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Zasitki i Swiadczenia przedemerytalne.
Przedwczesna dezaktywizacja zawodowa?*

Pre-retirement benefits: Premature withdrawal

Streszczenie

Programy pasywnej polityki rynku pracy spowodowaty
na przetomie XX i XXI wieku dezaktywizacje zawodowa
duzej grupy oséb w wieku przedemerytalnym. Przyczy-
nito sie to do utrwalania probleméw i negatywnych ten-
dencji dotyczacych niskiej aktywnosci zawodowej oséb
starszych oraz znacznego obciazenia urzedéw pracy ob-
stuga oséb bez pracy, ale niezainteresowanych jej pod-
jeciem. Autorki dokonuja oceny systemu zasitkéw
i $wiadczer przedemerytalnych wdrozonych w Polsce
w drugiej potowie lat 90. XX w. we wskazanych wymia-
rach. Analize uwarunkowar legislacyjnych uzupetniaja
o jednostkowe dane administracyjne pochodzace z hur-
towni danych CeSAR. Pozwala to wskaza¢ skale proble-
mu oraz mozliwe konsekwencje biernosci zawodowe;j.
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from the labour market?

Abstract
Passive labour market policies brought the professional
deactivation of a large group of older workers — in

Poland at the turn of the 20th and 21st centuries. It
contributed to perpetuating the problems and negative
tendencies related to the low economic activity of older
people and a significant burden on labour offices with
services to people out of work, but not interested in
taking it up. In this article, we assess the system of
preretirement benefits implemented in Poland in the
second half of the 1990s in the indicated dimensions.
We supplement the analysis of legislative conditions
with individual administrative data from the CeSAR
data warehouse. This allows to point out the scale of
the problem and the possible consequences of
professional inactivity.
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preretirement benefits, inactivity, labour force
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Wprowadzenie

Zasitki i $wiadczenia przedemerytalne stanowity na prze-
tomie XX i XXI w. podstawowy instrument dziatan re-
strukturyzacyjnych w zakresie dostosowan wielkosci oraz
struktury podazy pracy, aczkolwiek nalezy podkresli¢, ze
dostepnos¢ Swiadczen przedemerytalnych w ustawodaw-
stwie nadal nie sprzyja pozostawaniu na rynku pracy. Po-
stepujacy proces transformacji ustrojowej dokonywat si¢
przy do$¢ istotnych dostosowaniach w zakresie wielkoSci
podazy pracy (por. Rajkiewicz, 2005; Kalinski, 2009).
Starsi pracownicy, nierzadko posiadajacy przestarzate
kwalifikacje i umiejetnoSci wzgledem zapotrzebowania
zglaszanego przez pracodawcow, byli zache¢cani do dez-
aktywizacji zawodowej. Jedna z metod stuzacych osig-
gnieciu tego celu byly programy pasywnej polityki rynku
pracy — na poczatku lat 90. dos¢ hojny system zasitkow
dla bezrobotnych — a w dalszym etapie zasitki i Swiadcze-
nia przedemerytalne. W tym czasie pokutowato takze
przekonanie o stafej liczbie miejsc pracy dostepnych
w gospodarce (lump of labour fallacy). Wyjscie z rynku
pracy osob starszych mialo przyczyni¢ si¢ do poprawy
szans zatrudnieniowych pozostatych pracownikow, szcze-
gllnie 0so6b mtodych, ktére doswiadczaly wysokich stop
bezrobocia (M4, 2008). Zalezno$¢ ta jednak nie wystapi-
ta (Zdrojewski, 2012). Powyzsze dzialania przyczynily si¢
natomiast do przedwczesnej dezaktywizacji zawodowej
0s0b w wieku przedemerytalnym, co stanowito obcigzenie
dla budzetu panstwa, ale dodatkowo miato swoje przeto-
zenie w procesie utrwalania problemdéw i negatywnych
tendencji dotyczacych niskiej aktywnoSci zawodowej osdb
starszych (Ptaszynska, 2012).

Celem niniejszego artykutu jest krytyczna prezentacja
systemu zasitkow i §wiadczen przedemerytalnych wdrozo-
nych w Polsce w drugiej potowie lat 90-tych z dwoch per-
spektyw, wskazanej powyzej przedwczesne]j dezaktywiza-
cji zawodowej 0sOb w wieku przedemerytalnym, co rodzito
niewykorzystanie zasobow pracy z punktu widzenia go-
spodarki, a jednocze$nie odsungto w czasie problemy ni-
skich §wiadczeni po docelowym przejéciu na emeryture.
Z drugiej strony, tak szeroko zakrojona pasywna polityka
rynku pracy pociggnela za soba dos¢ istotne obcigzenia
powiatowych urzedéw pracy, ktore mialy ograniczone
mozliwosci aktywizacji zawodowej osdb bezrobotnych.
W ramach podjetej analizy probujemy zatem udzieli¢ od-
powiedzi na pytanie, czy z uwagi na swdj ostateczny cha-
rakter zasitki oraz §wiadczenia emerytalne rzeczywiscie
spelnialy w Polsce ktorakolwiek z r6l — ostonowa czy
motywacyjng (Ptaszyfiska, 2012). W ramach artykutu, wy-
korzystujac m.in. metodg historyczno-prawna, dokonuje-
my oceny uwarunkowan legislacyjnych regulujacych ww.
programy pasywnej polityki rynku pracy, a nastgpnie
w oparciu o jednostkowe dane administracyjne pocho-
dzace z hurtowni danych CeSAR prezentujemy charakte-
rystyke osob, ktore skorzystaly z ww. programéw. Zestawie-
nie ujecia instytucjonalnego z empirycznym przegladem
dotychczasowych badan pozwala sformutowaé rekomen-
dacje dla polityki gospodarczej w odniesieniu do aktyw-
nosci zawodowej ludnosci.

