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U Z A S A D N I E N I E                            

Projekt przewiduje nowelizację przepisów ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. 
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych ( Dz. U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227 oraz 2010 r. Nr 40, poz. 224 ) przez zmiany w art. 87, 106, 115 – 117 i 137, dodanie nowych  artykułów 128a i 137a  oraz  uchylenie art. 123.

Proponowana nowelizacja art. 87 ustawy ma na celu równe traktowanie osób zamieszkałych w Polsce, uprawnionych do świadczeń z zagranicy, niezależnie od tego, 
z którego polskiego systemu (starego czy nowego) uzyskają prawo do emerytury.

 Analizując ten problem należy pamiętać, że  - zgodnie z art. 8 ustawy o emeryturach 
i rentach z FUS - przy ustalaniu prawa do emerytury i renty  i obliczaniu ich  wysokości,  są uwzględniane okresy ubezpieczenia za granicą, jeżeli tak stanowią umowy międzynarodowe. Rozwiązanie to umożliwia sumowanie polskich  i zagranicznych okresów ubezpieczenia 
w celu przyznania emerytury i ustalenia jej wysokości. 

Równocześnie -  przepisami art. 85 ustawy - określone zostały kwoty najniższej emerytury i renty. Przy podwyższaniu emerytury do kwoty najniższej emerytury, emerytury ustalone w kwotach niższych, niż określone jako najniższe kwoty świadczeń  emerytalnych, podlegają podwyższeniu do tych kwot. Podwyższenie to dokonywane jest z urzędu, a jeżeli ich  wypłata została wstrzymana po wznowieniu wypłaty tych świadczeń. Zasada ta stosowana jest także do świadczeń przyznanych zgodnie z postanowieniami umów międzynarodowych (z uwzględnieniem okresów ubezpieczenia za granicą) ubezpieczonym zamieszkałym w Polsce, w taki sposób aby suma świadczenia przyznanego na podstawie ustawy o emeryturach i rentach z FUS i świadczenia zagranicznego nie była niższa od kwoty najniższej emerytury. Zasada ta jest więc stosowana także w przypadku świadczeń przyznawanych przez kraje Unii Europejskiej.

W rezultacie osobom zamieszkałym na terytorium Polski, uprawnionym także do świadczeń emerytalnych z zagranicy, przy ustalaniu podwyższenia świadczenia do wysokości najniższej polskiej emerytury, uwzględnia się wysokość świadczeń uzyskiwanych 
z zagranicznych instytucji ubezpieczeniowych. Podwyższenia do obowiązującego minimum dokonuje się w taki sposób, aby suma emerytury polskiej i emerytury zagranicznej nie była niższa od kwoty polskiej emerytury minimalnej. Reguła ta stosowana jest jednak tylko 
w przypadku  emerytur, których wysokość została ustalona na   starych zasadach, czyli emerytur z tzw. „starego systemu emerytalnego”.

Zasada ta – na gruncie obowiązujących przepisów – nie ma zastosowania do emerytur, o których mowa w art. 87 ustawy, tj. emerytur z tzw. „nowego systemu emerytalnego” opartego na zdefiniowanej składce. Oznacza to, że zasady tej nie można zastosować 
w stosunku do ubezpieczonych urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r., legitymujących się uprawnieniami do emerytury zagranicznej, jeżeli suma ich emerytur z I i II filaru, tj. emerytury przysługującej z FUS, łącznie z okresową albo dożywotnią emeryturą kapitałową, jest niższa od  kwoty najniższej emerytury. Są to ubezpieczeni, których prawo do podwyższenia świadczenia do kwoty najniższego świadczenia uzależnione zostało od spełnienia warunku osiągnięcia wieku emerytalnego wynoszącego dla kobiet 60  lat, a dla mężczyzn 65 lat i odpowiednio 20 –letniego  oraz  25 –letniego  okresu składkowego 
i nieskładkowego. W ich przypadku  do kwoty najniższej  podwyższa się emeryturę z FUS  łącznie z emeryturą kapitałową z II filaru niezależnie od faktu, że wymieniony okres ubezpieczenia wynika z sumowania okresów przebytych w Polsce i za granicą. 
W sumie świadczeń porównywanych z obowiązującym minimum nie uwzględnia się pobieranego świadczenia zagranicznego. Oznacza to, że ta grupa świadczeniobiorców jest traktowana korzystniej, niż osoby pobierające emerytury z tzw. „starego systemu emerytalnego”.

