien ogolnosci zarzutow,
lecz w ogdle o brak jakiejkolwiek wzmianki o naruszonych przepisach.

Niniejszemu wyrokowi Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 23 maja
2000 roku Minister Pracy i Polityki Spotecznej zarzucit rowniez razgce naruszenie art.
8, 9, 11 KPA w zwigzku z art. 59 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Za-
warta w art. 8 KPA zasada pogtebiania zaufania obywateli do organéw administracji
przetransponowana na grunt postepowania sgdowoadministracyjnego nakazuje Na-
czelnemu Sgdowi Administracyjnemu prowadzenie postepowania w sposob prawo-
rzgdny i sprawiedliwy, aby w ten sposob pogtebia¢ zaufanie stron postepowania wo-
bec sgdownictwa administracyjnego. Przejawia sie to przede wszystkim w scistym
przestrzeganiu prawa, zwtaszcza w zakresie doktadnego wyjasnienia okolicznosci
danej sprawy, konkretnego ustosunkowania sie do zgdan i twierdzen zawartych w
pismach procesowych stron postepowania. Razgce naruszenie art. 8 KPA pozostaje
w Scistym zwigzku i korelacji z inng zasadg , réwniez naruszong w sposob razgcy w
przedmiotowej sprawie przez Naczelny Sgd Administracyjny, a wyrazong w art. 9
KPA, ktora jest okreslana mianem zasady udzielania informacji prawnej i faktycznej.
W ocenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej Sgd nie wypetnit razgco obowigzku
udzielenia catoksztattu informacji zwigzanej z zatatwiang sprawg. Nie ustosunkowat
sie w uzasadnieniu wyroku do stanu faktycznego przedmiotowej sprawy w perspek-
tywie normy prawnej dekodowanej z art. 22 ust. 2 ustawy, z ktorej obowigzywania
nalezato wyprowadzi¢ okreslone nastepstwa prawne, w postaci wydania decyzji po-
zytywnej, badz tez negatywnej. Objety rewizjg nadzwyczajng wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego razgco narusza rowniez art. 11 KPA, ktéry odpowiednio sto-
sowany w postepowaniu sgdowoadministracyjnym nakfada na sgd administracyjny
powinnos¢ wyjasnienia stronom postepowania zasadnosci przestanek. ktérymi kie-
rowat sie przy wydawaniu wyroku. Powyzsza zasad kreowana przez art. 11 KPA po-
winna by¢ przede wszystkim wprowadzona przez Naczelny Sagd Administracyjny po-
przez witasciwe motywowanie wyroku. Bowiem motywy decyzji, zredagowane w spo-

sbb logiczny oraz nalezyty powinny akceptowaé zasadnos¢ wszystkich przestanek
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faktycznych i prawnych, ktorymi Naczelny Sgd Administracyjny kierowat sie przy za-
tatwianiu sprawy bedacej przedmiotem postepowania sgdowoadministracyjnego. Na-
czelny Sgd Administracyjny postugujgc sie nad wyraz ogélnymi pojeciami nie wyja-
Snit stronom zasadnosci przestanek rozstrzygniecia. Nie wyttumaczyt zatem, dlacze-
go art. 22 ust. 2 ustawy nalezy rozumie¢ w okreslony spos6b odmienny od tego jak
czyni to Urzad Nadzoru. W zwigzku z powyzszym zasadne jest stwierdzenie razg-
cego naruszenia art. 11 KPA. Nazbyt ogdlnikowe stwierdzenia Naczelnego Sgdu
Administracyjnego, a wrecz czeste abstrahowanie od istotnych dla rozstrzygniecia
sprawy zagadnien i ich pomijanie, chociazby jak analiza kryteriow ocen zmian statu-
téw funduszy emerytalnych, nie moze satysfakcjonowac¢ nawet strony uzyskujgcej
skadingd korzystne dla siebie uchylenie czesciowe decyzji, gdyz nie dowiaduje sie
ona, ktére z zarzutéw, dlaczego i w jakim zakresie znalazty zrozumienie Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Za$ stwierdzenia Sgdu administracyjnego wzbudzajg w
Urzedzie Nadzoru poczucie swoistej bezradnosci, wynikajgcej z braku wyraznych
wskazan co do sposobu prowadzenia dalszego postepowania administracyjnego. Nie
moze by¢ przeciez takg wskazdéwkg okreslenie, iz towarzystwo jest uprawnione do
pobierania realnych kosztow zarzgdzania funduszem emerytalnym.

Rzecznik Praw Obywatelskich na podstawie art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (jednolity tekst: Dz.U. z1991 r. Nr 109,
poz. 471 ze zm.) zgtosit udziat w postepowaniu w sprawie rewizji nadzwyczajnej Mi-
nistra Pracy i Polityki Spotecznej od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z
dnia 23 maja 2000 r. [...] i przedstawit nastepujgce stanowisko: na podstawie art. 10
ustawy z dnia 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego, rozpo-
rzgdzen Prezydenta Rzeczypospolitej - Prawo upadtosciowe i Prawo o postepowaniu
uktadowym, Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o kosztach sgdowych
w sprawach cywilnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 43, poz. 189 ze zm.)
oraz art. 393'® Kodeksu postepowania cywilnego wyrok powyzszy powinien podlega¢
uchyleniu, a sprawa przekazana Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu w
Warszawie do ponownego rozpoznania. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
przepis art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (Dz.U. Nr 139, poz. 934 ze zm.) stanowi podstawe prawng
dla odmowy zezwolenia na zmiane statutu funduszu w dwu wypadkach: po pierwsze
- gdy zmiana statutu jest sprzeczna z prawem lub po drugie - gdy zmiana statutu

