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Prezentowane teksty są publikowane w języku polskim. Są one dostępne dzięki Europejskiemu Obserwatorium Stosunków Przemysłowych (EIRO) dla wszystkich użytkowników baz danych EIROline. EIRO jest projektem Europejskiej Fundacji na rzecz Poprawy Warunków Życia i Pracy. Fundacja nie zajmuje się opracowaniem prezentowanych tekstów i nie w związku z tym nie odpowiada za treść zamieszczonych informacji. Odpowiedzialność  za prezentowane teksty ponosi Polskie Centrum Monitorowania Stosunków Przemysłowych, które przygotowuje powyższe opracowania. Szczegóły na temat każdego z tekstów są zamieszczone w „About this record”. 

Jan Czarzasty 

Kontrowersje wokół zniesienia zasiłków przedemerytalnych

The Controversy Surrounding Abolition of the Pre-Retirement Dole

Pod koniec ubiegłego roku (17 grudnia) w jednej z ustaw okołobudżetowych zniesiono zasiłki przedemerytalne (odtąd nie przyznaje się nowych, ale wypłata już przydzielonych jest kontynuowana). Według danych z końca sierpnia b.r. zasiłki te pobierało blisko 350 tysięcy zarejestrowanych bezrobotnych. Zmianę przepisów zaskarżyły do Trybunału Konstytucyjnego niezależnie od siebie cztery uprawnione do tego ciała, w tym obie główne centrale związkowe: OPZZ i NSZZ Solidarność.

In late 2001 (on December 17, to be exact), one of the statutory instruments accompanying Poland’s national budget did away with the pre-retirement dole; no new benefits of this sort are now extended, although the disbursement of pre-retirement doles allocated in the past is being continued. As of August 2002, almost 350 000 registered unemployed had collected such benefits. The amendment of the pre-retirement benefit laws has been challenged before Poland’s Constitutional Tribunal (Trybunał Konstytucyjny) by four entities with locus standi in the case (acting independently of one another), including the country’s two principal union organisations –All-Poland Aliance of Trade Unions (Ogólnopolskie Porozumienie Związków Zawodowych) and NSZZ Solidarity (NSZZ Solidarność).

Instytucja zasiłku przedemerytalnego i jej funkcjonowanie

Zasiłek przedemerytalny był do ubiegłego roku jednym z instrumentów polityki zatrudnienia stosowanym przez państwo do stymulowania podaży pracy. Podstawę prawną tego rozwiązania stanowiła ustawa o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezrobociu z 1994 roku. Zasiłek ów pozwalał ludziom, którzy nie nabyli wprawdzie jeszcze prawa do emerytury, co w myśl aktualnie obowiązujących przepisów uzależnione jest od osiągnięcia odpowiedniego wieku (odpowiednio 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mężczyzn) oraz wysługi lat, wcześniejsze zaprzestanie pracy oraz uzyskanie gwarantowanego świadczenia wypłacanego ze środków Funduszu Pracy. Fundusz Pracy, funkcjonujący od 1990 roku, jest państwowym funduszem celowym, działającym na rzecz łagodzenia skutków bezrobocia, poprzez różne formy transferów, z zasiłkami dla bezrobotnych na czele, oraz finansowanie programów aktywizacji zawodowej dla bezrobotnych. Utrzymywany jest ze składek odprowadzanych przez pracodawców za zatrudnianych przez nich pracowników, dotacji budżetu państwa oraz innych źródeł, jak np. kredyty, odsetki z lokat bankowych itp. 

Zasiłek przedemerytalny pobierany jest do momentu uzyskania prawa do emerytury. Uzyskanie zasiłku przedemerytalnego uzależnione było od wypełnienia tych samych wymogów jak w przypadku zasiłku dla bezrobotnych, a więc przyznanie przez powiatowy urząd pracy statusu bezrobotnego, wśród których najważniejsze były: brak zatrudnienia i nie wykonywanie innej pracy zarobkowej, jak również wiek poniżej emerytalnego oraz nie nabycie praw do emerytury lub renty z tytułu utraty zdrowia. 