Zabezpieczenie socjalne starszych
0s0b bezrobotnych

Ustawa z 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu (Dz.U. 1989
nr 75 poz. 446), ktdra zastapita ustawe o postepowaniu
wobec 0s6b uchylajacych sie od pracy!, byta bardzo ko-
rzystna dla osob bezrobotnych ze wzgledu na rozbudo-
wany system dziatan ostonowych. Wprowadzone wtedy
zasitki dla bezrobotnych byly przyznawane wszystkim,
do tego nie mogly by¢ nizsze od najnizszego wynagro-
dzenia, co spowodowalo, ze bezpieczehstwo socjalne
i wydatki panstwa na dziatania pasywne byly bardzo du-
ze, ale nieefektywne (Klementowska i Flaszyfiska,
2018). Stopniowo zaostrzano przepisy dotyczace przy-
znawania zasitkow dla osob bezrobotnych, m.in. po-
przez regulacje nowej ustawy z 16 pazdziernika 1991 r.
o zatrudnieniu i bezrobociu (Dz.U. 1991 nr 106 poz. 457).
Pobieranie zasitku dla bezrobotnych zostato uzaleznio-
ne od wczesniejszego pozostawania w stosunku pracy
lub stosunku stuzbowym lub podlegania ubezpieczeniu
spolecznemu. W 1994 r. uchwalono kolejng ustawe —
o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu (Dz.U.
1995 nr 1 poz. 1). W stosunku do dwoch wezesniejszych
aktow prawnych bardziej rygorystycznie okreslono wa-
runki udzielania §wiadczen dla bezrobotnych, a ponad-
to obnizono ich wysokos¢ i okres wyptaty (Szylko-Skoc-
zny, 2004). Przepisy ustawy uzaleznily okres pobierania
zasitku przez bezrobotnych (6 lub 12 miesigcy) od wyso-
koSci stopy bezrobocia na obszarze dziatania danego
urzedu pracy, na terenie ktorego zamieszkiwal bezro-
botny. Wazny byl fakt, ze wiek bezrobotnego stanowit
przestanke do korzystania z prawa do zasitku dla bezro-
botnych do czasu nabycia prawa do emerytury. Wielo-
krotnie nowelizowana ustawa z 14 grudnia 1994 r. o za-
trudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu w pierwotne;j
wersji w art. 25 ust. 4 przewidywala zachowanie prawa
do zasitku dla bezrobotnych do czasu uzyskania upraw-
niefi emerytalnych, jezeli ich okresy zatrudnienia wyno-
sily co najmniej 30 lat dla kobiet i 35 lat dla m¢zczyzn
lub 25 Iat dla kobiet i 30 lat dla mezczyzn, jezeli przez
15 lat byli zatrudnieni w warunkach szczeg6lnych lub
w szczegOlnym charakterze, a takze na dwa lata przed
uzyskaniem wieku emerytalnego.

Ksztatt tych regulacji zostat zmodyfikowany z dniem
1 stycznia 1997 r. przez ustanowienie ustawa z 6 grud-
nia 1996 r. o zmianie ustawy o zatrudnieniu i przeciw-
dziataniu bezrobociu oraz o zmianie niektérych ustaw
przepisow wprowadzajacych zasitki przedemerytalne
i Swiadczenia przedemerytalne?. W ramach tej noweli-
zacji zostal m.in. wprowadzony do ustawy rozdzial 3¢ —
Zasitki przedemerytalne i $wiadczenia przedemerytal-
ne. W art. 37j-370 zostaly okreslone zasady przyznawa-
nia i wysoko$¢ zasitkow przedemerytalnych oraz $wiad-
czefi przedemerytalnych.

Zasitek przedemerytalny przystugiwal bezrobotnym
posiadajacym okres uprawniajacy do zasitku wynoszacy
30 lat (kobiety) i 35 lat (me¢zczyzni) lub 25 lat (kobiety)
130 lat (mgzczyZni), jesli przez co najmniej 15 lat wykony-
wali prace w szczegblnych warunkach lub w szczeg6lnym
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charakterze. Wysokos$¢ zasitku przedemerytalnego wyno-
sita 120% zasitku dla bezrobotnych lub 160% zasitku dla
bezrobotnych dla 0s6b zamieszkatych w dniu nabycia pra-
wa do tego zasitku i w okresie jego pobierania w rejonach
administracyjnych uznanych za zagrozone szczegélnie
wysokim bezrobociem strukturalnym, a stosunek pracy
(stosunek stuzbowy) zostal rozwiazany z przyczyn doty-
czacych pracodawcy. Wysoko$¢ zasitku 160% nie mogta
za$ przekroczy¢ 90% przecietnego miesi¢cznego wyna-
grodzenia otrzymywanego przez wnioskujacego w okresie
12 miesigcy przed zlozeniem wniosku.

