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Abstrakt

W artykule sprobuje wykaza¢ prawdziwoS¢ hipotezy, ze nowa konstytucja biznesu jest daleka od
oczekiwan przedsiebiorcow oraz teorii przedsiebiorczoSci. Analiza prawno-porownawcza pokaze, ze
zawiera ona niewielkie modyfikacje w stosunku do ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia-
talno$ci gospodarczej. Jest nawet istotnym regresem w stosunku do tzw. ustawy Wilczka, mimo ze
reklamowano ja jako powr6t do liberalnych zasad utatwiajacych prowadzenie dziatalno$ci gospodar-
czej. GIownym ograniczeniem zmian jest polski system emerytalny i to on musi by¢ silnie zrefor-
mowany dla potrzeb dynamizacji przedsiebiorczoSci w Polsce. Przedstawie propozycje zmian tego
systemu, aby mogt on sprzyjac rozwojowi biznesu i powstrzymat obecnie bardzo juz prawdopodobne
bankructwo systemu emerytalnego, ktorego zobowiazania z tytutu przyszitych emerytur wynosza
blisko 5 bilionéw ztotych.

Stowa kluczowe: konstytucja biznesu, dzialalno$¢ gospodarcza, przedsiehiorstwo, system emery-
talny

Restrictions on the liberalization of the business constitution

Abstract

In the article, I will try to prove the truth of the hypothesis that the new business constitution
is far from the expectations of entrepreneurs and the theory of entrepreneurship. The legal and
comparative analysis will show that it contains minor modifications to the Act of 2 July 2004 on the
freedom of economic activity. It is even a significant recession in relation to the so-called Wilczek’s
Law, despite the fact that it was advertised as a return to liberal rules facilitating business operations.
The main limitation of changes is the Polish pension system and it must be strongly reformed for the
needs of enterprise dynamization in Poland. I would like to propose changes to this system so that
it would be conducive to the development of business and stopped the very likely bankruptcy of the
pension system, whose liabilities due to future pensions amount to nearly PLN 5 billion.

Keywords: business constitution, economic activity, enterprise, pension system
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Wprowadzenie

Pakiet ustaw, potocznie zwany ,konstytucja biznesu”, zostal wprowadzony
W zycie w okresie nieposzanowania 1 nieprzestrzegania Konstytucji RP z 1997 r.
Ta sytuacja nasuwa szereg watpliwosci, czy ustawodawca nie zastosowat okresle-
nia ,,konstytucja” ironicznie w stosunku do nowych ustaw, od razu przedstawiajac
swoj stosunek do nich i do materii, ktére reguluja. Niewatpliwe, przy blizszej
analizie, ktorej dokonam w niniejszej pracy, okazuje sie, ze w porOwnaniu z usta-
wami dotyczacymi dzialalnoSci gospodarczej z lat 1988-2018 ustawa — prawo
przedsiebiorcow, naczelna czeS¢ konstytucji biznesu, w przewazajacej mierze jest
tylko pozornie postepowa. Mozna Smialo zaryzykowac stwierdzenie, ze wpro-
wadzenie pakietu nowych ustaw bylo chwytem marketingowym ustawodawcy,
majacym na celu nastawic¢ przychylnie do niego grupe wyborcow, jaka sg przed-
siebiorcy. W rzeczywistoSci naiwne jest stwierdzenie, ze nowy pakiet ustaw,
pozornie tylko innowacyjny, pobudzi przedsiebiorcow do dzialania w sytuacji, gdy
w kraju panuje najwieksza od trzydziestu lat niestabilno§¢ prawa i lekkomy§lne
uchwalanie w ekspresowym tempie ustaw zmieniajacych najwazniejsze galezie
prawa. Obecny rzad, tak jak i poprzednie, boryka sie z jednym najwiekszych pro-
blemo6w polskiej gospodarki, czyli z niewydolnym systemem emerytalnym, ktory
oddziatuje bardzo negatywnie na przedsiebiorstwa. Rozwigzanie tego problemu
1 zaproponowanie innowacyjnego systemu emerytalnego nie tylko poprawitoby
sytuacje materialng emerytow, lecz takze mialoby pozytywny wplyw na polskie
przedsiebiorstwa.