Ustawa, o której mowa wprowadziła dwa odrębne rodzaje transferów przedemerytalnych, a mianowicie: zasiłek oraz świadczenie. Wspólnym dla obydwu warunkiem progowym była kwalifikacja ubiegającego się do statusu bezrobotnego uprawnionego do zasiłku dla bezrobotnych. Różnica pomiędzy nimi wynikała z odmiennego sformułowania warunków dotyczących wieku i stażu pracy niezbędnych dla uzyskania każdego z nich, przy czym w wypadku zasiłku wymagania były obniżone. Podczas gdy warunki uzyskania świadczenia obejmowały osiągnięcie minimalnego wieku (58 lat dla kobiet oraz 63 lata dla mężczyzn) oraz przepracowanie okresu uprawniającego do emerytury (35 lat dla kobiet oraz 40 lat dla mężczyzn), względnie były nieco złagodzone w razie ustania stosunku pracy z przyczyn dotyczących zakładu pracy (przez co rozumieć należy upadłość zakładu), to prawo do zasiłku przysługiwało osobom legitymującym się stażem pracy o długości 30 lat w przypadku kobiet oraz 35 lat w przypadku mężczyzn, a okresy te ulegały dalszemu skróceniu do 25 lat w przypadku kobiet oraz 30 lat w przypadku mężczyzn, jeśli na ten okres przypadało co najmniej 15 lat przepracowanych w warunkach szczególnych, w myśl przepisów emerytalnych. Wysokość zasiłku przedemerytalnego ustalono na 120% zasiłku dla bezrobotnych, względnie na 160%, jeżeli pobierał go mieszkaniec terenów dotkniętych szczególnie wysokim bezrobociem strukturalnym, a ustanie pracy nastąpiło z przyczyn dotyczących zakładu pracy. Wysokość świadczenia przedemerytalnego wynosi z kolei 90% kwoty emerytury ustalonej przez organ rentowy. 

W zamyśle ustawodawcy instytucja zasiłku przedemerytalnego, obok świadczeń przedemerytalnych, stanowić miała ważny element restrukturyzacji zatrudnienia w gospodarce narodowej, przede wszystkim jej sektorów schyłkowych, zaliczających się do przestarzałych gałęzi przemysłu. Wyrazem tego stało się udzielenie prerogatyw Radzie Ministrów (których przejściowo jej następnie pozbawiono) do wydawania rozporządzeń przyznających świadczenia przedemerytalne osobom tracącym pracę w wyniku restrukturyzacji ich sektorów, a nie posiadających minimalnych okresów stażu pracy. Z możliwości tej rząd skorzystał m.in. w odniesieniu do przemysłu zbrojeniowego, uruchamiając w roku 1999 na czas określony (do końca 2000 roku) wypłatę na preferencyjnych warunkach świadczeń dla pracowników tego sektora zwalnianych w ramach programu restrukturyzacji. 

Według danych Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej w roku 2000 zasiłki przedemerytalne pobierało 222 tysiące osób, natomiast świadczenia przedemerytalne – 55 tysięcy, w roku 2001 z kolei 288 tysięcy ludzi korzystało z zasiłków, a 90 tysięcy ze świadczeń (wszystkie przytoczone wielkości są średniomiesięczne). Według doniesień dziennika Rzeczpospolita, rzesza biorców osiągnęła w sierpniu b.r. poziom 349 tysięcy beneficjentów zasiłków oraz 141 tysięcy pobierających świadczenia. Skokowy przyrost liczby ubiegających się o zasiłki przedemerytalne, jaki nastąpił pod koniec 2001 roku (według informacji Rzeczpospolitej w grudniu złożono w tej sprawie 45 tysięcy wniosków), spowodowany był krążącymi (i faktycznie potwierdzonymi u schyłku roku) pogłoskami o przygotowywanym zniesieniu zasiłków. W rezultacie w urzędach pracy rejestrowali się jako bezrobotni ludzie spełniający kryteria formalne potrzebne do zasiłku przedemerytalnego, a mający utracić pracę z upływem roku, często skracając przy tym okresy wypowiedzenia, w celu uzyskania przed zmianą przepisów niewielkiego, ale pewnego (i z tego względu szczególnie cennego w rejonach o ponadprzeciętnie wysokiej stopie bezrobocia) dochodu z tytułu zasiłku. Bazując na statystykach MPiPS, można stwierdzić, że koszty zasiłków i świadczeń przedemerytalnych w zeszłym roku wyniosły 3.383.732.000 złotych i były niewiele mniejsze niż suma przeznaczona na zasiłki dla bezrobotnych.