Swiadczenie przedemerytalne przystugiwalo bezro-
botnemu, jezeli osiagnat wiek 58 lat (kobieta) i 63 lata
(me¢zczyzna) i posiadal okres uprawniajacy do emerytu-
ry lub w roku kalendarzowym, w ktorym zostat rozwia-
zany stosunek pracy (stosunek stuzbowy) z przyczyn do-
tyczacych zakfadu pracy, ukoficzyt 55 lat (kobieta) i 60 lat
(mezczyzna) lub do dnia rozwigzania stosunku pracy,
z przyczyn dotyczacych zaktadu pracy, osiagnat okres
uprawniajacy do emerytury, wynoszacy co najmniej
35 lat (kobieta) i 40 lat (mezczyzna). Wysoko$¢ Swiad-
czenia przedemerytalnego wynosita 80% kwoty emery-
tury okreSlonej w decyzji organu rentowego ustalajace;j
wysoko$¢ emerytury, nie mniej jednak niz 120% zasitku
dla bezrobotnych i nie wigcej niz 200% zasitku dla bez-
robotnych.

Ustalanie prawa do S$wiadczefi przedemerytalnych
odbywato si¢ w ten sposob, ze osoba zainteresowana
musiala zarejestrowac si¢ w urzedzie pracy. Nastepnie
catoé¢ dokumentacji, zgromadzonej w takim zakresie,
jaka jest niezb¢dna do ustalenia prawa do emerytury,
byta przez urzedy pracy przekazywana do Zaktadu
Ubezpieczen Spolecznych. Wydawat on decyzje ustala-
jaca wysoko§¢ emerytury, zachowujac u siebie calo$¢ do-
kumentacji (do czasu uzyskania wieku emerytalnego).
Na podstawie tej decyzji urzad pracy wydawatl decyzje
ustalajaca wysoko$¢ Swiadczenia przedemerytalnego.

Decyzja o wprowadzeniu zasitkow przedemerytal-
nych i Swiadczen przedemerytalnych znaczaco zmienifa
sytuacje bezrobotnych, ktdrzy je otrzymywali. Z jedne;j
strony przestali by¢ oni osobami bezrobotnymi z obo-
wigzkiem stawiennictwa w okreslonych terminach w re-
jonowym (p6zniej powiatowym) urz¢dzie pracy (jak do-
precyzowala A. Klimkiewicz (2006), brak zainteresowa-
nia aktywnymi formami walki z bezrobociem nie skut-
kowal utratg swiadczenia), z drugiej strony od zasitkow
dla bezrobotnych byly odprowadzane sktadki emerytalno-
-rentowe, a od zasitkow przedemerytalnych i §wiadczen
przedemerytalnych nie (co, jak zauwazyt M. Zieleniec-
ki (2013), dodatkowo implikowalo negatywne skutki,
wplywalo bowiem na obnizenie pdzniejszej wysokosci
emerytury). Osoby uprawnione do $wiadczen przed-
emerytalnych mogly réwniez taczy¢ pobieranie Swiad-
czenia z uzyskiwaniem dochodu z tytutu pracy zarobko-
wej, jesli taczny dochdd nie przekraczat 200% zasitku
dla bezrobotnych.