1. Pozory postepowosci konstytucji hiznesu w regulaciji
dziatalnosci gospodarczej w warunkach tamania Konstytuciji
RPz1997 r.

Ustawodawca ma obecnie spory problem z terminem ,,konstytucja”. Z jednej
strony uwaza go za obrazoburczy termin, z drugiej za$ naduzywa tego terminu
do réznego rodzaju pakietow ustaw. Stosunek obecnego rzadu do tego terminu
nasuwa wiec kilka zasadniczych watpliwo$ci co do potencjalnej skutecznoSci
pakietu ustaw nazywanych popularnie przez rzad ,konstytucja dla biznesu”.
Pierwsza jest taka, ze pod terminem ,konstytucja” partia rzadzaca moze rozu-
mie¢ zupelnie co$ innego niz nauki prawne. Sam fakt, ze sama ustawa zasad-
nicza nie jest ostatnio zbyt przestrzegana, obywatele doznajg szykan ze strony
policji za naduzywanie tego niecenzuralnego slowa, nie wrozy dobrze pakietowi
ustaw okreSlanych jako konstytucja biznesu. Wszystkie badania barier dziata-
nia przedsiebiorcOow na pierwszych miejscach umieszczajg brak ich zaufania
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do systemow prawa, bardzo czesto zmienianego 1 dowolnie interpretowanego
przez organy panstwa. Tymczasem , konstytucja” musi by¢ instytucjg wzglednie
trwalg, diugookresows, skata, na ktorej mozna bezpiecznie planowac 1 budowac
dziatalno$¢ gospodarcza. Druga wiec watpliwoS¢ wynika stad, ze przestrzega-
nie nowych ustaw przez wladze moze by¢ rownie watpliwe jak przestrzeganie
obecnej ustawy zasadniczej. Wprawdzie we wspolczesnej ekonomii triumf Swieci
ekonomia behawioralna, zakladajaca, ze zachowania ludzkie sa bardzo nieracjo-
nalne (Thaler, 2018), to jednak przedsiebiorcy, w swoich obawach o ,lamanie”
konstytucji, sg akurat bardzo racjonalni (Noga, 2011). I trzecia najwazniejsza:
W obecnej koncepcji panstwa prawa nie zmierza sie do tworzenia niezaleznych
instytucji, kontrolowanych przez niezalezne sagdownictwo, lecz raczej odwrotnie:
nawet takie konstytucyjne niezalezne organa jak Trybunal Konstytucyjny, Sad
Najwyzszy czy Narodowy Bank Polski podporzadkowuje sie catkowicie partii rza-
dzacej. Taka sytuacja przekiada sie bardzo silnie na zachowanie mikro, matych
1 Srednich przedsiebiorcow, ktorych inwestycje spadly w roku 2016, natomiast
w latach 2017-2018 bardzo powoli rosng o 3-5%, co jest anomalig w skali Swia-
towej 1 w historii biznesu, poniewaz przy wzroscie PKB o 4-5% takie inwestycje
zazwyczaj rosng w tempie dwucyfrowym (Kozminski i in., 2017, s. 667).

Ponadto ostatnie lata (okres 2015-2018) nie dostarczaja tez pozytywnych
argumentow dla biznesu, co pokazuja Swiatowe rankingi przedsiebiorczoSci.
Z dostepnych najnowszych rankingdw $wiatowych instytucji takich jak Doing
Business 2019 Banku Swiatowego widac, ze pomimo dobrej koniunktury pozycja
Polski spadia z miejsca 27. w 2017 r. do miejsca 33. w 2018 roku. Podobnie w ran-
kingu Index of Economic Freedom, mimo ogdlnej oceny na tym samym poziomie,
nawet z niewielkim wzrostem w stosunku do poprzedniego roku — ogélna ocena
za rok 2018 to 68,5% przy 68,3% w roku 2017 — juz ocena efektywnosSci systemu
sadowniczego spadla o 1,4 punktu procentowego w stosunku do 2017 rokul. Jak
pokazuja badania przytoczone w podrozdziale 2, niestabilno$¢ prawa to druga
w kolejnoSci bariera w prowadzeniu wlasnej dziatalnoSci gospodarczej. Brak sta-
bilnoSci, niezawisltoSci sedziowskiej negatywnie wplywa na rozwoj przedsiebior-
czoSci. Wediug wiekszoSci teorii przedsiebiorczoSci praworzadnoSc to warunek
sine qua non silnego rozwoju gospodarczego (Kuratko, 2016; Cieslik, 2006; 2014;
Glinka 1 Gudkova, 2011).