funduszu jest sprzeczna z interesem cztonkdéw funduszu. W niniejszej sprawie poza
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sporem jest, ze zaproponowana zmiana statutu Otwartego Funduszu Emerytalnego
,Z.S." jest zgodna z art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy, ktéry nakazuje, aby statut funduszu
okreslat rodzaje, maksymalng wysokosc¢, sposob oraz tryb kalkulacji i pokrywania
kosztow obcigzajgcych fundusz. Poniewaz proponowane zmiany kosztoéw zarzgdza-
nia, wprowadzajgc zréznicowane koszty zarzadzania w zaleznosci od wielkosci ak-
tywow, wskazujg jednoczesnie maksymalne kwoty, to zarowno Urzad Nadzoru nad
Funduszami Emerytalnymi, w toku prowadzonego postepowania administracyjnego
w przedmiocie zezwolenia na zmiane statutu, jak rowniez Naczelny Sagd Administra-
cyjny w uzasadnieniu wyroku, uznali zgodno$¢ z prawem proponowanych zmian
statutu Otwartego Funduszu Emerytalnego ,Z.S.". Drugim normatywnym Kryterium
oceny wniosku o zmiane statutu jest zgodnosc¢ z interesem cztonkéw funduszu. Na-
czelny Sgd Administracyjny uprawniony jest do kontroli decyzji administracyjnych,
réwniez tych wydawanych na podstawie przepisdw zawierajgcych wyrazenia nie-
ostre, przy czym bada on i ocenia, czy organ prawidtowo zinterpretowat pojecie nie-
ostre na tle stanu faktycznego konkretnej sprawy. W ocenie Urzedu Nadzoru nad
Funduszami Emerytalnymi zaproponowana zmiana brzmienia § 14 ust. 1 pkt 5 sta-
tutu Z.S. Otwartego Funduszu Emerytalnego prowadzi do zwiekszenia kosztéw ob-
cigzajgcych aktywa funduszu. Stanowi zatem dodatkowe obcigzenie finansowe dla
obecnych cztonkéw Funduszu i jako takie narusza interesy cztonkéw funduszu. Zda-
niem Z.S. Otwartego Funduszu Emerytalnego, Urzad Nadzoru nad Funduszami
Emerytalnymi utozsamia interes cztonka funduszu jedynie z wasko rozumianym inte-
resem finansowym, wigzanym jedynie z kosztami funkcjonowania, pokrywanymi
bezposrednio z jego aktywow. Urzad Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi nie
uwzgledniat w toku postepowania w przedmiotowej sprawie, ze interes finansowy jest
nalezycie zabezpieczony dopiero wowczas, gdy jest mozliwy przyrost aktywow
otwartego funduszu emerytalnego, dzieki czemu cztonek funduszu, przechodzgc na
emeryture moze otrzymac wyzsze swiadczenie. Waskie rozumienie interesu cztonka
funduszu, nie uwzglednia takiego dobra ,jak bezpieczenstwo aktywow, ktére prze-
jawia sie w podejmowaniu przez Towarzystwo dziatarh zmierzajgcych do wzrostu
wartosci aktywow". W opinii Z.S. Otwartego Funduszu Emerytalnego obcigzenie To-
warzystwa wzrastajgcymi kosztami dziatalnosci w zwigzku ze wzrostem aktywow
powoduje, ze Towarzystwo nie bedzie zainteresowane wzrostem liczby cztonkdéw

funduszu i wzrostem jego aktywow.
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W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich Naczelny Sgd Administracyjny nie
przeprowadzit badania oraz oceny, czy Urzgd Nadzoru nad Funduszami Emerytal-
nymi prawidtowo zinterpretowat pojecie ,interesu cztonkéw funduszu" na tle faktycz-
nego stanu sprawy (zmiany statutu Otwartego Funduszu Emerytalnego ,Z.S."). Nie
mozna uznac za wypetnienie tego obowigzku jednozdaniowego stwierdzenia przez
Naczelny Sad Administracyjny, ze z ,interesem cztonkéw funduszu nie sposéb bo-
wiem nie tgczy¢ kondyciji finansowej towarzystwa emerytalnego, zarzgdzajgcego ich
srodkami finansowymi", a zwtaszcza bez odniesienia skutkéw proponowanych zmian
statutu do sytuacji materialnej cztonkéw Otwartego Funduszu Emerytalnego ,Z.S.".
Towarzystwo emerytalne, zdaniem Sgdu, jest uprawnione do pokrywania realnych
kosztéw zarzgdzania Funduszem do maksymalnej wysokosci okreslonej w statucie,
nie przekraczajgcej jednoczesnie granicy wyznaczonej przez art. 136 ust. 2 ustawy.
W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich stanowi to razgce naruszenie art. 22 ust. 2
ustawy, poniewaz ocena zmian statutu nie moze ograniczac sie tylko do zgodnosci z
prawem, ale takze dotyczy¢ oceny projektowanych zmian z punktu widzenia intere-
sow cztonkéw funduszu. Interes cztonkéw funduszu stanowi bowiem drugie, rowno-
rzedne pod wzgledem normatywnym, kryterium oceny zmian w statucie funduszu.

Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazit poglad, ze Naczelny Sgd Administracyj-
ny w uzasadnieniu wyroku nie przedstawit wystarczajgcych argumentow, ktére prze-
mawiatyby za odrzuceniem rozumienia intereséw cztonkéw funduszu, przedstawio-
nego przez Urzgd Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi. Ochrona intereséw
cztonkow otwartych funduszy emerytalnych, jako pozostajgca w bezposrednim
zwigzku z prawami konstytucyjnymi, do ktérych nalezy miedzy innymi prawo do za-
bezpieczenia spotecznego, jest obowigzkiem panstwa. W swietle art. 200 ust. 1
ustawy wykonanie tego zadania zostato powierzone Urzedowi Nadzoru nad Fundu-
szami Emerytalnymi, bedgcemu centralnym organem administracji rzgdowej. Zada-
nie to Urzgd Nadzoru sprawuje miedzy innymi poprzez nadzor nad dziatalnoscig fun-
duszy. W ramach tego nadzoru Urzad Nadzoru wyraza zezwolenie na zmiane statutu
(art. 22 ust. 1) albo odmawia zezwolenia, jezeli zmiana statutu jest sprzeczna z pra-
wem lub interesem cztonkéw funduszu (art. 22 ust. 2). Uzycie w ustawie pojecia nie-
dookreslonego ,interes cztonkéw funduszu" podyktowane zostato, zdaniem Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich, potrzebg bardziej elastycznego uksztattowania sytuac;ji
prawnej cztonkow funduszu i nie moze by¢ uznane za przyznanie temu pojeciu ab-

solutnej i pozostajgcej poza wszelkg kontrolg swobody, prowadzgcej do dowolnosci
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rozstrzygnie¢. Trybunat Konstytucyjny, wypowiadajgc sie w kwestii poje¢ niedookre-
Slonych, stwierdzit w uchwale z dnia 6 listopada 1991 r. (W. 2/91, OTK 1991 r. cz. |,
poz. 20), ze ,postugiwania sie w prawie pojeciami nieostrymi nie mozna a priori trak-
towac jako uchybienia legislacyjnego. Czesto bowiem skonstruowanie okreslonej
normy prawnej przy ich pomocy stanowi jedyne rozsgdne wyjscie. Na strazy wtasci-
wego zastosowania takiej normy stojg przede wszystkim normy procesowe, nakazu-
jace wykazanie przestanek, jakie leglty u podstaw zastosowania w konkretnej sprawie
normy prawnej skonstruowanej przy uzyciu tego rodzaju nieostrego pojecia”. Ugrun-
towany jest poglad, ze uzycie przez prawodawce okreslen prawnie niezdefiniowa-
nych zobowigzuje organ sprawujgcy kontrole legalnosci decyzji wydanych na pod-
stawie przepisow zawierajgcych takie okreslenia do rozwazenia, czy dokonana przez
organ administracji ocena okolicznosci sprawy nie nosi cech dowolnosci lub nie
przekroczyta granic swobody interpretacji tych okreslen na tle konkretnego stanu
faktycznego. Z tego wzgledu zasadny jest, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich,
takze zarzut razgcego naruszenia art. 328 § 2 KPC w zwigzku z art. 59 ustawy z dnia
11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym, poniewaz w tresci uzasad-
nienia wyroku brak jest wyjasnienia stanowiska Sgdu w istotnej dla rozstrzygniecia
sprawy kwestii prawnej. Sprawowana przez Urzad Nadzoru nad Funduszami Eme-
rytalnymi ochrona intereséw cztonkéw funduszu jest waznym elementem bezpie-
czenstwa systemu emerytalnego. Przyjeta na tle niniejszej sprawy definicja pojecia
.interes cztonkéw funduszu" moze by¢ pomocna dla praktyki Urzedu Nadzoru nad
Funduszami Emerytalnymi w sprawach dotyczgcych udzielania zezwolen na zmiany
w statutach otwartych funduszy emerytalnych.