Zniesienie zasiłków przedemerytalnych i konsekwencje tego kroku

Rząd, przygotowując projekt budżetu na przyszły rok, kierował się priorytetowym celem ograniczenia deficytu, czego konsekwencją były cięcia po stronie wydatków. W rezultacie 17 grudnia, kiedy uchwalono pakiet ustaw okołobudżetowych, instytucja zasiłku przedemerytalnego została zlikwidowana. Oszczędności z tytułu zniesienia zasiłków przedemerytalnych obliczane były na około 115 milionów złotych. Dokonano również w ustawie o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezrobociu zmian w zakresie warunków uzyskania świadczenia przedemerytalnego, czyniąc je dodatkowo dostępnymi dla kobiet mających ukończone 50 lat i 30 lat pracy oraz mężczyzn liczących przynajmniej 55 lat z 35 latami stażu pracy. Tym samym kategoria uprawnionych do świadczenia została poszerzona. Jednakże osoby, które przed wejściem w życie znowelizowanych przepisów nabyły prawo do zasiłku, utraciły wskutek tego możliwość uzyskania na nowych zasadach świadczenia przedemerytalnego, w wyższej niż zasiłek kwocie. Wprowadzono wreszcie dodatkowy warunek nabycia prawa do świadczenia: przepracowanie w ostatnim zakładzie pracy co najmniej sześciomiesięcznego okresu, gdy poprzednio uwzględniany był okres przebywania na zasiłku dla bezrobotnych. 

Gwałtowny sposób zmiany przepisów wywołał falę krytyki. Sprawa została nagłośniona w środkach masowego przekazu, również przez organizację reprezentującą biorców świadczeń: Ogólnopolskie Stowarzyszenie Osób w Wieku Przedemerytalnym. Ustawodawcy zarzucano przede wszystkim dokonanie zmian bez stosowanego zwykle vacatio legis (w omawianym przypadku przepisy w nowym kształcie zaczęły obowiązywać niemal natychmiast: 1 stycznia 2002 roku). Zabrakło również przepisów przejściowych, które osobom odchodzącym z pracy i nabywającym prawo do świadczeń przedemerytalnych pozwoliłyby wybrać korzystniejsze dla nich rozwiązanie. Tryb zniesienia zasiłków został zaskarżony jako sprzeczny z konstytucją do Trybunału Konstytucyjnego niezależnie od siebie przez obie największe centrale związkowe: OPZZ i NSZZ Solidarność, a oprócz nich przez grupę posłów prawicowej Ligi Polskich Rodzin oraz Radę Powiatu Bydgoszcz. Wnioski będą rozpatrywane łącznie, a skumulowane zarzuty wobec zaskarżonych przepisów obejmują, poza brakiem vactio legis i przepisów przejściowych, podważenie zaufania obywateli do państwa i prawa, a także nie dotrzymanie ustawowego trybu konsultacji przepisów ze związkami zawodowymi oraz nieuregulowanie sytuacji osób, które uzupełniały czas brakujący im do uzyskania stażu pracy uprawniającego do zasiłku przedemerytalnego, pobierając zasiłek dla bezrobotnych. 

Komentarz

Nieznany jest jeszcze wprawdzie termin rozpatrzenia skarg na wprowadzone zmiany przepisów, jednakże fakt niezależnego ich złożenia przez cztery uprawnione podmioty, a ponadto waga sprawy zarówno z perspektywy finansów publicznych, jak i adresatów przepisów – kilkusettysięcznej grupy zainteresowanych, każą śledzić z uwagą rozwój wydarzeń. Przewidywane przez rząd oszczędności dla budżetu państwa mogą bowiem okazać się niższe niż pierwotnie zakładane. Co więcej, pośpieszny tryb zniesienia zasiłków przedemerytalnych w imię doraźnych korzyści budżetu, czego konsekwencje poniosła upośledzona ekonomicznie grupa obywateli, bynajmniej nie służy budowaniu zaufania społeczeństwa do państwa i ustanawianego przez niego prawa (Jan Czarzasty, Instytut Spraw Publicznych oraz  Szkoła Główna Handlowa).