Analiza prawno-poréwnawcza tzw. konstytucji biznesu, ktora weszta w zycie
30 kwietnia 2018 r. i skiada sie z pakietu pieciu ustaw, wskazuje na kolejne
rozczarowania 1 systemowe trudnoSci liberalizacji dziatalno$ci gospodarcze.
Konstytucja biznesu to:

1 https://www.heritage.org/index/visualize?cnts =poland&type=11
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— ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow (Dz.U.2018.646
z dnia 30.03.2018), dalej ,,pr. przed.”;

— ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo
przedsiebiorcow oraz inne ustawy dotyczace dzialalnoSci gospodarczej
(Dz.U.2018.650 z dnia 30.03.2018);

— ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Malych i Srednich
Przedsiebiorcow (Dz.U.2018.648 z dnia 30.03.2018);

— ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o Centralnej Ewidencji i Informacji
o DzialalnoSci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsiebiorcy?
(Dz.U.2018.647 z dnia 30.03.2018), dalej ,,ustawa o CEIDG”;

— ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsiebiorcow
zagranicznych 1 innych osob zagranicznych w obrocie gospodarczym na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.2018.649 z dnia 30.03.2018).

Nie jest to niestety ustawa w duchu tzw. ustawy Wilczka (tj. ustawy z dnia
23 grudnia 1988 r. o dziatalnoSci gospodarczej, Dz.U. 1988 nr 41 poz. 324 — w pier-
wotnym brzmieniu). Bardziej w ujeciu propagandowym ma by¢ w tym duchu niz
jest nig w rzeczywistoSci ze wzgledu na ograniczenia liberalizacji, na czele glow-
nie eksponowanym w tym artykule ograniczeniu wynikajacym z systemu eme-
rytalnego. Sama za$ ustawa Prawo przedsiebiorcow to poszatkowana poprzednia
ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U.2017.2168
t.J. z dnia 2017.11.24, dalej ,,u.s.d.g”.) z kilkoma kosmetycznymi poprawkami. Co
wiecej: zawirowania wokot art. 18 pr. przed. (tzw. ulga na start) pokazujg pewien
paradoks. Konstytucja biznesu zaczyna sie bowiem giéwnie koncentrowac na pro-
blemie ZUS-owskim zamiast na tytulowym biznesie. Najwazniejszym problemem
1 najwieksza blokadg w polskim biznesie okazuje sie system emerytalny.

Podczas gdy ustawa Wilczka skladala sie z pieciu stron (ostatecznie po nowe-
lizacjach rozrosta sie do 19 stron), z czego dwie strony to zmiany w przepisach
obowiazujacych 1 przepisy przejSciowe, to konstytucja biznesu jest pakietem az
pieciu ustaw. Owszem, sa w niej przepisy, ktorych nie bylo w ustawie z 1988 r.,
a ktore s relewantng czeScig prawa gospodarczego, ale zamiast prawdziwe]
ich nowelizacji otrzymaliémy metodg ,,kopiuj—wklej” stare przepisy z u.s.d.g.
Calkowitg nowoscig jest jedynie powolanie nowej instytucji w postaci Rzecznika
Matych i Srednich Przedsiebiorstw. Na pierwszego rzecznika zostal powolany
w czerwcu ubiegtego roku Adam Abramowicz, jest wiec zbyt wczesSnie, by oce-
nia¢ funkcjonowanie tej nowej instytucji.

2 Nazwa Punkt Informacji moze wprowadzac¢ w blad, gdyz w istocie jest to nowy kanal komuni-
kacji stuzacy informacjami ogélnymi, a nie, jak mogloby sie zdawac instytucja, w ktorej mozna
uzyskac porade.
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Tabela 1. Definicja ,,dzialalno$ci gospodarczej” w ustawach z lat 1988-2018

Definicja ,,dzialalno$ci gospodarczej”

Ustawa z 23.12.88

(wersja pierwotna
- Dz.U. 1988 nr 41

o dzialalno$ci gospodarczej

Art. 2 ust. 1. — DzialalnoS$cia gospodarcza w rozumieniu ustawy
jest dziatalno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa 1 ustugowa,
prowadzona w celach zarobkowych i na wiasny rachunek
podmiotu prowadzgcego taka dzialalnoSc.