W odpowiedzi na rewizje nadzwyczajng od wyroku Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 23 maja 2000 roku [...] Z.S. Otwarty Fundusz Eme-
rytalny w szczegolnosci wnidst o odrzucenie rewizji nadzwyczajnej jako wniesionej
przez podmiot nie posiadajgcy legitymaciji czynnej do jej wniesienia.

Zdaniem Skarzgcego Minister Pracy i Polityki Spotecznej nie posiada w niniej-
szej sprawie legitymaciji procesowej czynnej, a zatem nie mogt skutecznie wnies¢
rewizji nadzwyczajnej od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 23 maja 2000 roku. Swiadczy o tym nastepujgca argumentacja:

Po pierwsze - stosownie do art. 57 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 roku o

Naczelnym Sadzie Administracyjnym w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpie-
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czen spotecznych Minister Pracy i Polityki Spotecznej moze wnies¢ od orzeczenia
Sadu rewizje nadzwyczajng do Sgdu Najwyzszego.

Po drugie - zgodnie z brzmieniem art. 59 ustawy o Naczelnym Sgdzie Admini-
stracyjnym do postepowania przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, poza wy-
raznie oznaczonymi wyjatkami (art. 7-9, 11- 4 § 1, 29 - 32, 39-49, 57-60, 73, 74 § 1,
75-85, 97,98, 101 § 1i 2, 103 i 146 Kodeksu postepowania administracyjnego), sto-
suje sie odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania cywilnego. Art. 10 ustawy z
dnia | marca 1996 roku o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego, rozporzgadzen
Prezydenta Rzeczypospolite] - Prawo upadfosciowe i Prawo o postepowaniu uktado-
wym, Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o kosztach sgdowych w
sprawach cywilnych oraz niektérych innych ustaw przewiduje rozpoznawanie przez
Sad Najwyzszy rewizji nadzwyczajnych od orzeczen NSA przy odpowiednim zasto-
sowaniu przepiséw o postepowaniu kasacyjnym, a wiec (por. art. 393'° w zwigzku z
391 KPC) rowniez pozostatych przepisow kodeksu postepowania cywilnego.

W zwigzku z powyzszym do ustalenia pojecia ,sprawa z zakresu prawa pracy i
ubezpieczen spotecznych" znajdzie, w ocenie Funduszu, zastosowanie art. 476 KPC.
W niniejszej sprawie Naczelny Sgd Administracyjny rozpatrywat skarge Otwartego
Funduszu Emerytalnego Z.S. na decyzje Urzedu Nadzoru nad Funduszami Emery-
talnymi w sprawie wyrazenia zgody na zmiane statutu Funduszu. Nie ma zatem
watpliwosci, iz postepowanie przed NSA nie byto postepowaniem z zakresu prawa
pracy w rozumieniu art. 476 § 1 KPC. Definicje spraw z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych zawiera art. 476 § 2 i 3 KPC. Wedtug art. 476 § 2 KPC sprawami z zakresu
ubezpieczen spotecznych sg sprawy, w ktérych wniesiono odwotanie od decyz;ji
organdéw rentowych dotyczacych ubezpieczen spotecznych, ubezpieczenia rodzinne-
go, emerytur i rent, Swiadczen z funduszu alimentacyjnego, innych swiadczen nale-
zgcych do wiasciwosci ZUS oraz niektérych odszkodowan z tytutu wypadkdéw i cho-
rob. Art. 476 § 4 KPC zawiera definicje organu rentowego obejmujgcg zamkniety
katalog podmiotéw (oddziaty ZUS, Biuro Rent Zagranicznych ZUS, kolejowe jed-
nostki organizacyjne, organy emerytalne i inne wtasciwe organy resortu sprawiedli-
wosci, spraw wewnetrznych oraz wojskowe, Prezes Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego). Ze wskazanego zakresu podmiotowego i przedmiotowego wynika,
zdaniem Funduszu, iz postepowanie dotyczgce skargi na decyzje Urzedu Nadzoru
nad Funduszami Emerytalnymi wydang na podstawie ustawy z dnia 28 sierpnia 1997

roku o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych, ktérej adresatem jest



23

otwarty fundusz emerytalny, nie jest sprawg z zakresu ubezpieczen spotecznych w
rozumieniu art. 476 § 2 KPC.

Stosownie do tresci art. 476 § 3 in fine KPC sprawami z zakresu ubezpieczen
spotecznych sg sprawy o roszczenia ze stosunkow prawnych miedzy cztonkami
otwartych funduszy emerytalnych, a tymi funduszami lub ich organami. Przepis ten,
zdaniem Funduszu, nie stanowi podstawy do uznania niniejszej sprawy za wchodzg-
cg w zakres spraw dotyczgcych ubezpieczen spotecznych. Tres¢ przepisu art. 476 §
3 in fine KPC obejmuje wytgcznie sprawy, ktérych stronami sg z jednej strony czton-
kowie otwartych funduszy emerytalnych, a wiec osoby fizyczne (art. 8 pkt.2 ustawy o
organizaciji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych), a z drugiej - okreslony otwarty
fundusz emerytalny. Ponadto sformutowanie art. 476 § 3 in fine KPC w zwigzku z art.
1 KPC wskazuje na charakter prawny spraw, o ktérych mowa w tym przepisie
(roszczenia ze stosunkdéw prawnych). Postepowanie administracyjne w sprawie wy-
dania decyzji administracyjnej o okreslonej tresci, ktérego stronami z jednej strony
jest otwarty fundusz emerytalny jako wnioskodawca, a nastepnie skarzacy, z drugiej
zas$ Urzad Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi jako organ wladny wydac¢ decyzje
administracyjng, nie miesci sie w zakresie wyznaczonym precyzyjnie przez omawia-
ny przepis KPC. Wynikajacy z art. 22 ust.2 ustawy o organizaciji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych obowigzek Urzedu Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi
dokonania oceny i podjecia decyzji co do ewentualnej sprzecznosci zmiany statutu
okreslonego funduszu z interesem cztonkéw funduszu nie jest jednoznaczny ani nie
moze by¢ utozsamiany z powstaniem sporu cywilnego miedzy cztonkami funduszu a
funduszem na tle roszczen wynikajgcych z tgczgcych te podmioty stosunkéw. Decy-
Zja Urzedu nie ma w ogole zwigzku z podniesieniem jakichkolwiek roszczen przez
cztonkéw funduszu.