W związku z tym występuje nierówne traktowanie tych ubezpieczonych 
w stosunku do ubezpieczonych, którym emerytury podwyższane  są do kwoty najniższej emerytury przy zastosowaniu zasady sumowania świadczenia z FUS i emerytury zagranicznej. 

Zmiana pozwoli – przy ustalaniu wyrównania do minimalnej emerytury - na równe traktowanie ubezpieczonych zamieszkałych w Polsce, pobierających emerytury zagraniczne,  bez względu na fakt, czy pobierają polskie emerytury obliczone według starych, czy też nowych zasad.

Rozwiązanie to obejmie zarówno ubezpieczonych, którzy już wystąpili 
do organów rentowych o ustalenie kwoty świadczenia, jak i osoby, w stosunku do których postępowanie zostało zakończone. 

Zmiana w art. 103 i nowy przepis art. 103a dotyczą emerytów kontynuujących zatrudnienie w macierzystym zakładzie pracy po przyznaniu świadczenia.

Z dniem 8 stycznia 2009 r., przepisami ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitałowych (Dz. U. Nr 228, poz. 1507), został uchylony przepis art. 103 ust. 2a  ustawy  o  emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych. Przepis ten stanowił o zawieszaniu emerytury bez względu na wysokość przychodu uzyskiwanego przez emeryta, z tytułu kontynuowania zatrudnienia (bez rozwiązania stosunku pracy) u pracodawcy, 
u którego pozostawał w stosunku pracy bezpośrednio przed nabyciem prawa do emerytury. 

 Uchylenie wspomnianego przepisu było konsekwencją realizacji, przygotowanego przez resort pracy i polityki społecznej,  programu „Solidarność pokoleń - działania dla zwiększenia aktywności zawodowej osób po 50 - tym roku życia”. Program ten jest pakietem działań rządowych zmierzających do poprawy stopnia zatrudnienia osób powyżej 50 - tego roku życia w Polsce. Uchylenie art. 103 ust. 2a ustawy emerytalnej oznaczało usunięcie jednej z barier aktywności zawodowej osób po 50 – tym roku życia.

Jednak po wejściu w życie tej zmiany do resortu pracy i polityki społecznej zaczęły wpływać uwagi, że – zwłaszcza wobec kryzysu gospodarczego i pojawiających się trudności na rynku pracy – rozwiązanie takie jest zbyt daleko idące. Zgłaszane są postulaty, aby  zmodyfikować obowiązujące w tej kwestii rozwiązania.

Uwagi do tego rozwiązania zgłosił m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich. 

Postulaty te są uzasadnione. Istotnie, w warunkach kryzysu gospodarczego, gwałtownie spada liczba miejsc pracy, co wymaga podjęcia  działań zmierzających do  odzyskania miejsc  pracy, które obecnie zajmowane są przez emerytów.
W dobie kryzysu gospodarczego i spadku dochodów ze składek, rozwiązanie zwiększające równolegle wydatki FUS na emerytury, pogłębia deficyt tego funduszu 
i pośrednio wpływa na wzrost wydatków budżetowych, gdyż zwiększony deficyt w FUS wymaga zwiększonej dotacji uzupełniającej z budżetu państwa. 

Względy te przemawiają za modyfikacją obowiązujących  w tej kwestii rozwiązań. Przyjęcie proponowanej regulacji będzie oznaczało, że to pracownik i pracodawca solidarnie podejmą decyzję, czy pracownik, który uzyskał prawo do emerytury, powinien kontynuować zatrudnienie.

Polska Konfederacja Pracodawców Prywatnych Lewiatan w „ Czarnej Liście Barier” – zbiorze utrudnień w działalności gospodarczej w poz. 10 wymieniła: „ Wykreślenie z ustawy zapisu stanowiącego, że prawo do emerytury ulega zawieszeniu bez względu na wysokość przychodu uzyskiwanego przez emeryta z tytułu zatrudnienia kontynuowanego bez uprzedniego rozwiązania stosunku pracy z pracodawcą, na rzecz którego wykonywał je bezpośrednio przed dniem nabycia do emerytury, ustalonym w decyzji organu rentowego. Wcześniej pracownik, który chciał otrzymać emeryturę, bo miał już do niej prawo, musiał więc się rozstać z pracodawcą. W praktyce bardzo często po upływie wymaganego okresu strony zawierały kolejną umową, jednakże pracodawca mógł podjąć decyzję, czy chce zatrudnić emeryta. Obecnie pracownik nie jest zobowiązywany nawet do poinformowania pracodawcy o skorzystaniu z uprawnienia emerytalnego. Należy również pamiętać, że pracodawca jest zobowiązany do zgłoszenia pracownika do ZUS z odpowiednim kodem 
( emeryt ma inny kod ) , nie może zrealizować tego obowiązku bez odpowiedniej wiedzy.”
Należy podkreślić, że projektowana ustawa nie będzie działała wstecz. Oznacza to, m. in. że osoby, które przed dniem wejścia jej w życie kontynuowały zatrudnienie, pobierając równocześnie emeryturę, nie będą zwracały za ten okres pobranych świadczeń, co zgodne jest z zasadami demokratycznego państwa prawnego.