(Dz. U. 1999 nr 101
poz. 1178 tj. ze zm.)

poz. 324)

Ustawa z dnia Art. 2. ust. 1. — Dzialalno$cia gospodarcza w rozumieniu ustawy
19 listopada 1999 jest zarobkowa dziatalno§¢ wytworcza, handlowa, budowlana,

— Prawo dzialalnoS$ci ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i eksploatacja
gospodarczej zasohOw naturalnych, wykonywana w sposob zorganizowany

1 ciagly.

Ustawa z 02.07.2004 Art. 2. — DzialalnoS§cia gospodarczg jest zarobkowa dziatalno§¢é
o swobodzie dzialalnoSci wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie,
gospodarczej rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze z16z, a takze
(Dz.U.2017.2168 t.j. dziatalno§¢ zawodowa, wykonywana w sposob zorganizowany

z dnia 2017.11.24) 1 ciagly.

Ustawa z 06.03.2018 Art. 3. — DziatalnoScig gospodarcza jest zorganizowana

Prawo przedsiebiorcow dziatalno$¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym imieniu
(Dz.U.2018.646 1w sposob ciagly.

z dnia 2018.03.30)

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Konstytucja biznesu znaczgca poprawia definicje z u.s.d.g., gdzie zamiast

definicji opisowej mieliSmy tylko wyliczenia. Niestety w dalszej czeSci ustawy
(art. 22 pr. przed.) pojawia sie problem. Ustawodawca lfamie wprowadzong przez
siebie zasade ciggloSci, pozwalajac przedsiebiorcy (pod pewnymi warunkami) na
zawieszenie dzialalno$ci na czas nieokreSlony. Chodzi w praktyce o to, by otwo-
rzy¢ furtke do wyrejestrowania sie z ZUS 1 NFZ (Cieslik, 2018).

Definicja przedsiebiorcy pozostala prawie niezmieniona. Ustawa nie poru-
sza kwestii przedsiebiorcow zagranicznych, odsytajac do ustawy z dnia 6 marca
2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsiebiorcow zagranicznych i innych oséb
zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.
Nalezy w tym punkcie zgodziC sie ze stanowiskiem opisanym w uzasadnieniu do
ustawy, ze zawarcie przepisOw o przedsiebiorcach zagranicznych w u.s.d.g. pro-
wadzilo do jej przeregulowania, a rownocze$nie podmioty zagraniczne byly 1 tak
zmuszone do siegania do uchylonej juz ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o $wiadcze-
niu uslug na terytorium Rzeczypospolite;.
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Tabela 2. Definicja ,,przedsiebiorcy” w ustawach z lat 1988-2018

Definicja ,,przedsiebiorcy”

Ustawa z 23.12.88 Art. 2. ust. 2 — Podmiotem prowadzacym dzialalno$§¢ gospodarcza,
o dziatalnosci zwanym dalej ,,podmiotem gospodarczym”, moze byc osoba
gospodarczej fizyczna, osoba prawna, a takze jednostka organizacyjna niemajaca
(wersja pierwotna osobowo$ci prawnej, utworzona zgodnie z przepisami prawa,

- Dz.U. 1988 nr 41 jezeli jej przedmiot dziatania obejmuje prowadzenie dzialalnoSci
poz. 324) gospodarcze].

Ustawa z dnia Art. 2. ust. 2 — Przedsiebiorca w rozumieniu ustawy jest osoba
19 listopada 1999 fizyczna, osoba prawna oraz niemajaca osobowosSci prawnej

— Prawo dzialalnoSci spotka prawa handlowego, ktora zawodowo, we wiasnym imieniu,
gospodarczej podejmuje 1 wykonuje dzialalno$§¢ gospodarcza, o ktérej mowa
(Dz.U. 1999 nr 101 w ust. 1.

poz. 1178 tj. ze zm.) Art. 2. ust. 3. Za przedsiebiorcoOw uznaje sie takze wspolnikow

spolki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dziatalno$ci
gospodarczej, o ktorej mowa w ust. 1.