Skarzgcy stwierdzit jednoznacznie, iz sprawa stanowigca przedmiot rozstrzy-
gniecia Naczelnego Sadu Administracyjnego zawartego w wyroku z dnia 23 maja
2000 roku nie jest sprawg z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, ponie-
waz jej istotne przedmiotowo i podmiotowo elementy wykraczajg poza precyzyjng,
zamknietg definicje tego rodzaju spraw zawartg w art. 476 KPC. Kompetencja Mini-
stra Pracy i Polityki Spotecznej wynikajgca z art. 57 ustawy o Naczelnym Sagdzie Ad-
ministracyjnym jest ograniczona wytgcznie do spraw z zakresu prawa pracy i ubez-
pieczen spotecznych, nie mogt on zatem wnies¢ rewizji nadzwyczajnej w tej konkret-

nej sprawie. Rewizja nadzwyczajna Ministra Pracy i Polityki Spotecznej powinna za-
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tem byé odrzucona jako niedopuszczalna na podstawie art. 3937 § 2 KPC w zwigzku
z art. 393° KPC i z art. 10 ustawy z dnia 1 marca 1996 roku o zmianie Kodeksu po-

stepowania cywilnego.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

|. Przedstawiony w odpowiedzi na rewizje nadzwyczajng zarzut braku legity-
macji czynnej Ministra Pracy i Polityki Spotecznej do wniesienia rewizji nadzwyczaj-
nej jest bezpodstawny.

Zgodnie z przepisem art. 57 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 roku o Naczel-
nym Sadzie Administracyjnym w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen
spotecznych Minister Pracy i Polityki Spotecznej moze wnie$¢ od orzeczenia Sgdu
rewizje nadzwyczajng do Sadu Najwyzszego, zas przepis art. 10 ustawy z dnia 1
marca 1996 roku o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego, rozporzgdzen Prezy-
denta Rzeczypospolitej - Prawo upadtosciowe i Prawo o postepowaniu uktadowym,
Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o kosztach sgdowych w sprawach
cywilnych oraz niektorych innych ustaw przewiduje rozpoznawanie przez Sad Naj-
wyzszy rewizji nadzwyczajnych od orzeczen NSA przy odpowiednim zastosowaniu
przepiséw o postepowaniu kasacyjnym, a poprzez art. 393*° w zwigzku z 391 KPC,
réwniez pozostatych przepisow Kodeksu postepowania cywilnego. Wymaga zatem
rozwazenia, czy uzyte w przepisie art. 57 ust. 2 ustawy o Naczelnym Sgdzie Admini-
stracyjnym okreslenie ,w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych” nalezy
rozumie¢ w znaczeniu okreslonym w przepisie art. 476 § 2 i 3 KPC, czy tez okresle-
nie to ma znaczenie swoiste (autonomiczne).

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze wiasciwos¢ Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego do rozpoznawania skarg na czynnosci organow administracji publicznej
jest wyznaczona przepisami ustawy o Naczelnym Sagdzie Administracyjnym i przepi-
sami ustaw szczegodlnych. Decyzja Urzedu Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi
o odmowie udzielenia zezwolenia na zmiane statutu otwartego funduszu emerytal-
nego moze by¢ zaskarzona do Naczelnego Sgdu Administracyjnego z powodu jej
niezgodnosci z prawem nie na podstawie przepisu art. 16 ustawy o Naczelnym Sg-
dzie Administracyjnym, lecz na podstawie przepisu szczegolnego, jakim jest przepis
art. 202 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu fun-

duszy emerytalnych (Dz.U. Nr 139, poz. 934 ze zm.), zgodnie z ktérym na decyzje
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Urzedu Nadzoru stuzy skarga do Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Oznacza to,
ze decyzja administracyjna wydana na podstawie przepiséw tej ustawy przez Urzad
Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi moze by¢ zaskarzona do Naczelnego Sadu
Administracyjnego, przy czym bez znaczenia prawnego dla oceny dopuszczalnosci
skargi jest przedmiot i rodzaj sprawy rozstrzygnietej dang decyzjg. Wydana na pod-
stawie art. 22 ust. 2 ustawy decyzja Urzedu Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi
o0 odmowie udzielenia zezwolenia na zmiane statutu Otwartego Funduszu Emerytal-
nego Z.S. podlega zatem kognicji Naczelnego Sgdu Administracyjnego w zwigzku z
przepisem art. 202 ust. 2 tej ustawy i dla oceny dopuszczalno$ci skargi nie jest ko-
nieczne ani celowe czynienie ustalen, czy decyzja ta rozstrzyga sprawe z zakresu
ubezpieczen spotecznych czy sprawe z zakresu administracji publicznej. Jest zatem
oczywiste, ze w postepowaniu w sprawie ze skargi na decyzje Urzedu Nadzoru nad
Funduszami Emerytalnymi nie ma zastosowania przepis art. 476 § 2 i 3 KPC. Prze-
pis ten zawiera ustawowg definicje ,spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych”, a
zatem wyznacza przedmiotowy i podmiotowy zakres postepowania odrebnego ure-
gulowanego w przepisach art. 459-477 * KPC, toczacego sie przed sgdami po-
wszechnymi, do ktérych z pewnoscig nie nalezy Naczelny Sgd Administracyjny.
Przepis art. 476 § 2 i 3 KPC nie moze mie¢ zastosowania w postepowaniu w sprawie
ze skargi na decyzje Urzedu Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi o odmowie
udzielenia zezwolenia na zmiane statutu otwartego funduszu emerytalnego, mimo
zawartego w art. 59 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym odestania do od-
powiedniego stosowania przepisow Kodeksu postepowania cywilnego, bowiem
przyjecie, ze w postepowaniu tym Sgd moze rozpoznawac jedynie sprawe z zakresu
ubezpieczenia spotecznego w rozumieniu art. 476 § 2 i 3 KPC, prowadzitoby w isto-
cie do ograniczenia zakresu kognicji tego Sgdu w drodze wyktadni, co jest ewident-
nie sprzeczne z konstytucyjng dyrektywg wynikajgca z tresci art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 77 ust. 2Konstytucji RP.

