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Stanowisko Pracodawcéw Rzeczypospolitej Polskiej do projektu ustawy o

zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw

Celem projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw ma na celu:

1. Obnizenie poziomu dtugu publicznego oraz kosztéw jego obstugi.

2. Obnizenie deficytu sektora finanséw publicznych poprzez wprowadzenie

wydatkowej reguty dyscyplinujace;.

3. Wzmocnienie norm ostrozno$ciowych w budzecie panstwa.
Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej przedstawiajg swoje uwagi do przedfozonego
projektu.
Zgodnie z opiniowanym dokumentem przyjmowane przez Rade Ministrow projekty
ustaw, ktoérych skutkiem finansowym moze by¢ zwiekszenie wydatkéw jednostek
sektora finans6w publicznych w stosunku do wielko$ci wynikajacych z
obowigzujacych przepiséw, majg okresla¢é maksymalny limit tych wydatkéw,
wyrazony kwotowo, na okres 10 lat obowigzywania ustawy, oddzielnie dla kazdego
roku. Jest to dobre rozwigzanie. Bedzie miato charakter dyscyplinujacy w odniesieniu
do wydatkowania pieniedzy publicznych. Tym bardziej, ze opiniowany projekt
przewiduje takze wprowadzenie mechanizméw korygujacych, ktére beda stosowane
w przypadku przekroczenia lub zagrozenia przekroczenia przyjetego na dany rok
poziomu skutkéw finansowych. Popieramy rozwigzanie zgodnie z ktéorym wejscie w
zycie przepiséw wykonawczych nie bedzie mogto skutkowaé zmiang limitu wydatkéw
jednostek sektora finanséw publicznych okreslonego w ustawie, na podstawie ktorej
wydawany jest przepis. Te wszystkie mechanizmy bedg stosowane tylko w stosunku
do rzadowych projektéw ustaw. Trzeba pamietaé, ze wprowadzane w zycie sg takze
projekty poselskie, senackie, prezydenckie oraz obywatelskie. Takich ustaw, ktére
rowniez moga mie¢ wydatkowe skutki dla budzetu panstwa, projektowane zasady nie
beda obowigzywad.
Zobowigzanie agencji wykonawczych, NFZ — u oraz panstwowych Qsc’Jb prawnych
utworzonych na podstawie odrebnych przepisbw w celu wykonania zadan
publicznych do lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u Ministra Finanséw
jest maskowaniem rzeczywistego stanu finanséw publicznych. Podmioty te powinny
mie¢ swobode w deponowaniu wolnych érodkéw — wigksze mozliwo$ci uzyskiwania

dodatkowych przychodéw.



Co do zasady popieramy proponowane wzmocnienie procedur ostrozno$ciowych.
Negatywnie oceniamy jednak dodanie lit. f w pkt 2 ust. 1 art. 86 ustawy — w
przypadku przekroczenia drugiego progu ostroznosciowego dotacja dla PFRON, na
dofinansowanie wynagrodzen oséb niepetnosprawnych wynositaby nie co najmniej
$rodkéw zaplanowanych na realizacje tego zadania na dany rok, lecz maksymalnie
30%. W Swietle ostatniej nowelizacji ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych mogtoby to praktycznie zastopowaé
system doptat do wynagrodzen oséb niepetnosprawnych. Miatoby to daleko idace
negatywne skutki zaréwno dia niepetnosprawnych pracownikéw, jak i ich
pracodawcow.