Ustawa z 02.07.2004 Art. 4. ust. 1 — Przedsiebiorca w rozumieniu ustawy jest osoba

o swobodzie fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedaca osobg

dzialalnoSci prawng, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolno$§¢ prawna

gospodarczej — wykonujaca we wlasnym imieniu dziatalno§¢ gospodarcza.

(Dz.U.2017.2168 t.j. Art. 4. ust. 2. Za przedsiebiorcow uznaje sie takze wspolnikow

z dnia 2017.11.24) spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci
gospodarcze;j.

Ustawa z 06.03.2018 Art. 4. ust. 1 — Przedsiebiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna
prawo przedsiebiorcow | lub jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawna, ktorej
(Dz.U.2018.646 odrebna ustawa przyznaje zdolno§¢ prawng, wykonujaca dziatalno§¢
z dnia 2018.03.30) gospodarcza.

Art. 4 ust. 2 — Przedsiebiorcami sg takze wspolnicy spoiki cywilnej
w zakresie wykonywanej przez nich dzialalnoSci gospodarcze;.

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Przed przejSciem do omowienia zasad z konstytucji biznesu warto najpierw
umiejscowic ja we wiaSciwiej galezi prawa. Bedzie to mialo ogromne znaczenie
dla interpretacji naczelnej zasady ,,co nie jest prawem zabronione, jest dozwo-
lone”. Konstytucja biznesu reguluje stosunki miedzy przedsiebiorca (podmiotem
prywatnym) a urzednikiem/organem wiladzy panstwowej (podmiotem publicz-
nym). W takim stosunku nie ma roéwnoS$ci stron, dominuje organ wiadzy pan-
stwowej. Ze wzgledu na obszar regulacji konstytucja biznesu w ogromnej wiek-
szoSci (przepisy prawa publicznego i prywatnego moga znajdowac sie w jednej
ustawie) przynalezy do prawa publicznego, a w prawie publicznym wolno tylko
to, na co pozwala ustawa. Z tego wzgledu zasada z art. 8 w pelni zadziala tylko
w prawie prywatnym, np. w stosunkach miedzy przedsiebiorcami. W ustawie
Prawo przedsiebiorcow jest to pieknie brzmiaca zasada, ale w istocie pozostanie
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w giownej mierze martwa. OczywiScie do relacji przedsiebiorca—urzednik maja
zastosowanie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks Postepowania
Administracyjnego (Dz.U.2018.2096 t.;. z dnia 2018.11.05, dalej ,,k.p.a.”) 1 tu oka-
zuje sie, ze czeS¢ fundamentalnych zasad majacych chroni¢ przedsiebiorce wpro-
wadzonych reforma z 2018 r. juz w polskim porzadku prawnym byla i to wiasnie

w k.p.a. (zob. tabela 3).

Tabela 3. Poro6wnanie czeSci zasad z pr. przed. z zasadami ogblnymi z k.p.a.

Ustawa z dnia 6 marca 2018 r.
Prawo przedsiebiorcow (Dz.U.2018.646
z dnia 2018.03.30)

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks Postepowania Administracyjnego
(Dz.U.2018.2096 t.j. z dnia 2018.11.05)

art. 11.

[Zasada przyjaznej interpretacji przepisow]

1. Jezeli przedmiotem postgpowania przed organem
Jest nalozenie na przedsiebiorce obowigzku bgdz
ograniczenie lub odebranie uprawnienia,

a w sprawie pozostajq watpliwosci co do tresci
normy prawnej, watpliwosci te sq rozstrzygane
na korzysc przedsigbiorcy, chyba ze sprzeciwiajq
sig temu sporne interesy stron albo interesy
0s0b trzecich, na ktore wynik postgpowania ma
bezposredni wplyw.