Proponowane zmiany w art.  106, 115 – 117, dodanie nowych  art. 128a, 137a i 137b oraz uchylenie art. 123 i 137 związane są z potrzebą wydania brakujących aktów wykonawczych do ustawy o emeryturach i rentach z FUS,  regulujących kwestię zawieszania i zmniejszania emerytur i rent a także  postępowanie o świadczenia emerytalno–rentowe oraz zasady wypłaty tych świadczeń.

Ustawa o emeryturach i rentach z FUS zawiera  w art. 106, art. 117 ust. 5 oraz art. 137 delegacje dla Ministra właściwego do spraw zabezpieczenia społecznego do określenia szczegółowych zasad zawieszania i zmniejszania świadczeń a także postępowania 
o świadczenia emerytalno–rentowe oraz zasad wypłaty tych świadczeń. Na konieczność wypełnienia tych delegacji zwracał uwagę między innymi Rzecznik Praw Obywatelskich.

Ze względu na brak nowych aktów wykonawczych obecnie  stosowany jest przepis  art. 194 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych. Zgodnie 
z tymi regulacjami przepisy wykonawcze wydane na podstawie uchylonej ustawy 
z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracowników i ich rodzin ( Dz. U. Nr  40, poz. 267, z późn. zm.) oraz ustawy z dnia 17 października 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektórych ustaw ( Dz. U. Nr 104, poz. 450, z późn. zm. ) obowiązują do czasu wydania przepisów wykonawczych przewidzianych w ustawie o emeryturach i rentach z FUS, jeżeli nie są sprzeczne 
z  przepisami tej ustawy. Przepis art. 194 pozwala więc na  stosowanie  dotychczasowych procedur, dotyczących spraw emerytalno – rentowych, do  ubezpieczonych,  którzy  nabywają  prawa  do  emerytury  lub  renty  według   reguł   starego systemu – do czasu wydania odpowiednich, nowych  rozporządzeń.

Jednak z dniem  1 stycznia 2009 r. weszły w życie zasady przyznawania emerytur 
z nowego, zreformowanego systemu emerytalnego, opartego na odmiennych zasadach ustalania wysokości emerytury. Kwota nowej emerytury uzależniona jest od sumy składek zaewidencjonowanych na koncie ubezpieczonego. Pierwsze nowe emerytury zostały przyznane kobietom urodzonym w 1949 r.  

Tak więc jednocześnie istnieją dwa systemy emerytalne: „stary”  i „nowy”, co powoduje, że dotychczasowe zasady przyznawania i wypłaty powinny  być uzupełnione 
i odpowiadać obu systemom.

Analiza zawartych w ustawie o emeryturach i rentach z FUS obowiązujących upoważnień do wydania aktów wykonawczych, regulujących te kwestie,  skłania jednak do wniosku, że upoważnienia te nie odpowiadają obecnie obowiązującym zasadom techniki legislacyjnej. Ponadto upoważnienia te mogą być uznane za niekonstytucyjne, bowiem nie zawierają ani zakresu dopuszczonych do regulacji przez ministra do spraw zabezpieczenia społecznego regulacji ani nie zawierają stosownych wytycznych. W świetle art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, rozporządzenia są wydawane na podstawie szczegółowego upoważnienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upoważnienie to powinno określać zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne treści aktu. Obecne upoważnienia zawarte 
w ustawie o emeryturach i rentach z FUS wymogów tych nie spełniają.

 W tym stanie rzeczy wydanie nowego rozporządzenia w sprawie zawieszania 
i zmniejszania emerytur i rent oraz  nowego rozporządzenia w sprawie postępowania 
o  świadczenia emerytalno – rentowe będzie możliwe dopiero po nowelizacji ustawy przewidującej nową konstrukcję upoważnień odpowiadających zarówno Konstytucji RP jak 
i zasadom techniki legislacyjnej.