Zgodnie z projektowanym art. 112a kwota wydatkéw budzetu panstwa na zadania
publiczne nie bedzie mogta by¢ wieksza, niz kwota srodkéw przeznaczonych na ich
realizacje w roku poprzednim powiekszona w stopniu odpowiadajacym prognozie
inflacji powiekszonej o 1 punkt procentowy. Zasada ta bedzie dotyczy¢ tylko
wydatkow niesztywnych, tj. tylko ok. 25% wydatkdw budzetu i obowigzywaé do czasu
zdjecia z Polski procedury nadmiernego deficytu. Dlatego, efekt w postaci
ograniczenia wzrostu wydatkéw budzetu bedzie ograniczony. Potrzebne jest pilne
przedstawienie $ciezki ograniczenia wydatkéw prawnie zdeterminowanych, ktére
wcigz bedg decydowac¢ o ostatecznym ksztaicie budzetu i catkowitym poziomie
wydatkéw. Bez takich dziatan nie moze by¢ mowy o stabilizacji finanséw publicznych.
Nie widzimy takze uzasadnienia dla faktu, ze opiniowany mechanizm bedzie
stosowany tylko w okresie natozenia na Polske procedury nadmiernego deficytu.
Poziom zadtuzenia Polski osiagnat takie rozmiary, ze wszelkie mechanizmy
oszczednosciowe powinny by¢ stosowane, az do momentu gdy osiggniemy trwatg
stabilizacje finanséw publicznych. Zdjecie procedury nadmiernego deficytu nie jest
rédwnoznaczne z tym, ze finanse publiczne danego kraju sg stabilne. Dowodzi tego
fakt, ze Polska byta objeta procedura nadmiernego deficytu w latach 2004 — 2008.
Nastepnie zostat zdjety, a zadluzenie nadal wzrastato, co spowodowato ponowne
objecie naszego kraju wspomniang procedura. '

Negatywnie oceniamy projektowane zmiany w ustawie o podatku dochodowym od
towardw i ustug. Propozycja dalszego podnoszenia stawek podatku VAT w
przypadku przekroczenia drugiego progu ostroznoéciowego to. wprowadzenie
mechanizmu, ktory datby efekt krétkoterminowy, a w diuzszym okresie zdtawitby
wzrost gospodarczy. Bez niego finanse publiczne nie odzyskajg réownowagi. W
miejsce takich rozwigzan potrzebne sa bardziej zdecydowane dziatania po stronie

wydatkowej budzetu.
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W odpowiedzi na pismo z dnia 12 listopada 2010 r., GMS-WP-183-198/10 uprzejmie
przesytam uwagi Sadu Najwyzszego do rzadowego projektu ustawy o zmianie

ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw.
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Uwagi
do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw
(druk nr 3576)

Rzadowy projekt wprowadza m. in. zmiany w ustawie z 17 grudnia 1998 r. 0 emery-
turach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227
ze zm.).

Proponowana zmiana polega na dodaniu do ustawy przepisu art. 103a.

TreScig tego przepisu jest zawieszenie prawa do emerytury bez wzgledu na wyso-
koS¢ uzyskiwanego przez emeryta przychodu z tytutu zatrudnienia kontynuowanego bez
uprzedniego rozwigzania stosunku pracy.

Mimo akceptacji dia ratio legis proponowanej zmiany nalezy mie¢ zastrzezenia do
sformutowania przepisu art. 103a. Zastrzezenia wynikajg z nastepujgcej argumentaciji.

I. Swiadczenia z ubezpieczenia spotecznego (zasitek chorobowy, renta inwalidzka,
renta rodzinna) przystugujg w razie zajScia okreslonej przez przepisy sytuacji zyciowej
ubezpieczonego (np. czasowej niezdolnosci do pracy, inwalidztwa, utraty zywiciela). Te
sytuacje zyciowe to dla ubezpieczen spotecznych zdarzenia ubezpieczeniowe albo ryzyko.

Zajscie danego ryzyka oznacza, ze jezeli ubezpieczony spetnit warunki nabycia
prawa do danego $wiadczenia, to instytucja ubezpieczeniowa (ZUS) bedzie mu je wypta-
cala O ile jednak ustawodawca jest dos¢ konsekwentny w okresleniu tresci wymienionych
wyzej ryzyk, o tyle w odniesieniu do ryzyka emerytalnego nie moze si¢ zdecydowaé, w
jakiej sytuacji zyciowej ubezpieczonego ma przystugiwaé emerytura.

Teoretycznie sg dwie mozliwosci okreslenia tresci tego ryzyka, tj. -

— albo jako osiggniecie okreslonego przez ustawe wieku zwanego emerytal-
nym,



~ albo jako prawo do zaprzestania pracy po osiggnieciu okreslonego wieku
emerytalnego.