2. Przepisu ust. 1 nie stosuje sig, jesli wymaga tego
wazny interes publiczny, w tym istotne interesy
panstwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa,
obronnosci lub porzqdku publicznego.

art. 7a.
[Zasada przyjaznej interpretacji przepisow]
§ 1 Jezeli przedmiotem postepowania
administracyjnego jest natozenie na strong obowigzku
badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia,
a w sprawie pozostajq watpliwosci co do tresci normy
prawnej, wagtpliwosct te sq rozstrzygane na korzysc
strony, chyba ze sprzeciwiajq sig temu sporne interesy
stron albo interesy 0sob trzecich, na ktore wynik
postepowania ma bezposredni wplyw.
§ 2. Przepisu § 1 nie stosuje sig:
1) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny,
w tym istotne interesy panstwa, a w szczegolnosci
Jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzqdku
publicznego;
2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz
zolnierzy zawodowych.

art. 12

[Zasady pogtebiania zaufania, proporcjonalnosci,
bezstronnoSci i rownego traktowania]

Organ prowadzi postgpowanie w sposob budzqcy
zaufanie przedsigbiorcow do wiadzy publicznej,
kierujqc sig zasadami proporcjonalnosci,
bezstronnosci i rownego traktowania.

art. 8. § 1.

[Zasady poglebiania zaufania, proporcjonalnosci,
bezstronno$ci i rownego traktowania]

Organy administracji publicznej prowadzq
postepowanie w sposob budzqcy zaufanie jego
uczestnikow do wladzy publicznej, kierujqc sig
zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego
traktowania.

art. 14.

[Zasada pewnosci prawal

Organ bez uzasadnionej przyczyny nie odstepuje
od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw

w takim samym stanie faktycznym i prawnym.

art. 8. § 2.

[Zasada pewnosci prawa]

Organy administracyi publicznej bez uzasadnionej
przyczyny nie odstgpujq od utrwalonej praktyki
rozstrzygania spraw w takim samym stanie
faktycznym i prawnym.
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Ustawa z dnia 6 marca 2018 r.
Prawo przedsiebiorcow (Dz.U.2018.646
z dnia 2018.03.30)

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks Postepowania Administracyjnego
(Dz.U.2018.2096 t.j. z dnia 2018.11.05)

art. 15.

[Zasada udzielania informacji]

Organ, w zakresie swojej wltasciwosci, udziela
przedsigbiorcy informacji o warunkach podejmowania,
wykonywania i zakonczenia dzialalnosci gospodarczej.

— Pr. przed. tylko konkretyzuje zasade informowania
stron z art. 9. k.p.a.

art. 9.

[Zasada informowania stron i pozostaltych
uczestnikow postepowania]

Organy administracji publicznej sq obowigzane

do nalezytego 1 wyczerpujqcego informowania stron

0 okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktore mogq
miec wplyw na ustalenie ich praw

1 obowigzkow bedqcych przedmiotem postepowania

administracyjnego. Organy czuwajq nad tym, aby
stromy 1 inne 0soby uczestniczqce w postepowaniu nie
poniosly szkody z powodu nieznajomosct prawa,

1w tym celu udzielajq im niezbednych wyjasnien

1 wskazowek.

Zrodlio: opracowanie wlasne.

W polskim porzadku prawnym wyrozniamy zasadniczo trzy rodzaje dziatal-
nosSci gospodarczej (biorac jako kryterium swobode rozpoczynania i wykonywa-
nia dzialalno$ci gospodarczej): dziatalno$§¢ wolna, ewidencjonowang i reglamento-
wang. Pierwsza z nich nie istniala pod rezimem u.s.d.g. Obecnie wprowadza ja na
nowo art. 5 pr. przed., bedacy w pewnym stopniu odpowiednikiem art. 9 ustawy
z 1988 roku. Dzialalno$§¢ ewidencjonowana wymaga do jej prowadzenia zglosze-
nia do odpowiedniej ewidencji (szczegbtowa procedura jest uregulowana w usta-
wie o CEIDG). Dzialalno$¢ te osoba fizyczna moze rozpoczaé juz w momencie
zgloszenia do ewidencji. Osobom prawnym i jednostkom organizacyjnym bez
osobowosci prawnej postawiono trudniejsze wymagania, zadajac od nich wpisu
w Krajowym Rejestrze Sadowym (przy czym spoiki kapitaiowe mogg juz dziatac
przed uzyskaniem wpisu jako spotki w organizacji). Mimo ze istnieje internetowy
portal S24, system ten jest wciaz daleki od szybkiego 1 niezawodnego. Do rozpo-
czecia prowadzenia dziatalno$ci reglamentowanej dodatkowo potrzeba uzyskania
odpowiednio koncesji, zezwolenia lub wpisu do odpowiedniego rejestru dziatal-
noSci regulowane;.
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Tabela 4. Pojecie ,,dzialalno$ci nieewidencjonowanej” w ustawach z lat 1988-2018 r.