Stosownie do przepisu art. 57 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczel-
nym Sadzie Administracyjnym w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen
spotecznych Minister Pracy i Polityki Spotecznej moze wnie$¢ od orzeczenia Sgdu
rewizje nadzwyczajng do Sadu Najwyzszego. Z przepisu tego wynika jednoznacznie,
ze kompetencja Ministra Pracy i Polityki Spotecznej do wnoszenia rewizji nad-
zwyczajnej jest w sensie przedmiotowym ograniczona, bowiem moze kwestionowac

w tym trybie jedynie te prawomocne orzeczenia Sadu, ktére rozstrzygajg sprawy z
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zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych. Stanowisko skarzgcego Funduszu,
ze sprawg z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych w rozumieniu art. 57
ust. 2 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym jest sprawa, o ktérej mowa w
art. 476 § 2i 3 KPC, nie jest prawidtowe. Sprawa z zakresu prawa pracy i ubezpie-
czen spotecznych zdefiniowana w ostatnio wymienionym przepisie jest bowiem
sprawg cywilng w rozumieniu art. 1 KPC, do ktérej rozpoznania nie jest powotany
Naczelny Sad Administracyjny, lecz sgdy powszechne (art. 2 § 1 KPC). Sprawa
udzielenia zezwolenia na zmiane statutu nie jest tez sprawg z zakresu ubezpieczenh
spotecznych ,nalezgcg do wtasciwosci sgdow szczegolnych”, do ktorych nalezy nie-
watpliwie zaliczy¢ sgd administracyjny, bowiem musiataby to by¢ sprawa w rozumie-
niu art. 476 § 2 i 3 KPC przekazana ustawg do wtasciwosci tego sgdu. W ocenie
Sadu Najwyzszego ocena, czy orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
wydane po rozpoznaniu sprawy ze skargi funduszu emerytalnego na decyzje urzedu
nadzoru odmawiajgcg zezwolenia na zmiane statutu funduszu jest orzeczeniem z
zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, powinna by¢ dokonana na podsta-
wie catoksztattu przepisow prawa materialnego regulujgcego te kwestie. Wskazac
nalezy w szczegolnosci na przepis art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. 0 systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. Nr 137, poz. 887 ze zm.), zgod-
nie z ktorym zadania z zakresu ubezpieczenh spotecznych okreslone ustawg wyko-
nujg otwarte fundusze emerytalne oraz przepis art. 200 ust. 1 ustawy o organizacji i
funkcjonowaniu funduszy emerytalnych stanowigcy, ze zadaniem Urzedu Nadzoru
jest ochrona interesow cztonkéw funduszy oraz uczestnikdéw pracowniczych progra-
mow emerytalnych, ktore to zadanie Urzad realizuje poprzez czynnosci i dziatania
wymienione w ust. 2 i inne dziatania przewidziane przepisami niniejszej ustawy.
Tres¢ tych przepisdw daje wystarczajgcg podstawe do przyjecia, ze sprawa udziele-
nia zezwolenia na zmiane statutu otwartego funduszu emerytalnego po pierwsze -
nie jest sprawg cywilng w rozumieniu art. 1 KPC, lecz sprawg z zakresu administracji
publicznej, ktéra nie ma charakteru cywilnoprawnego ( art. 20 ust. 3 ustawy o Na-
czelnym Sgdzie Administracyjnym), po drugie - nie jest sprawg z zakresu ubezpie-
czen spotecznych w rozumieniu art. 476 § 2 i 3 KPC, lecz sprawg z zakresu ubezpie-
czen spotecznych w rozumieniu art. 57 ust. 2 ustawy o Naczelnym Sgdzie Admini-
stracyjnym. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze uzyte w tym ostatnim przepisie
sformutowanie: ,sprawa z zakresu ubezpieczen spotecznych” ma znaczenie auto-

nomiczne, nie zas ustalone w przepisie art. 476 § 2 i 3 KPC. Prowadzi to do wniosku,
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ze Minister Pracy i Polityki Spotecznej byt uprawniony do wniesienia niniejszej rewizji
nadzwyczajne;j.

Il. Rewizja nadzwyczajna ma usprawiedliwione podstawy. Zgodnie z art. 10
ustawy z dnia 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego rewizje
nadzwyczajne od orzeczen Naczelnego Sgdu Administracyjnego rozpoznaje Sad
Najwyzszy stosujgc odpowiednio przepisy o postepowaniu kasacyjnym. Wynika stad,
ze na podstawie art. 393'* KPC Sad Najwyzszy rozpoznaje sprawe w granicach ka-
sacji, a z urzedu bierze pod rozwage jedynie niewaznos$¢ postepowania. Granice ka-
sacji wyznaczaja, miedzy innymi, podstawy kasacyjne i ich uzasadnienie (art. 393°
KPC). Oznacza to w niniejszej sprawie, iz przedmiotem rozpoznania jest zarzut razg-
cego naruszenia 1. art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 roku o organizaciji i
funkcjonowaniu funduszy emerytalnych, 2. art. 328 § 2 Kodeksu postepowania cywil-
nego, 3. art. 22 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1 i 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 roku o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym, 4. art. 8, art. 9, art. 11 Kodeksu postepowania
administracyjnego.

Trafny jest zarzut razgcego naruszenia zaskarzonym wyrokiem przepisu art. 22
ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 roku o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych, stanowigcego, ze Urzad Nadzoru odmawia zezwolenia, jezeli zmiana
statutu jest sprzeczna z prawem lub interesem cztonkéw funduszu. Z wykfadni jezy-
kowej powyzszego przepisu wynika bezspornie, ze ocena zmiany statutu otwartego
funduszu emerytalnego powinna by¢ dokonywana przez Urzgd Nadzoru pod kgtem
zgodno$ci tej zmiany z przepisami prawa lub interesem cztonkéw funduszu. Kryte-
rium zgodnos$ci z prawem i kryterium zgodnosci z interesem cztonkow sg przy tym
kryteriami alternatywnymi, na co wskazuje uzycie w tym przepisie spoéjnika ,lub”
wyrazajgcego mozliwg wymiennosc¢ tych kryteriow. Oznacza to, ze podstawg odmo-
wy udzielenia zezwolenia na projektowane zmiany statutu moze by¢ albo bezsporne
ustalenie, ze zmiany te sg sprzeczne z prawem, albo ustalenie, ze zmiany te sg
sprzeczne z interesami cztonkéw funduszu. Prowadzi to do wniosku, ze Urzad Nad-
zoru jest obowigzany odmowic udzielenia zezwolenia na zmiane statutu otwartego
funduszu emerytalnego, gdy stwierdzi stanowczo, ze zmiana ta: 1) narusza interesy
cztonkow funduszu emerytalnego, mimo ze nie jest sprzeczna z prawem, albo 2) na-
rusza interesy cztonkéw otwartego funduszu emerytalnego i jest zarazem sprzeczna
z prawem, albo 3) nie narusza interesow cztonkoéw otwartego funduszu emerytalne-

go, lecz jest sprzeczna z prawem. Wprawdzie z reguty jest tak, iz zmiana statutu
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sprzeczna z prawem narusza zarazem interesy cztonkow otwartego funduszu eme-
rytalnego, jednakze ze wzgledu na szczegolny charakter i przedmiot stosunkow
prawnych tgczacych powszechne towarzystwo emerytalne z otwartym funduszem
emerytalnym z jednej strony, z drugiej zas — czitonkéw funduszu z tymi podmiotami
prawnymi, a nadto ze wzgledu na charakter i przedmiot kompetencji nadzorczych
wykonywanych przez Urzad Nadzoru w stosunku do otwartych funduszy emerytal-
nych oraz w uwzglednieniu zakresu i przedmiotu zmian regulacji statutowej, zasadny
jest wniosek, ze zgodne z prawem zmiany statutu mogg naruszac, jak w niniejszej
sprawie, interes cztonkéw otwartego funduszu emerytalnego. Nalezy ponadto wska-
zac, ze prawu polskiemu nie jest obca metoda okreslania alternatywnych przestanek
podejmowania rozstrzygnie¢ administracyjnych lub kryteridw oceny prawidtowosci
tych rozstrzygniec (czynnosci), a mianowicie kryterium zgodnosci z prawem lub
zgodnosci z interesem (strony lub spotecznym).