Przyjecie pierwszej koncepcji ma te skutki, Zze nie mozna stosowa¢ instytucji zawie-
szenia prawa do emerytury w razie kontynuowania przez emeryta zatrudnienia. Instytucja
zawieszania prawa ma zastosowanie, gdy ryzyko przestaje zachodzi¢. Ryzyko pojmowane
jako okreslony wiek emerytalny nigdy nie przestanie zachodzi¢ (nigdy nie bedzie sie miato
mniej lat niz wymagany wiek emerytalny).

Konstrukcja prawna ryzyka emerytalnego, rozumianego jako samo osiggnigcie wie-
ku (warunkiem nabycia prawa jest wowczas ewentualnie tylko staz ubezpieczeniowy) nie
wystepuje w ubezpieczeniu spotecznym. Swiadczenie ze $rodkdw spotecznych (emerytu-
re) przyznaje sie nie z tytutu dozycia okreslonego wieku (jako dodatek do wynagrodzenia
za prace), ale za odejscie z rynku pracy po osiggnieciu okreslonego wieku (tj. za rezygna-
cje z wynagrodzenia za prace). Inaczej méwiac, trescig ryzyka emerytalnego jest prawo do
zaprzestania pracy, a osiggnigcie wieku i stazu sg warunkami nabycia prawa do emerytu-
ry. Przy tej koncepcji mozliwe jest stosowanie konstrukcji zawieszenia prawa do emerytu-
ry, bo tak rozumiane ryzyko moze przesta¢ zachodzi¢ w sytuacji, kiedy emeryt wrdci na
rynek pracy tj. podejmie zatrudnienie (zob. Inetta Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstruk-
cje prawne ubezpieczenia spotecznego, Lexis Nexis Wyd. 2010 r.).

Polski ustawodawca konstrukcje ryzyka emerytalnego jako prawo do zaprzestania
pracy stosowat na gruncie ustaw emerytalnych obowigzujacych do 31 grudnia 1998 r. Na
gruncie obecnie obowigzujgcej ustawy z 17 grudnia 1998 r. ustawodawca juz kilkakrotnie
zmieniat poglady w tej kwestii. [ tak od 1 stycznia 1999 r. do 1 lipca 2000 r. ryzykiem byto
osiagniecie wieku. Od 1 lipca 2000 r. do 8 stycznia 2009 r. trescig ryzyka byto prawo do
zaprzestania pracy, a od 8 stycznia 2009 r. — osiggniecie wieku emerytalnego. Od 1 stycz-
nia 2011 r. zgodnie z proponowang zmiang przepiséw bedzie nim prawo do zaprzestania
pracy.

Zmiane tresci ryzyka osiagnie si¢ przez dodanie art. 103a, do ktérego merytorycz-
nej treSci nie mozna mie¢ zastrzezen, ale zastrzezenia sg co do sformutowania.

Nalezy bowiem zauwazyé, ze ustawodawca postuguje sie pojeciem zawieszenia
prawa zarowno do okreé$lenia sytuacji, w ktorej ryzyko jeszcze nie zaszio (nie zostat roz-
wigzany stosunek pracy) jak i do sytuacji w ktdrej ryzyko zaszio (stosdnek pracy zostat
rozwigzany), ale nastgpit powrét na rynek pracy (czyli doszto do zawieszenia trwania ryzy-
ka).

W pierwszej sytuacji zawieszona zostaje realizacja nabytego (ex lege) prawa z po-
wodu niezajscia ryzyka, a w drugiej - w wyniku stosowania regut zbiegu emerytLiry i dodat-
kowego zarobku.



Przepis konstruujgcy tres¢ ryzyka powinien wiec postugiwaé sie zwrotem ,, realiza-
cje nabytego prawa zawiesza sie ...”, natomiast przepisy regulujgce zbieg prawa do eme-
rytury i zarobku powinny uzywac okreslenia ,wyptate $wiadczenia zawiesza sie ....".

ll. Instytucja zawieszenia wyptaty emerytury jest instrumentem, ktory paristwo mo-
Ze wykorzystywac jako regulator rynku pracy (jak przebiegato to w naszym prawie — zob.
szczegodtowo Inetta Jedrasik-Jankowska, Pojecie i konstrukcja ubezpieczenia spoteczne-
go, wyd. 2009 r., str. 179 — 185). | |

Zawieszenie moze by¢ stosowane wytgcznie przy tresci ryzyka emerytalnego poj-
mowanego jako prawo do zaprzestania pracy po osiggnieciu okreslonego wieku (i stazu),

bo tylko przy tej treéci ryzyka moze ono (chwilowo) przestaé¢ zachodzi¢, co spowoduje ko-
niecznos¢ wstrzymania wyptaty swiadczenia.