Duza liczba bezrobotnych oraz pobierajacych zasit-
ki i Swiadczenia przedemerytalne, jak rowniez duzy wy-
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sitek finansowy panstwa, przy niskiej efektywnosci wy-
korzystania Srodkow, powodowal jednak sytuacje, ze
obok ponad 3 milionéw bezrobotnych (w okresie naj-
wyzszego bezrobocia) powstata blisko 500-tysieczna
grupa spoleczna, ktéra zostala §wiadomie wycofana
z rynku pracy?. Nalezy takze pamietaé, ze rok 1997 byt
rokiem wybordéw parlamentarnych i zmniejszenie ofi-
cjalnej liczby osob bezrobotnych miato znaczenie. No-
wy rzad, zlozony z cztonkdw zwycigskich partii: Akcji
Wyborczej Solidarno$é (AWS) i Unii Wolnosci (UW),
postanowit skorzysta¢é z nowo powstatych zasitkdw
przedemerytalnych i $wiadczen przedemerytalnych ja-
ko narze¢dzia pomagajacego restrukturyzowac niektore
galezie gospodarki. Korzystajac z upowaznienia zawar-
tego w art. 37k ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziata-
niu bezrobociu, umozliwiajacego Radzie Ministrow
wydawanie rozporzadzen ustalajacych korzystniejsze
od zasad og6lnie obowiazujacych warunki uzyskania
zasitkow 1 $wiadczen przedemerytalnych przez osoby
zwalniane po 31 grudnia 1997 r. z przyczyn dotyczacych
zaktadéw pracy z podmiotéw i sektordw gospodarki
objetych programami restrukturyzacyjnymi przyjetymi
przez Rad¢ Ministrow, wydat kilka waznych w tym za-
kresie rozporzadzen. Dotyczyly one 0so6b zwalnianych
z przedsigbiorstwa PKP z przyczyn dotyczacych zakta-
du pracy w zwiazku z ustawa z § wrzeSnia 2000 r. o ko-
mercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsig-
biorstwa pafistwowego ,Polskie Koleje Pafistwowe”
(Dz.U. 2000 nr 84 poz. 948) oraz pracownikow zwal-
nianych z zaktadéw pracy w zwiazku z wejSciem w zycie
ustawy z 19 czerwca 1997 r. o zakazie stosowania wyro-
béw zawierajacych azbest (Dz.U. 1997 nr 101
poz. 628). Pracownikom tym zapewniano korzystniej-
sze od ogdlnie obowiazujacych zasady nabywania zasit-
kow i $§wiadczen przedemerytalnych pod warunkiem
przepracowania w tych zakfadach okreslonego okresu.
Ostatnia grupa objeta szczegblnymi zasadami przy-
znawania $wiadczenia przedemerytalnego byli pracow-
nicy bylego pafistwowego przedsi¢biorstwa gospodarki
rolnej. Byta to realizacja obietnicy wyborczej prezy-
denta Aleksandra Kwa$niewskiego podjetej w kampa-
nii w 2000 r. W ustawie o zatrudnieniu i przeciwdzia-
taniu bezrobociu zmieniono art. 37k ust. 9, wprowa-
dzajac zasade, ze Swiadczenie przedemerytalne —
w wysokosci 120% zasitku dla bezrobotnych — przystu-
guje bytemu pracownikowi PPGR, jesli w dniu 7 listo-
pada 2001 r. posiadat status bezrobotnego (nie musial
miec prawa do zasitku) oraz spelnial facznie nastgpuja-
ce warunki: wiek 50 lat (kobieta) i 55 lat (m¢zczyzna),
okres uprawniajacy do emerytury 20 lat (kobieta) i 25 lat
(mezezyzna), co najmniej 10 lat pracy w PPGR, za-
mieszkiwanie w powiecie (gminie) uznanym za zagrozo-
ny szczeg6lnie wysokim bezrobociem strukturalnym®.
Pod wptywem gwaltownie rosnacej liczby osdb naby-
wajacych prawo do zasitku przedemerytalnego i $wiad-
czenia przedemerytalnego zostala podjeta decyzja poli-
tyczna o wycofywaniu si¢ z masowego stosowania tego
narzedzia. Ustawa z 17 grudnia 2001 r. o zmianie usta-
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wy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi skar-
bu pafistwa oraz innych ustaw z dniem 1 stycznia 2002
roku zniosta mozliwo$¢ nabywania prawa do zasitku
przedemerytalnego z zachowaniem praw nabytych
(Dz.U. 2001 nr 154 poz. 1793)5. Oznaczato to, ze zasit-
ki przedemerytalne byly §wiadczeniem ,,wygasajacym”,
tzn. z dniem 1 stycznia 2002 r. zostala zniesiona mozli-
woS$¢ nabywania prawa do zasitku przedemerytalnego,
ale osoby, ktore je juz posiadaly, zachowywaly to prawo
do czasu uzyskania uprawnief emerytalnych.

W 2004 r. uchwalono nowa, czwarta w Polsce post-
transformacyjnej, ustawe z 20 kwietnia 2004 r. o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U.
2019 poz. 1482 z p6zn. zm.). Uczyniono tez pierwszy
duzy krok na rzecz porzadkowania systemu zabezpie-
czenia spotecznego. Zasitki i §wiadczenia przedeme-
rytalne zostaly przeniesione do Zakladu Ubezpiecze
Spotecznych, a §wiadczenia rodzinne do gmin, co
oznaczalo zmniejszenie liczby osOb obstugiwanych
przez powiatowe urzedy pracy. Ustawa ta byta proce-
dowana rownolegle z ustawa z 30 kwietnia 2004 r.
o §wiadczeniach przedemerytalnych (Dz.U. 2019 poz.
2173). Ustawa o $wiadczeniach przedemerytalnych,
zachowujac prawa nabyte, wprowadzita nowe zasady
przyznawania prawa do Swiadczenia przedemerytal-
nego, ujednolicajac jego wysoko$¢. Zgodnie z art. 2 usta-
wy o $wiadczeniach przedemerytalnych prawo do
$wiadczenia przedemerytalnego nabywa osoba, ktora
jest zarejestrowana jako bezrobotna i pobierata bez-
posrednio przed ubieganiem si¢ o §wiadczenie przez
okres co najmniej 6 miesi¢cy zasitek dla bezrobotnych
oraz spefnia warunki bedace w szczegdlnosci kombi-
nacjg wieku, okresu uprawniajgcego do emerytury
oraz sposobu rozwigzania stosunku pracy.

Warunkiem podstawowym do uzyskania $wiadczenia
przedemerytalnego pozostaje wigc spelnianie warun-
kow do uzyskania statusu bezrobotnego i prawa do za-
sitku. Warunki te spetniaja wszystkie osoby peinoletnie
przed osiagnieciem wieku emerytalnego, nieposiadaja-
ce powyzej 2 ha przeliczeniowych ziemi i nieuczace si¢
i niepracujace, a takze nieprowadzgce dziatalnosci go-
spodarczej. Swiadczenia byly i s3 wowczas skierowane
do osob powyzej 50. roku zycia. Wszystkim tym o0so-
bom, jeSli rozwigzaly stosunek pracy z przyczyn doty-
czacych pracodawcy i posiadaly odpowiednio dtugi staz
pracy, przystuguje Swiadczenie. Nalezy podkreSlic, ze
w przypadku osdb objetych ostong przedemerytalna (do
1 sierpnia 2004 r. 2 lata przed osiagnigciem wieku eme-
rytalnego, a pdzniej 4 lata) staz pracy zostal okre$lony
na poziomie minimalnego uprawniajacego do uzyska-
nia praw emerytalnych.