W niniejszej sprawie jest niesporne, ze projektowana zmiana statutu Otwartego
Funduszu Emerytalnego ,Z.S." nie jest sprzeczna z art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy, zgod-
nie z ktérym statut funduszu okresla ,rodzaje, maksymalng wysokos$¢, sposob oraz
tryb kalkulacji i pokrywania kosztow obcigzajgcych fundusz’." Naczelny Sgd Admini-
stracyjny uznat, ze proponowane zmiany § 14 ust. 1 pkt 5 statutu odnosnie do kosz-
téw zarzgdzania, wprowadzajg zroznicowane koszty zarzgdzania w zaleznosci od
wielkosci aktywow i wskazujg jednoczesnie maksymalne kwoty, a zatem nie sg
sprzeczne z prawem. Powstaje w zwigzku z tym zagadnienie, czy Naczelny Sgd Ad-
ministracyjny nalezycie rozwazyt, czy zgodne z prawem zmiany statutu Funduszu nie
naruszajg interesow cztonkow Funduszu.

Zawarte w art. 22 ust. 2 ustawy pojecie: ,interes cztonkéw funduszu” jest poje-
ciem niedookreslonym. Zagadnienie istoty i funkcji poje¢ niedookreslonych w proce-
sie stosowania i wykfadni przepiséw (materialnego) prawa administracyjnego jest
niezwykle ztozone i sporne. Na uzytek niniejszej sprawy konieczne jest jednak pod-
kreslenie, ze uzycie w przepisie art. 22 ust. 2 ustawy pojecia ,interes cztonkéw fun-
duszu” jako kryterium oceny prawidtiowosci zmian statutu otwartego funduszu eme-
rytalnego, nie oznacza upowaznienia Urzedu Nadzoru do dziatania na zasadzie
uznania administracyjnego, lecz zobowigzuje ten organ do wykfadni tego pojecia i
zastosowania go do rozstrzygniecia konkretnej sprawy. O ile zatem upowaznienie do
podejmowania decyzji uznaniowej oznacza upowaznienie organu administracji pub-

licznej do dokonania wyboru konsekwencji prawnych stosowanej normy prawa admi-
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nistracyjnego, o tyle zagadnienie poje¢ niedookreslonych dotyczy w istocie ustawowo
okreslonych elementow stanu faktycznego sprawy administracyjnej. W rozpoznawa-
nej sprawie ustalanie konsekwencji prawnych stosowanego przez Urzad Nadzoru
przepisu art. 22 ust. 2 ustawy polegato na nieudzieleniu zezwolenia na zmiane sta-
tutu Funduszu, zas dokonana przez Urzgd konkretyzacja pojecia ,, interes cztonkow
funduszu” oznaczata w istocie ustalanie elementow stanu faktycznego, do ktérego
ten przepis mogt by¢ zastosowany. Nalezy ponadto podkresli¢, ze zgodnie z pow-
szechnie przyjetym w doktrynie poglagdem, uzycie w tekscie przepisu pojecia niedo-
okreslonego zobowigzuje organ administracji publicznej do ,doprecyzowania” (skon-
kretyzowania) tego pojecia, a na tle tak sprecyzowanego pojecia niedookreslonego,
tylko jedno rozstrzygniecie sprawy jest trafne. Organ administracji publicznej ustala-
jacy znaczenie pojecia niedookreslonego jest obowigzany nie tylko uzywac¢ uznanych
regut i metod wyktadni prawa (poje¢ prawnych), lecz powinien takze uwzglednia¢
wszelkiego rodzaju okolicznosci faktyczne i normatywne, ktére sg prawnie donioste.
Stosowanie pojec nieoznaczonych w konkretnym przypadku wymaga z reguty for-
mutowania réznorakich ocen i prognoz, bowiem nie idzie tu o pojecie niedookreslone
samo w sobie, lecz raczej o kontekst, w ktérym sie znajduje. Z tego punktu widzenia
nalezy przyjgc, ze ustalenie znaczenia uzytego w przepisie art. 22 ust. 2 ustawy po-
jecia niedookreslonego, a mianowicie ,interes cztonkéw funduszu”, nie moze by¢ do-
konane w wyniku abstrakcyjnej wyktadni tego pojecia, lecz powinno uwzgledniac
okolicznosci faktyczne konkretnej sprawy i kontekst normatywny, w ktérym to pojecie
funkcjonuije.

Trafnie podkresla Minister Pracy i Polityki Spotecznej w uzasadnieniu zarzutéow
rewizji nadzwyczajnej, ze przy ustalaniu znaczenia pojecia ,interes cztonka fundu-
szu” nalezy uwzgledni¢ okreslony przepisami ustawy charakter otwartych funduszy
emerytalnych jako podmiotéw partycypujgcych w obligatoryjnym systemie zabezpie-
czenia spotecznego obywateli. Przy okreslaniu tresci tego pojecia nalezy mie¢ zatem
na uwadze, ze otwarty fundusz emerytalny jest masg majgtkowg powstatg z wptat
cztonkéw funduszu i zarzgdzang przez powszechne towarzystwo emerytalne, ktére
rozporzgdza srodkami funduszu we wkasnym imieniu, ale na rachunek funduszu.
Przedmiotem dziatalnosci funduszu jest gromadzenie i inwestowanie srodkéw finan-
sowych z przeznaczeniem na wypfaty dla cztonkdéw po osiggnieciu przez nich wieku
emerytalnego. Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze zarzgdzanie funduszem przez pow-