Tzw. dzialalno§¢ nieewidencjonowana

Ustawa z 23.12.88 Art. 9. ust. 1 — Nie wymaga zgloszenia do ewidencji dziatalnoS¢
o dzialalnosci gospodarcza prowadzona przez osobe fizyczng osobiScie,
gospodarczej (wersja w zakresie okre§lonym w ust. 2, z ktorej zarobek stanowi
pierwotna — Dz.U. 1988 dodatkowe zrodio dochodu tej osoby (uboczne zajecie

nr 41 poz. 324) zarobkowe).

Ustawa z dnia

19 listopada 1999 — Prawo
dziatalno$ci gospodarczej
(Dz.U. 1999 nr 101

poz. 1178 tj. ze zm.)

Ustawa z 02.07.2004

o swobodzie dzialalno$ci
gospodarczej
(Dz.U.2017.2168 tj.

z dnia 2017.11.24)

Ustawa z 06.03.2018 Art. 5. ust. 1. — Nie stanowi dzialalno$ci gospodarczej

prawo przedsiebiorcow dziatalno$§¢ wykonywana przez osobe fizyczng, ktorej przychod
(Dz.U.2018.646 nalezny z tej dzialalnoSci nie przekracza w zadnym miesigcu
z dnia 2018.03.30) 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia, o ktorym mowa

w ustawie z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym
wynagrodzeniu za prace (Dz.U. z 2017 r. poz. 847 oraz

z 2018r. poz. 650), 1 ktéra w okresie ostatnich 60 miesiecy nie
wykonywala dziatalnoSci gospodarcze;.

Art. 5 ust. 3. Jezeli przychod nalezny z dziatalnoSci, o ktorej
mowa w ust. 1, przekroczyt w danym miesigcu wysoko$¢
okres§long w ust. 1, dziatalno$¢ ta staje sie dziatalnoScig
gospodarcza, poczawszy od dnia, w ktorym nastapito
przekroczenie wysokosSci, o ktorym mowa w ust. 1.

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Wspomniany powyzej art. 5 pr. przed. na nowo wprowadza w polskie prawo
gospodarcze dzialalno$¢ nieewidencjonowang. Zgodnie z jego brzmieniem dzia-
talno$¢ wykonywana przez osoby fizyczne, ktorych przychod nalezny nie prze-
kracza w zadnym miesigcu 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia (aktualnie
1050 z13) nie jest de facto traktowana przez prawo jako dzialalno§¢ gospodarcza.
Podobng regulacje mieliSmy juz w ustawie Wilczka w art. 9. (nie taka sama,
gdyz w ustawie Wilczka dziatalnoS¢ uboczna nadal byta okre§lana jako dziatal-
no$¢ gospodarcza), z tg roznica, ze tam nie bylo zadnego progu dochodowego;
w art. 9. ust 1. mowa jest tylko o ,,dodatkowym Zrodle dochodu (uboczne zajecie

3 Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministrow od 1 stycznia 2019 r. minimalne wynagrodzenie
wyniesie 2250 zi (Dz.U. 2018 poz. 1794).
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zarobkowe)”. Dodatkowo art. 9 ust. 2 jasno wyliczat, jaka dziatalno§¢ nie podlega
ewidencjonowaniu. Pozytywnie nalezy ocenic, ze art. 5 pr. przed. nie wprowadza
zamknietego katalogu przedmiotowego dzialalno$ci nieewidencjonowanej. Dalej
jest niestety gorzej. Zdecydowanie lepszym rozwigzaniem bylo wprowadzone
przez ustawe z 1988 r. kryterium dodatkowego zrédia dochodu, a nie sztywne
ograniczenie przychodu do 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia, ktore znie-
checa do przedsiebiorczo$ci. Kolejnym, niezbyt logicznym wymogiem z nowej
ustawy jest niewykonywanie dziatalnoS$ci gospodarczej w ciggu ostatnich 60 mie-
siecy. A przeciez wtasnie o to chodzi w drobnej, ubocznej dziatalnosci! Ma by¢ ona
dodatkiem, pewnym wsparciem do giownego zajecia zarobkowego, szczegolnie
w sytuacji kryzysu gospodarczego lub problemow z utrzymaniem sie z glownej
pracy zarobkowe;.