Osoby rejestrujace si¢ w urzedach
pracy w celu pobierania zasitku
lub Swiadczenia przedemerytalnego

Jednostkowe dane administracyjne (z hurtowni danych
CeSAR) dostarczaja unikatowych informacji o osobach
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rejestrujacych si¢ w urzedach pracy. Z ogoétu populacii
0s0b urodzonych miedzy 1940 r. a 1965 r., ktore kiedykol-
wiek zarejestrowaly sie¢ w dowolnym powiatowym urze-
dzie pracy (PUP), do badania zakwalifikowaliSmy osoby,
ktore pobieraly zasilek lub §wiadczenie przedemerytalne
lub zostaly wyrejestrowane z urzedu pracy z tytulu nabycia
prawa do tego $wiadczenia.

W Tabeli 1 przedstawiono podstawowe charaktery-
styki proby. Majac na wzgledzie miedzy innymi zr6zni-
cowanie kryteriow nabycia uprawnienia do $wiadcze-
nia dla kobiet i me¢zczyzn, analizy dokonano w podzia-
le na ple¢. Dla obu plci $rednia wieku w momencie
faktycznej dezaktywizacji zawodowej byla wyzsza
w przypadku rozpoczgcia pobierania $wiadczenia
przedemerytalnego niz zasitku — o okoto 5 lat dla ko-
biet i 6 lat dla mezczyzn. Ponadto mezezyzni pdzniej
niz kobiety w przebiegu zycia zaczynali korzysta¢ ze
$wiadczeni. W kazdym przypadku wartosci byly nato-
miast istotnie mniejsze niz obowiazujacy minimalny
wiek emerytalny. Kobiety charakteryzowaly sie lep-
szym wyksztalceniem — wyzszy odsetek osob z wy-
ksztalceniem §rednim i wyzszym niz w przypadku mez-
czyzn. W przypadku obu pici blisko 9 na 10 osob pra-
cowalo w zawodach rutynowych®. Tym niemniej, §red-
ni staz pracy ksztattowat si¢ na poziomie ponad 30 lat
i byt wyzszy dla mezczyzn, co rowniez wynika z uwa-
runkowan legislacyjnych nabycia prawa do §wiadcze-
nia. Na rysunku 1 zobrazowano graficzne rozmieszcze-
nie powiatoéw, w ktérych najwiecej osob skorzystato
z zasitkow lub $wiadczen. Widoczne jest regionalne
zrOznicowanie, ktore czeSciowo powigzane jest z pro-
wadzona polityka restrukturyzacyjna.

Z punktu widzenia prowadzonych analiz kluczowa
jest informacja, kiedy poszczegolne osoby skorzystaty’
z przystugujacego prawa do zasitkow lub Swiadczef
emerytalnych. Szczeg6lnie ciekawy jest tu aspekt, czy
wprowadzenie takich rozwiazaf wiazato si¢ z podob-
nym co do wielkoSci naptywem §wiadczeniobiorcow co
zapowiedZ wprowadzenia restrykcyjnych zmian.
W przypadku zasitkow przedemerytalnych (rysunek 2)
najwicksza liczba nowych §wiadczeniobiorcow zostata
odnotowana bezpos$rednio po wprowadzeniu progra-
mu oraz tuz przed koficem jego obowigzywania. Pew-
na sezonowo$¢ zjawiska widoczna jest na przelomie
lat. W przypadku §wiadczen przedemerytalnych (rysu-
nek 3) rowniez najwigksza liczba nowych §wiadczenio-
biorcéw zostata odnotowana bezposrednio po wpro-
wadzeniu programu, a takze przy okazji zmian legisla-
cyjnych.

Przeglad badan

Zasitki oraz §wiadczenia przedemerytalne nalezy zaliczy¢
do element6w systemu zabezpieczenia spotecznego, kto-
re oddziatuja na system emerytalny, spetniajac niektore
funkcje w zakresie ochrony przed ryzykiem starosci. Moz-
na je poréwnaé do $wiadczen zastgpczych wobec weze-
$niejszych emerytur, do ktorych uprawnione sg wybrane
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Tabela 1. Struktura ludnoSci uprawnionej do zasitku lub $wiadczenia przedemerytalnego, w przekroju plci

kobiety mezczyini
$rednia wieku w momencie rozpoczgcia pobierania
zasitku przedemerytalnego 49,0 52,0
$wiadczenia przedemerytalnego 54,1 58,1
wyksztalcenie (%)
€0 najwyzej podstawowe 21,0 30,9
zawodowe 333 41,1
Srednie zawodowe 27,7 20,0
$rednie ogdlne 9,5 23
policealne/pomaturalne 52 1,1
wyzsze 33 4,6
catkowity staz pracy (w latach): 31,4 36,1
$rednia (odchylenie stand.) 4.9) (5.2)
rodzaj wykonywanego zawodu (%):
rutynowy manualny 70,9 86,0
rutynowy kognitywny 18,3 42
nie-rutynowy manualny fizyczny 3,1 29
nie-rutynowy kognitywny personalny 5,6 55
nie-rutynowy kognitywny analityczny 2,1 1,4
liczebno§¢ proby 297 565 214 268

Uwagi: catkowita liczebnos¢ proby to 511 833 osoby, z czego kobiety stanowily 58%.