szechne towarzystwo emerytalne podlega szeregu ograniczeniom przewidzianym w
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ustawie, ktdre majg na celu zagwarantowanie odpowiednio wysokiego putapu bez-
pieczenstwa zgromadzonych srodkéw funduszu i maksymailnej rentownosci ich lokat.
Fundusz ma osobowos$¢ prawng, jednakze posiada tylko jeden organ, a mianowicie
zarzad, ktérym jest spotka akcyjna - powszechne towarzystwo emerytalne. Charakte-
rystyczny dla otwartych funduszy emerytalnych jest brak w ich strukturze organu re-
prezentujgcego interesy cztonkéw funduszu. W swietle tych rozwigzan ustawowych
trafne jest stanowisko Ministra Pracy | Polityki Spotecznej, ze przez interes cztonka
funduszu powinno rozumiec¢ sie zarzgdzanie srodkami finansowymi cztonka, ktére
zostaty powierzone wybranemu funduszowi emerytalnemu, w sposob racjonalny,
zgodny z prawem oraz zasadami sztuki zarzgdzania portfelami inwestycyjnymi, w
celu osiggniecia maksymalnej rentownosci przy jednoczesnej minimalizacji ryzyka
inwestycyjnego. Interes cztonka funduszu emerytalnego to rowniez ostateczny efekt
prowadzonej dziatalnosci lokacyjnej w postaci zgromadzonych na indywidualnym
koncie cztonka srodkow, ktére zostang w formie transferu przekazane do zaktadu
ubezpieczen emerytalnych po osiggnieciu wieku emerytalnego, co z kolei pozwoli na
wykupienie wybranego swiadczenia emerytalnego.

Przy ustalaniu znaczenia pojecia "interes cztonka funduszu” nalezy uwzgled-
nia¢ réwniez przepis art. 67 ust. 1 Konstytucji RP stanowigcy, iz obywatel ma prawo
do zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na choro-
be lub inwalidztwo oraz po osiggnieciu wieku emerytalnego. Z tego wzgledu, jak traf-
nie podkreslit Rzecznik Praw Obywatelskich w swoim stanowisku, ochrona interesow
cztonkow otwartych funduszy emerytalnych, jako pozostajgca w bezposrednim
zwigzku z prawami konstytucyjnymi, do ktérych nalezy miedzy innymi prawo do za-
bezpieczenia spotecznego, nalezy do obowigzkow panstwa. Wprawdzie uzycie w art.
22 ust. 2 ustawy pojecia ,interes cztonka funduszu” nie jest rownoznaczne z przy-
znaniem publicznego prawa podmiotowego cztonkom funduszy emerytalnych, to jed-
nak powyzsza norma konstytucyjna moze stanowi¢ istotng wskazéwke w ustalaniu
tresci tego pojecia jako kryterium oceny zmian w statucie otwartego funduszu eme-
rytalnego.

Jak wskazano wyzej, sprecyzowanie znaczenia pojecia niedookreslonego, ja-
kim jest interes cztonka otwartego funduszu emerytalnego, wymaga uwzglednienia
nie tylko kontekstu normatywnego, w ktérym to pojecie funkcjonuje, lecz takze oko-
licznosci faktycznych sprawy, przy czym idzie tu zarowno o sytuacje faktyczng ist-

niejacg w dacie podejmowania decyzji, jak i sytuacje faktyczng, ktéra powstanie w
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przysztosci (prognoza). Wynika to z faktu, iz interes cztonkéw funduszu emerytalne-
go nie jest jedynie interesem biezgcym relatywizowanym wytgcznie do aktualnych
okolicznosci stanu faktycznego, lecz jest interesem ,dtugofalowym” w tym przynajm-
niej znaczeniu, ze winien by¢ odniesiony do wysokosci swiadczenia, jakie cztonek
funduszu otrzyma po osiggnieciu wieku emerytalnego. W zwigzku z tym interes
cztonka Funduszu nie moze by¢ utozsamiany jedynie z wasko rozumianym biezgcym
interesem finansowym, wigzanym wytgcznie z kosztami funkcjonowania Funduszu
pokrywanymi bezposrednio z jego aktywow, lecz nalezy uwzglednié, ze interes
cztonka funduszu jest nalezycie chroniony, gdy nastepuje przyrost wartosci aktywoéw
Funduszu, dzieki czemu cztonek Funduszu przechodzac na emeryture moze otrzy-
mac wyzsze Swiadczenie.

Przy ustalaniu znaczenia pojecia ,interes cztonka funduszu” nalezy mie¢ na
uwadze, ze miedzy interesem finansowym akcjonariuszy powszechnego towarzy-
stwa emerytalnego a interesem cztonkéw funduszy emerytalnych moze powstaé
sprzecznos$¢, zwtaszcza zas w sytuacji, gdy jak w niniejszej sprawie, powszechne
towarzystwo emerytalne pokrywa czes¢ kosztéw zwigzanych z realizacjg transakcji
dotyczgcych aktywow funduszu, przechowywania tych aktywdw oraz kosztéw za-
rzgdzania funduszem bezposrednio z aktywow funduszu. Rozstrzygniecie tej
sprzecznosci wymaga od organu administracji publicznej bezspornego ustalenia, w
czym w tym wypadku wyraza sie interes akcjonariuszy powszechnego towarzystwa
emerytalnego i jaka jest tresc interesu cztonkéw otwartego funduszu emerytalnego.
Organ administracji publicznej powinien w tym wypadku wzigé pod rozwage te oko-
licznosc¢, ze powszechne towarzystwo emerytalne zarzgdza otwartym funduszem
emerytalnym w ramach swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktéra jest
wszakze ograniczona, przy czym granice tej swobody sg wyznaczone w ten sposob,
ze towarzystwo powinno prowadzic te dziatalnos¢ nie tylko zgodnie z przepisami
obowigzujgcego prawa, lecz rowniez w zgodzie z interesem cztonkéw funduszy eme-
rytalnych. Organ administracji publicznej jest zatem obowigzany wywazy¢ wchodzg-
ce w gre interesy cztonkéw funduszu emerytalnego i interesy akcjonariuszy pow-
szechnego towarzystwa emerytalnego i rozstrzygnac, czy projektowane przez towa-
rzystwo emerytalne zmiany statutu funduszu emerytalnego stuzg urzeczywistnieniu
interesdw akcjonariuszy z naruszeniem interesow cztonkéw funduszu emerytalnego,

czy tez nie naruszajg interesow cztonkow funduszu emerytalnego.
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Decyzje organéw administracji publicznej wydane na podstawie przepiséw
zawierajgcych pojecia niedookreslone podlegajg kontroli sgdu administracyjnego pod
katem ich zgodnosci z prawem. Oznacza to, ze sgd administracyjny jest upowaznio-
ny i zobowigzany do oceny zgodnosci z prawem procesu wyktadni i stosowania pojec
niedookreslonych przez organ administracji publicznej, ktory wydat zaskarzong decy-
zje. Uwzgledniajgc jednakze naszkicowang wyzej istote poje¢ niedookreslonych, kto-
rych konkretyzacja przez organ administracji publicznej powinna bra¢ pod rozwage
zarowno kontekst normatywny, w ktérym dane pojecie funkcjonuje, jak i okolicznosci
stanu faktycznego sprawy rozstrzyganej na podstawie przepisu zawierajgcego poje-
cie niedookres$lone, nalezy wskazac, ze Sgd administracyjny powinien dokonaé
oceny zgodnosci z prawem wyktadni tego pojecia i zgodnosci z prawem ustalen fak-
tycznych dokonanych przez organ celem konkretyzacji pojecia niedookreslonego.