Zawieszenie wyptaty Swiadczenia jest wiec skutkiem zawieszenia realizacji ryzyka
ubezpieczeniowego. Ryzyko nalezy za$ odréznia¢ od warunkow nabycia prawa, ktére raz
spetnione nigdy nie przestang zachodzié.

Za kryterium powrotu na rynek pracy uznaje sie okreslong w ustawie wysokos¢
osigganych przez emeryta zarobkéw. Przy nizszych zarobkach niz okreslone ustawodaw-
ca przyjmuje fikcje prawng, ze powrét na rynek nie nastapit (ryzyko trwa nadal).

Polski ustawodawca mozliwo$é¢ tgczenia emerytury z zarobkami uzaleznia od faktu
osiggniecia powszechnego wieku emerytalnego i wysokosci osigganych zarobkéw. Inaczej
moéwigc nie stosuje sie zasady wstrzymania wyptaty $wiadczenia w odniesieniu do -osdb,
ktore osiggnety powszechny wiek emerytalny oraz do osoéb, ktére nie osiggnety tego wieku
jezeli ich przychdd nie przekracza 70 % przecietnego wynagrodzenia. Wyzszy przychéd
osiagany przez osoby ktére nie osiagnety powszechnego wieku emerytalnego, powoduje

czesciowe lub catkowite wstrzymanie wyptaty emerytury.

Hi. Wyzej wymienione reguly i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego nie
zawsze sg prawidiowo uzywane przez ustawodawce, co prowadzi do réznego rodzaju
trudnosci w stosowaniu prawa.

Wyrazem nieprzestrzegania tych regut jest zamieszczenie w omawianym projekcie
ustawy art. 26, z ktérego wynika konieczno$¢ zastosowania projektowane'go art. 103a tak-
ze do oséb, ktére juz nabyly prawo do emerytury w okresie od 9 stycznia 2009 r. do 31
grudnia 2010 r. Na podstawie art. 26 prawo do emerytury tych oséb ustaje, jezeli nie roz-
wigza stosunku pracy do 1 pazdziernika 2011 r.

Ta konstrukcja oznacza, ze osoby, ktére juz raz nabyty prawo do emerytury z tytutu
- osiggniecia wieku muszg teraz poddac sie nowej treéci ryzyka. Inaczej méwigc juz nabyte

(i zrealizowane) prawo trzeba bedzie zrealizowa¢ na nowo.



Takie zachowanie ustawodawcy nalezy oceni¢ jako odebranie praw nabytych.

A zatem prawo nabyte w okreslonym stanie prawnym (zgodnie z obowigzujgcg wéwczas
treScig ryzyka) nie moze zosta¢ odebrane tylko dlatego, ze ustawodawca doszedt do

wniosku, Zze poprzednia tres¢ ryzyka byta btedem i chce go teraz z moca wsteczng napra-

wié.

Reasumujjc:

1)

2)

3)

4)

5)

Prawo do emerytury z ubezpieczenia spotecznego nabywa sie ex lege po spet-
nieniu sie warunkow (z reguly wieku i stazu).

Realizacja nabytego prawa moze nastgpi¢ po zajsciu ryzyka (rozwigzanie sto-
sunku pracy).

Obecnie w naszym systemie prawnym trescig ryzyka jest osiggniecie wieku
emerytalnego (a warunkiem ewentualnie staz pracy).

Wprowadzenie proponowanego przepisu (art. 103 a) oznacza¢ bedzie, ze tre-
§cig ryzyka, bedzie prawo do zaprzestania pracy (rozwigzania stosunku pracy),
a wiek (i ewentualnie staz) warunkiem nabycia prawa.

Prawidtowo sformutowany przepis powinien brzmie¢:

Art. 100a: ,Realizacja nabytego na podstawie art. 24 — 27a prawa do emerytury
moze nastgpi¢ po uprzednim rozwigzaniu stosunku pracy z pracodawcg, na
rzecz ktdrego wykonywat prace bezposrednio przed dniem ziozenia wniosku o
emeryture.”