Nadanie nowego brzmienia przepisom art. 106 ustawy o emeryturach i rentach 
z FUS pozwoli ministrowi do spraw zabezpieczenia społecznego wydać akt wykonawczy, który określi sposób dokumentowania przychodów osiąganych przez pracujących emerytów 
i rencistów zarówno w Polsce jak i poza jej granicami oraz tryb zmniejszania i zawieszania ich świadczeń przez organ rentowy. Obecnie w sprawach dotyczących zmniejszania 
i zawieszania świadczeń emerytalno – rentowych stosuje się przepisy rozporządzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 22 lipca 1992 r. w sprawie szczegółowych zasad zawieszania lub zmniejszania emerytury i renty (Dz. U. Nr 58, poz. 290, z późn. zm.), których unormowania powinny zostać rozwiązaniami dostosowanymi do obecnego porządku prawnego.

W sprawach dotyczących  postępowania o świadczenia emerytalno – rentowe obecnie stosowane są przepisy rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie postępowania o świadczenia emerytalno–rentowe i zasady wypłaty tych świadczeń (Dz. U. Nr 10, poz. 49, z późn. zm. ) wydanego na podstawie przepisów ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracowników i ich rodzin. 

W projektowanej ustawie przewiduje się skreślenie dotychczasowych upoważnień dotyczących postępowania w sprawach o świadczenia emerytalno - rentowe i wprowadzenie jednego przepisu (art. 128a) określającego szczegółowy zakres upoważnienia oraz przesłanki jakimi powinien kierować się minister pracy i polityki społecznej przy konstruowaniu zasad aktu wykonawczego.


Ponadto, w projekcie nowelizacji proponuje się uchylenie przepisów art. 137 i dodanie przepisów art. 137a oraz art. 137b. Projektowane zmiany dotyczą  wypłaty świadczeń należnych za część miesiąca oraz wypłaty świadczeń dla osób z niesprawnością  umysłową. Rozwiązania te, dotyczące praw i obowiązków adresatów mają charakter materii ustawowej, w związku z czym nie mogą pozostać w projektowanym rozporządzeniu wykonawczym.    
OCENA SKUTKÓW REGULACJI

1. Podmioty, na które oddziałuje ustawa.

Ustawa oddziałuje na ubezpieczonych urodzonych po dniu 31 grudnia 1948 r., legitymujących się uprawnieniami do emerytury zagranicznej, których wysokość emerytury przysługującej z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, łącznie z okresową albo dożywotnią emeryturą kapitałową jest niższa, niż kwota najniższej emerytury.

Ustawa będzie oddziaływać także na emerytów pobierających emeryturę na podstawie przepisów ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, którzy bez rozwiązania stosunku pracy kontynuują zatrudnienie u pracodawców, u których byli zatrudnieni przed zgłoszeniem wniosku o emeryturę.

Ustawa dotyczy także Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, który wydaje decyzje 
w sprawie świadczeń i wypłaca przyznane świadczenia. 

2. Wyniki konsultacji społecznych.

W trybie ustawy o związkach zawodowych projekt ustawy został przesłany do następujących organizacji związkowych:

1) Komisji Krajowej NSZZ „Solidarność”,

2) Ogólnopolskiego  Porozumienia Związków Zawodowych,

3) Forum Związków Zawodowych,

4) Zarządu Głównego Polskiego Związku Emerytów, Rencistów i Inwalidów.

W trybie ustawy o organizacjach pracodawców projekt został przesłany także do organizacji pracodawców:

1) Business Centre Club – Związku Pracodawców,

2) Polskiej  Konfederacji Pracodawców Prywatnych Lewiatan,

3) Konfederacji Pracodawców Polskich,

4) Związku Rzemiosła Polskiego,

5) Krajowej Izby Gospodarczej.

3. Wpływ ustawy na sektor finansów publicznych, w tym budżet państwa i budżety jednostek samorządu terytorialnego.

 
Podwyższenie wysokości kwot emerytur do  kwoty najniższej emerytury podlega refundacji z budżetu państwa. 

Przypadki, w których wypłacana emerytura będzie podwyższana do obowiązującej kwoty minimalnej będą incydentalne. Dotyczyć będą wyłącznie osób łączących polską emeryturę z emeryturą zagraniczną spoza Unii Europejskiej. W przypadku zbiegu świadczeń unijnych rozwiązania takie już  obowiązują. 

Jeżeli suma emerytury polskiej i zagranicznej spoza Unii będzie niższa od kwot obowiązującego w Polsce minimum, a suma stażu polskiego i zagranicznego wyniesie łącznie co najmniej 20 lat w przypadku  kobiet i 25 lat w przypadku mężczyzn, to suma obu świadczeń uzupełniona zostanie o wyrównanie do minimum. 