W rozpoznawanej sprawie Naczelny Sad Administracyjny dokonat, wbrew za-
rzutom rewizji nadzwyczajnej, wyktadni pojecia ,interes cztonkéw funduszu” poprzez
odniesienie tego interesu do intereséw powszechnego towarzystwa emerytalnego.
Sad stwierdzit mianowicie, ze nie ma prawnie uzasadnionych powodoéw, aby doma-
gac sie od towarzystwa emerytalnego przyjecia na siebie obowigzku ponoszenia
czesci kosztéw dziatalnosci funduszu ponad miare okreslong w ustawie. Sgd uznat
tym samym, ze pokrywanie przez powszechne towarzystwo emerytalne kosztéw
okreslonych w art. 136 ust. 2 ustawy w granicach tego przepisu nie narusza intere-
séw cztonkdéw otwartego funduszu emerytalnego. Poglad ten nie jest trafny, bowiem
pozbawia prawnej doniostosci drugie alternatywne kryterium wymienione w art. 22
ust. 2 ustawy, a mianowicie interes cztonkéw funduszu, a w konsekwencji narusza
dyrektywe wykfadni jezykowej, zgodnie z ktdrg niedopuszczalne jest takie ustalenie
Znaczenia przepisu, przy ktérym pewne jego zwroty traktowane sg jako zbedne.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzajgc, ze w swoiscie rozumianym inte-
resie cztonkéw funduszu emerytalnego moze leze¢ nieuszczuplanie zasobdéw fundu-
szu kosztami jego dziatalno$ci uznat jednoczesnie, ze nie tak rozumiane interesy
powinny by¢ przedmiotem dziatan ochronnych Urzedu Nadzoru. Tym samym Sad
przyjat, ze interes cztonka funduszu w rozumieniu art. 22 ust. 2 ustawy nie stanowi
przeszkody w pokrywaniu bezposrednio z aktywow kosztow zarzgdzania funduszem
pod warunkiem, iz ustalona w statucie kwota nie przekracza granicy okreslonej w
przepisach ustawy. Sad trafnie stwierdzit, ze z interesami cztonkéw funduszu nie

sposob nie tgczy¢ kondycji finansowej towarzystwa emerytalnego zarzadzajgcego
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srodkami finansowymi funduszu, lecz nie wyjasnit natury i charakteru tych zwigzkow i
zaleznosci oraz nie odnidst tego stwierdzenia do okolicznos$ci faktycznych rozpozna-
wanej sprawy, w szczegolnosci zas nie dokonat oceny ustalen przeprowadzonych
przez Urzad Nadzoru odnosnie do konsekwencji projektowanych zmian statutu Fun-
duszu w sferze interesu cztonkow Funduszu. Sad uchylit sie od oceny, czy zmiana
statutu spowoduje obcigzenie aktywow Funduszu, a tym samym dodatkowe obcig-
zenia finansowe dla cztonkéw Funduszu, czy zmiana ta, jak twierdzi Urzad Nadzoru,
ma na celu wytgcznie poprawe rentownosci Towarzystwa. Nalezy bowiem przyjac, ze
gdy Sad kwestionuje wykfadnie pojecia niedookreslonego przedstawiong w zaskar-
zonej decyzji, wowczas jest obowigzany nie tylko oceni¢ zgodnos$¢ tej wyktadni z
przepisami prawa (materialnego), lecz takze oceni¢ zgodnosc z prawem (procedural-
nym) ustalen faktycznych dokonanych przez organ administracji publicznej. Nie
mozna bowiem wykluczyé, ze przeprowadzenie przez Sad kontroli ustalen faktycz-
nych stanowigcych dla Urzedu Nadzoru podstawe do przyjecia okreslonego rozu-
mienia pojecia ,interes cztonkdéw funduszu” wymagatoby przeprowadzenia postepo-
wania dowodowego, w szczegolnosci zas dopuszczenia dowodu z opinii biegtych.
Sad nie moze jednak zakwestionowaé merytorycznej poprawno$ci ustalen faktycz-
nych w tym zakresie, lecz jedynie prawidtowosc¢ tych ustalen z punktu widzenia ich
zgodnosci z przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego. W zwigzku z tym
nasuwa sie wniosek, ze ocena sgdowa przeprowadzonej przez Urzgd Nadzoru kon-
kretyzacji pojecia ,interes cztonkow funduszu” jest ograniczona w tym sensie, ze
skoro zagadnienie poje¢ nieoznaczonych dotyczy w istocie ustawowo okreslonych
elementow stanu faktycznego sprawy administracyjnej, to powyzsza ocena w tym
zakresie moze odnosic¢ sie w przewazajgcej mierze do zgodnosci ustalen podstawy
faktycznej decyzji z przepisami postepowania administracyjnego.

Nie jest trafny zarzut razgcego naruszenia zaskarzonym wyrokiem przepisu
art. 328 § 2 KPC. Nalezy mie¢ przede wszystkim na uwadze, ze powyzszy przepis
ma z mocy art. 59 ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym odpowiednie za-
stosowanie do uzasadnien orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego. W
zwigzku zatem z istotg postepowania sgdowoadministracyjnego, w ktérym nie pro-
wadzi sie postepowania dowodowego w takim zakresie, w jakim jest wymagane w
postepowaniu sgdowym uregulowanym przepisami KPC, obowigzek wskazania pod-
stawy faktycznej w rozumieniu przepisu art. 328 § 2 KPC jest niewatpliwie ograni-

czony. W odniesieniu zas do obowigzku wyjasnienia podstawy prawnej rozstrzygnie-
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cia, nalezy stwierdzi¢, ze Sgd wykonat ten obowigzek, mimo iz uzasadnienie jest la-
koniczne i nie odnosi sie do wielu istotnych aspektow prawnych tej ztozonej sprawy.
Zarzut naruszenia powyzszego przepisu przez Sad nie moze bowiem opierac sie na
zatozeniu, ze przedstawiona przez Sgd argumentacja prawna jest nieprawidtowa lub
niepetna . W zwigzku z tym nietrafny jest rowniez zarzut razgcego naruszenia przepi-
sow art. 8, 9, 11 KPA w zwigzku z art. 59 ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyj-
nym. Wymienione przepisy KPA realizujg bowiem w postepowaniu administracyjnym
funkcje, ktére w postepowaniu sgdowoadministracyjnym spetnia uzasadnienie orze-
czenia sgdowego. Wnoszgcy rewizje nadzwyczajng nie przedstawit argumentow i
dowoddw, ze Sad naruszyt razgco te przepisy w toku postepowania zakornczonego
zaskarzonym wyrokiem.

Biorgc powyzsze pod rozwage Sad Najwyzszy orzekt jak w sentenciji.