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Rysunek 1. Liczba osdb, ktore skorzystaly z zasitku lub §wiadczenia przedemerytalnego
w przekroju powiatow (dane ogotem za lata 1997-2004)

I 1823 - 3380
I 3381 - 11000
I 11001 - 16178

Zrbdto: opracowanie wlasne.
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Rysunek 2. Liczba 0sob, ktore skorzystaly z zasitku przedemerytalnego (dane ogolem za lata 1997-2001)
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Zrodto: opracowanie wlasne.

Rysunek 3. Liczba 0sob, ktore skorzystaly ze §wiadczenia przedemerytalnego (dane ogdfem za lata 1997-2017)
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kategorie pracownikow. Jednocze$nie stanowig one od-
rebna grupe od zasitkow dla bezrobotnych, ale ich zada-
niem jest rdwniez zapewnienie ochrony materialnej pew-
nym grupom osob, ktore stracily prace.

Zasitki i $wiadczenia przedemerytalne, jako pasywne
formy polityki rynku pracy, maja bez watpienia charakter
ostonowy, poniewaz ich celem jest zapewnienie minimum
Srodkéw na zaspokojenie potrzeb osdb bezrobotnych
w starszym wieku. Przestanka do ich stosowania jest
ochrona osob w okresie przedemerytalnym, posiadaja-
cych dhugi staz pracy, ktore ze wzgledu na wiek (czgsto
pociagajacy za soba trudnosci w przekwalifikowaniu sie,

1.2006 1.2009 1.2012 1.2015

—iczha

Zro6dto: opracowanie wlasne.

a tym samym dostosowaniu do zmieniajacych si¢ wymo-
géw pracodawcOw) zajmuja coraz stabsza pozycj¢ na ryn-
ku pracy. Mozna jednak zauwazy¢, ze w Polsce transfery
te nie do kofica petnily funkcje jedynie ostony socjalne;j,
gdyz ich specyfika wigzata si¢ w pewnych przypadkach
z mozliwoscia uczynienia z nich sposobu przejscia na
emeryture przed osiagnieciem wieku emerytalnego bez
wyplacania przez pracodawce odprawy przystugujacej
w innych sytuacjach. Oprocz tego, jak wskazat J. Stasiak
(2008), najszybszy wzrost liczby korzystajacych z nich
osOb miat miejsce w rejonach zagrozonych wysokim bez-
robociem strukturalnym. Z kolei H. Zarychta (1998)
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zwrdcil uwage, Ze pobieranie zasitkow i §wiadczen przed-
emerytalnych nie dla wszystkich beneficjentow stanowito
konieczno$¢ — czg$¢ z nich mogla je uznac za najbardziej
korzystng alternatywe, a inni za mozliwo$¢ podejmowania
pracy w szarej strefie. Ponadto w literaturze zwraca si¢
uwage na zmiany legislacyjne jako czynnik ryzyka deter-
minujacy wybdr momentu dezaktywizacji zawodowe]
w wieku okoloemerytalnym (por. Sztanderska, 2008).

Zasitki i §wiadczenia przedemerytalne powinny mieé
rowniez charakter motywacyjny. Mimo iz wykorzystanie
obu funkgji jest z zalozenia mozliwe (por. Puzio-Wacla-
wik, 1995), to z uwagi na konstrukcje, charakter prawny,
warunki nabycia praw do tych transferow, ich okresu wy-
platy i ustalania wysokoéci (Gazon, 2008) nie mialo i nie
ma ono w Polsce miejsca. Wyda]e su;, ze funkcja motywa-
cyjna nie jest realizowana, poniewaz nie wystgpuje stymu-
lacja do podejmowania zatrudnienia przez beneficjentow
tych transferow. Narzedzia, o ktorych tutaj mowa, nie
maja bowiem za zadanie bezposrednio przyczyni€ si¢ do
zmniejszenia liczby bezrobotnych, ale powinny zabezpie-
czy¢ materialnie te osoby w okresie, kiedy nie sa one
w stanie znalez¢ pracy. Ich zbyt wysoki poziom moze na-
tomiast wydtuza¢ okres pozostawania bez zatrudnienia.
Dopiero warto$¢ wyplat na poziomie nizszym niz osoby
bezrobotne otrzymywalyby w postaci wynagrodzenia po
podjeciu zatrudnienia powinno prowadzi¢ do motywowa-
nia ich do poszukiwania pracy. Zasitki i Swiadczenia
przedemerytalne zmniejszajg warto$§¢ wynagrodzenia za
prace w poréwnaniu do uzytecznosci zwigzanej z czasem
wolnym (Lewandowski i in., 2008). W konsekwencji wyz-
szej stopy zastgpienia w systemie transferow wystepuja
silniejsze bodzce do dezaktywizacji zawodowej, przez co
dochodzi do spadku podazy pracy. Jak wskazuja M. Bu-
kowski i in. (2006) czy K. Nagel i I. M Smandek (2010),
istotna jest nie tylko wysoko$¢ zasitku czy §wiadczenia, ale
takze trwalo$¢ uprawniefi. Warto tu réwniez podkreslic
aspekt wprowadzania reform systemowych oraz ich rady-
kalnos¢. Proces ograniczania przywilejow emerytalnych,
objawiajacy si¢ przyktadowo w skracaniu okresu upraw-
nien do zasitkow lub $wiadczen (w tym przedemerytal-
nych), stanowi bodziec do wzrostu zainteresowania pod-
jeciem pracy przez ich beneficjentéw (por. Niewiadom-
ska 2013).