Nalezy podkreéli¢, Zze niezbedne jest uzycie okreslenia ,przed dniem zlozenia
wniosku”, a nie ,przed dniem nabycia prawa” bowiem date realizacji nabytego
prawa nalezy odrézni¢ od daty nabycia prawa do emerytury. Prawo do emerytu-
ry nabywa sie bowiem ex lege (z mocy prawa) w chwili spetnienia przez zainte-
resowanego wymaganych warunkéw (osiggniecie wieku i stazu), a realizuje po
zajsciu ryzyka (rozwigzaniu stosunku pracy).

Rozdzielenie poje¢ ryzyka i warunkéw ma to znaczenie, ze ubezpieczony nie
musi realizowaé nabytego prawa zaraz po spetnieniu warunkéw w obawie np.
przed pdzniejsza zmiang tresci ryzyka albo warunkéw nabycia prawa. Inaczej
mowigc, pdzniejsze np. podwyzszenie wieku lub stazu nie ma juz wplywu na
prawo do emerytury oséb, ktére te warunki juz spetnity chociaz nierozwigzaly
stosunku pracy.

Taka konstrukcja prawna jest czynnikiem zachecajgcym do odwlekania-momen-
tu przejscia na emeryture, podczas gdy koncepcja wieku jak najbardziej zache-
ca do szybkiej realizacji nabytego prawa (brak teoretycznego uzasadnienia do
zawieszania prawa w razie osiggania zarobkéw).



6)

7)

8)

9)

Emeryt moze powrdci¢ na rynek pracy i wtedy jego $wiadczenie podlega zawie-
szeniu (na ustalonych zasadach).

Ustawodawca powinien rozdziela¢ sytuacje realizacji ryzyka i zawieszenia wy-
ptaty Swiadczen. Postugiwanie sie pojeciem zawieszenia w obu sytuacjach pro-
wadzi do nieporozumien. Przyktadem moze by¢ wyrok Trybunatu Konstytucyj-
nego z dnia 7 lutego 2006 r. (sygn. akt SK 45/04, Dz. U. z 2006 r., Nr 25, poz.
192) dot. art. 103 ust. 2a ustawy emerytalnej (bedgcego poprzednikiem art.
103a ale umiejscowionym w rozdziale ,zawieszenie lub zmniejszenie $wiad-
czen”, w ktorym Trybunat zinterpretowat ten przepis nie jako zmieniajgcy tre$¢
ryzyka, ale jako okreslajgcy zasady taczenia emerytury z zarobkiem (co nie ko-
rzysta z ochrony praw nabytych) i uznat, ze art. 103 ust. 2a nie naruszat konsty-

tucyjnych zasad, a w szczegolnosci zasady ochrony praw nabytych.

Przepis art. 26 projektu ocenianej ustawy nakazujgcy nowg (mniej korzystna)
tres¢ ryzyka zastosowaé do osob, kidre juz raz zrealizowaly swoje prawo i po-
nowriie je zrealizowaé, narusza wszelkie mozliwe zasady prawa ubezpieczenio-
wego i konstytucyjng zasade ochrony praw nabytych i powinien zosta¢ usuniety
Z projektu.

Niezaleznie od argumentéw natury prawnej nalezy tez zauwazy¢, ze bledem
popetnionym przez ustawodawce nie powinny by¢ obcigzane osoby, ktére w do-
brej wierze wystapity o emeryture w latach 2009 — 2010. W konsekwenc;ji wyli-
czona zostata emerytura wg kwoty bazowej na dzierh przejScia na emeryture.
Gdyby przejscie na emeryture bez rozwigzania stosunku pracy nie bytlo mozliwe
osoby te rozwigzujgc stosunek pracy pozniej (np. nauczyciel akademicki, ktory z
reguly pozostaje w stosunku pracy do 65 roku zycia, a profesorowie do 70 roku
zycia) mialyby emeryture wyliczong wg wyzszej kwoty bazowej zaréwno w od-
niesieniu do kwoty statej jak i podstawy wymiaru. Kwota Swiadczenie bytaby nie-

watpliwie wyzsza.