Dzięki uwzględnieniu przy ustalaniu wysokości sumy świadczeń z art. 87, także kwot świadczeń otrzymywanych z zagranicy, nastąpi zmniejszenie liczby osób uprawnionych do uzyskania podwyższenia wysokości polskiego świadczenia do wysokości świadczenia najniższego. Bowiem każda kwota otrzymywanego świadczenia z zagranicy będzie pomniejszać wysokość finansowanego przez budżet państwa, podwyższenia wypłacanego do wysokości polskiego najniższego świadczenia. 

Tym samym będzie następować zmniejszenie wydatków z  budżetu państwa na refundację kosztów podwyższania polskich świadczeń do wysokości kwot najniższych świadczeń.

Projektowana  nowelizacja art. 103 i dodany art. 103a  ustawy o emeryturach i rentach z FUS zmniejszy wydatki na emerytury finansowane z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych jak również na okresowe emerytury kapitałowe finansowane ze środków zgromadzonych 
w otwartych funduszach emerytalnych (OFE). Zmiany nie wywołają zwiększenia wydatków ani z FUS ani z budżetu państwa. 

Można założyć, że wprowadzenie zawieszania wypłaty emerytury w przypadku kontynuowania zatrudnienia spowoduje, że spośród ok. 300 tys. osób, którym w skali roku przyznawane są po raz pierwszy emerytury ok. 30 tys. osób,  pozostanie w zatrudnieniu. 
W konsekwencji takiej decyzji wydatki FUS zmniejszą się w skali roku o ok. 700 mln zł.

4. Wpływ ustawy na rynek pracy.

Kryzys gospodarczy oraz pojawiające się trudności na rynku pracy  wymagają m. in.   aktywności zawodowej osób starszych. Długofalowa polityka rządu ma na celu m. in. wydłużanie okresu życia zawodowego osób starszych. Badania dotyczące rynku pracy wskazują, że bariery dla aktywności zawodowej osób starszych nie tylko nie zwiększają liczby miejsc pracy w gospodarce, ale nawet negatywnie wpływają na stopę kreacji miejsc pracy, ponieważ przyczyniają się do wzrostu wydatków publicznych i tym samym 
w dłuższym okresie prowadzą do wzrostu obciążeń kosztów pracy. Z tego też względu przepisy o emeryturach i rentach z FUS nie zawierają żadnych ograniczeń prawa do pracy potencjalnych emerytów. Przeciwnie, nowy system emerytalny zachęca w większym stopniu do wydłużania aktywności zawodowej, gdyż wysokość emerytury jest nie tylko ściśle uzależniona od  kwot zaewidencjonowanych składek, ale ponadto jest tym wyższa, im później zainteresowany wystąpi o jej przyznanie. 

Wejście w życie przepisów ustawy  może mieć pewien wpływ na rynek pracy.  Zawieszenie wypłaty emerytury w przypadku kontynuowania zatrudnienia u pracodawcy, 
u którego pracownik był zatrudniony bezpośrednio przed nabyciem prawa do emerytury, będzie niewątpliwie ekonomicznym stymulatorem, który w niektórych przypadkach może zachęcić do odejścia na emeryturę. Jednak funkcjonujące mechanizmy ustalania wysokości emerytury będą  równocześnie stanowiły czynnik zniechęcający do odejścia na emeryturę.
5. Wpływ ustawy na konkurencyjność gospodarki i przedsiębiorczość, w tym na funkcjonowanie przedsiębiorstw.

Wejście w życie ustawy nie będzie miało wpływu na konkurencyjność gospodarki 
i przedsiębiorczość, w tym na funkcjonowanie przedsiębiorstw.  

6. Wpływ ustawy  na sytuację i rozwój regionalny.

Wejście w życie ustawy nie będzie miało wpływu na sytuację i rozwój regionalny.

Przedmiot projektowanej ustawy nie jest objęty zakresem prawa Unii Europejskiej.
Przedmiot projektowanej ustawy nie  podlega procedurze notyfikacji w rozumieniu przepisów dotyczących notyfikacji norm i aktów prawnych.

Stosownie do art. 5 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o działalności lobbingowej w procesie stanowienia prawa ( Dz. U.  Nr 169, poz. 1414 oraz z 2009 r. Nr 42, poz. 337 ), projekt ustawy został zamieszczony na stronie Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa Pracy 
i Polityki Społecznej.
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