Z drugiej strony, niektorzy autorzy (por. Skawiniska
2006) koncentrujac si¢ na funkcji ostonowej zasitkow
przedemerytalnych, uznajg ich likwidacje jako dziatanie
jednoznacznie niekorzystne dla grupy osob uprzednio do
nich uprawnionych. Poglad ten nalezaloby uzna¢ za dys-
kusyjny, poniewaz transfery te wplywajg glownie na po-
daz pracy, prowadzac w swym ksztalcie do dezaktywizacji
potencjalnych zasobow sity roboczej grupy osdb w wieku
przedemerytalnym (por. Zielifiski i Sroka, 2006). Dlatego
wlasnie, z uwagi na charakter oraz konsekwencje, polity-
ke wprowadzania zasitkéw i §wiadczen przedemerytal-
nych podobnie jak stosowanie wczeSniejszych emerytur
mozna uzna¢ za narzedzie wycofujace z rynku pracy oso-
by, ktore sa uprawnione do otrzymania tych transferow
(Jarmotowicz i Wozniak-Jgchorek 2011). O skutecznosci
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wycofywania z rynku pracy osob starszych przez wykorzy-
stanie wezeSniejszych emerytur w Stowenii pisali P.F. Ora-
zem, i M. Vodopivec ( 1994) aw szerszym kontekscie kra-
jow Europy Srodkowej i Wschodniej w latach 90. rowniez
M. Vodopivec, A. Worgétteri D. Raju, (2003). G. Uscifi-
ska we wspotpracy z J. Petelczyc i P. Roicka (2011) zwro-
cily natomiast uwage, ze Swiadczenia przedemerytalne
i programy wczeSniejszych emerytur stanowig w niekto-
rych krajach nawet gléwny powod dezaktywizacji zawo-
dowej 0sob w wieku 55-64 lata.

Reasumujac, zasitki i §wiadczenia przedemerytalne,
jako programy pasywnej polityki rynku pracy, byly forma
ostony socjalnej dla 0osob z diugoletnim stazem pracy tra-
cacych zatrudnienie. Jak zauwazyla 1. Sierocka (2003),
analizowane transfery maja cechy zar6wno emerytury
(mozliwo$¢ podejmowania zatrudnienia w trakcie ich
trwania czy brak konieczno$ci potwierdzania gotowosci
jednostki do podjecia pracy), jak i zasitku dla bezrobot-
nych (warunki ich przyznania badz zZrodfo finansowania).
JednoczeSnie stanowig one instrument ,hojniejszy” dla
beneficjentow (w przypadku emerytury konieczne jest
chociazby osiagniecie wyzszego wieku, a wysokos¢ i okres
pobierania oraz konieczno$¢ optacania sktadek na ubez-
pieczenia emerytalno-rentowe stanowia na niekorzy$¢ za-
sitku dla bezrobotnych), a bardziej obcigzajacy budzet
pafistwa, jak rowniez prowadzacy do dezaktywizacji okre-
Slonych grup spoteczefistwa. Z drugiej strony odprowa-
dzane od zasitku dla bezrobotnych skfadki przyczyniaja
sie do wzrostu przyszlej emerytury. Stad wskazane trans-
fery, tak diugo jak skfadki traktujemy jako odroczong
konsumpcje, s3 gorszym rozwigzaniem niz ograniczony
czasowo (ale w pewnym zakresie motywujacy do podjecia
pracy) zasitek dla bezrobotnych.

Podsumowanie

Ostatnia dekada XX wieku w Polsce charakteryzowa-
ta si¢ gwaltownymi zmianami na rynku pracy wynikajacy-
mi z prowadzone] transformacji ustrojowej. Proces ten,
szczegOlnie w pierwszym etapie, najsilniej odcisnat sie¢ na
polskiej gospodarce. Przywrdcenie znaczenia rachunko-
wi ekonomicznemu skutkowato koniecznoscia likwidacji
miejsc pracy na niespotykang dotad skale. Szokowa ,,re-
forma Balcerowicza” obnazyla peerelowski system za-
trudniania, ktory mial w znacznym stopniu charakter za-
trudnienia socjalnego. Zamiar przeprowadzenia reform
ustrojowych w maksymalnie pokojowy sposob musial
skutkowa¢ poszukiwaniem mechanizméw ostonowych
dla zwalnianych tysigcy ludzi. Podkreslenia wymaga row-
niez fakt ograniczonych §rodkow w budzecie reformuja-
cego si¢ pafistwa i §wiadomos$¢, na jaka skale mimo to
uruchamiano programy pomocowe dla tracacych zatrud-
nienie.

Tym niemniej, wskazujac nieskuteczno$¢ podejmowa-
nych dziatan, szczegdlnie w konteks$cie wypychania do-
tychczas pracujacych z rynku pracy w bierno$¢ zawodowa,
nie mozemy zapominac, ze okres ten to rowniez czas zdo-
bywania przez instytucje publiczne wiedzy w zakresie re-

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



t. LXIII, nr 7/2022 DOI 10.33226/0032-6186.2022.7.4

alizacji aktywnej polityki rynku pracy. W poprzednim
ustroju bezrobocia jako zjawiska spolecznego nie byto.
Powszechna dostepnos¢ pracy, czgsto wbrew rachunkowi
ekonomicznemu, miata zgodnie z pryncypiami panujace-
go ustroju systemowy charakter. Do realizacji tych zadaf
wystarczyly administrujace zatrudnieniem biura. Gospo-
darka wolnorynkowa obok zdolnosci do czynienia z dzia-
tan gospodarczych przedsigwzie¢ wysoko efektywnych
moze, przy zaistnieniu niekorzystnych zjawisk, spowodo-
wac¢ rosnace bezrobocie. Rozwiniete gospodarki wolno-
rynkowe maja w przypadku pojawienia si¢ takich zjawisk

nej polityki rynku pracy. Lata dziewigcdziesiate ubiegte-
go wieku to czas tworzenia w Polsce publicznych stuzb za-
trudnienia (w ramach pozyczki z Banku Swiatowego). Po-
stepowanie w czasie kryzysu gospodarczego, czy jak to
mialo miejsce w Polsce w czasie dokonywania zmian
ustrojowych na taka skale, w zakresie zabezpieczania lu-
dziom $rodkdw do zycia musiato zatem sprowadzac si¢ do
wyplacania roznego rodzaju zasitkow. Majac jednak na
wzgledzie ksztalt, uwarunkowania dotyczace nabycia pra-
wa do pobierania §wiadczenia oraz krotki i dtugi horyzont
analizy, zasitki oraz §wiadczenia emerytalne de facto nie

petnily skutecznie ani roli osfonowej, ani motywacyjnej

wypracowane programy, sprowadzajace si¢ do realizacji
i dla osob je pobierajacych.

przez publiczne i prywatne instytucje rynku pracy aktyw-

Przypisy/Notes

* Opracowanie powstale w ramach realizacji projektu badawczego pn. ,,Bezrobocie rejestrowane jako nie-tradycyjna Sciezka dezaktywizacji zawodo-
wej osob starszych. Analiza z wykorzystaniem danych wzdfuznych o wielokrotnych zdarzeniach” finansowanego ze §rodkéw Narodowego Centrum
Nauki (UMO-2018/30/E/HS4/00335).

1 Ustawa o postgpowaniu wobec 0sob uchylajacych sie od pracy zostata uchwalona 26 pazdziernika 1982 . (Dz.U. 1982 nr 35 poz. 229) i nakazywata
wszystkim obywatelom polskim (mezczyznom) w wieku 18-45 lat stawianie si¢ w terenowych organach administracji pafstwowej i skladanie wyjasnien
co do powoddw pozostawania bez pracy badz niepobierania nauki. Uchylanie si¢ od pracy bylo karalne.

2 Ustawa z 6 grudnia 1996 1. o zmianie ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. 1996 nr 147
poz. 687).

3 W 2006 r. Minister Pracy i Polityki Spolecznej w odpowiedzi udzielonej na zapytanie poselskie w sprawie kryteriow nabywania prawa do zasitku
przedemerytalnego i emerytury pomostowej przyznata, ze mimo iz zasitki oraz §wiadczenia przedemerytalne byly konieczne podczas przeprowadza-
nia restrukturyzacji PKP, hutnictwa i przemystu zwigzanego z obronno$cia kraju, to doprowadzily do przedwczesnego wylaczenia z aktywnosci zawo-
dowej znacznej liczby os6b migdzy 50. a 60. rokiem zycia (http: //orka2. sejm. gov. pl/IZ5. nsf/main/77CF3DAS, dostep: 03.05.2021).

4 Ustawa z 18 wrze$nia 2001 r. 0 zmianie ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu oraz ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Panstwa (Dz.U. 2001 nr 122 poz. 1323), Zob. takze: ustawa z 22 czerwca 2001 r. o zmianie ustawy o zatrudnianiu i przeciwdziataniu bez-
robociu oraz ustawy o pomocy spotecznej (Dz.U. 2001 nr 89 poz. 973).

5 Ustawa z 17 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafistwa, ustawy o ochronie roszczef pracow-
niczych w razie niewyplacalnoéci pracodawcy, ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, ustawy o zakazie stosowania wyrobow zawieraja-
cych azbest, ustawy o Trdjstronnej Komisji do Spraw Spoleczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spolecznego oraz ustawy o utatwie-
niu zatrudnienia absolwentom szkot (Dz.U. 2001 nr 154 poz. 1793).

6 Zawody przyporzadkowane do grup zawodéw zgodnie z Acemoglu i Autor (2011), na podstawie podziatu dostosowanego do warunkéw polskich
przez Hardy i in. (2018).

7 Analiza czasu trwania pobierania §wiadczen jest obarczona bledem, ze wzgledu na przeniesienie obstugi $wiadczeniobiorcow do ZUS z dniem
1 sierpnia 2004 r., na plaszczyznie iloSciowej mamy do czynienia z prawostronnym censoringiem obserwacji.
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