Tabela 5. Mozliwo$¢ zawieszenia dziatalnoSci gospodarczej w ustawach z lat 1988-2018

Zawieszenie dzialalno$ci gospodarczej

Ustawa z 23.12.88

o dziatalno$ci gospodarczej
(wersja pierwotna

- Dz.U. 1988 nr 41

poz. 324)

Ustawa z dnia 19 listopada
1999 - Prawo dziatalno$ci
gospodarczej (Dz.U. 1999
nr 101 poz. 1178 tj. ze zm.)

Ustawa z 02.07.2004 Art. 14a. ust. 1 — Przedsiebiorca niezatrudniajacy pracownikow
o swobodzie dzialalnoSci moze zawiesi¢ wykonywanie dziatalnoSci gospodarczej na
gospodarczej okres od 30 dni do 24 miesiecy, z zastrzezeniem ust. la.
(Dz.U.2017.2168 t;.

z dnia 2017.11.24)

Ustawa z 06.03.2018 Art. 23. ust. 1. Przedsiebiorca wpisany do Centralnej Ewidencji
prawo przedsiebiorcow 1 Informacji o DziatalnoSci Gospodarczej moze zawiesié
(Dz.U.2018.646 wykonywanie dzialalnoSci gospodarczej na czas nieokreslony

z dnia 2018.03.30) albo okreslony, nie krotszy jednak niz 30 dni.

Art. 23. ust. 2. Przedsiebiorca wpisany do rejestru
przedsiebiorcow Krajowego Rejestru Sadowego moze zawiesi¢
wykonywanie dzialalnoSci gospodarczej na okres od 30 dni do
24 miesiecy.

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Konstytucja biznesu po raz pierwszy wprowadzita mozliwoS¢ zawieszenia
wykonywania dzialalno$ci gospodarczej na czas nieokreSlony (art. 22 pr. przed.);
moze to uczyni¢ przedsiebiorca wpisany do CEIDG. W przypadku przedsie-
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biorcy wpisanego do KRS ograniczenia pozostajg takie same jak w u.s.d.g. Z tego
uprawnienia moze skorzystac przedsiebiorca niezatrudniajacy zadnych pracow-
nikow (art. 22 ust. 1 pr. przed.) oraz (i tu nowo$¢) przedsiebiorca zatrudniajacy
wylgcznie pracownikow przebywajacych na urlopie macierzynskim, urlopie na
warunkach urlopu macierzynskiego, wychowawczym lub rodzicielskim nieig-
czacych korzystania z urlopu z wykonywaniem pracy u danego przedsiebiorcy
(art. 22 ust. 2. pr. przed). Mozliwo$¢ zawieszenia wykonywania dzialalnoSci
gospodarczej na czas nieokreSlony wigze sie jednak z pewnym problemem,
o ktérym wspomniano juz powyzej. Mianowicie jest to w czeSci sprzeczne z defi-
nicja dzialalnoSci gospodarczej z art. 3 pr. przed., konkretnie z przestanka cia-
glosci. Ciagglos¢ definiowana jest w doktrynie jako ,,powtarzajace sie, regularnie
wystepujace 1 trwajace czynnoSci. [...] cigglo$¢ to zaprzeczenie incydentalnoSci
1 sporadycznoSci, okazjonalnoSci 1 jednorazowosci. W powigzaniu z dzialalnoScig
gospodarczg ciagio$§¢ nalezy odnosi¢ przede wszystkim do realizowania r6znego
rodzaju czynno$ci skladajacych sie na te dzialalno§¢, ktorym ciagloS¢ nadaje
»,dynamiczny” charakter, pozwala postrzegac je w cigglym ruchu i we wzajem-
nej tacznosci” (Dobaczewska, Powalowski i Wolska, 2018). Owszem, cigglos¢
nie oznacza, ze dzialalno$¢ gospodarcza nalezy wykonywac bez zadnych przerw,
ale w przypadku gdy przedsiebiorca zawiesza dzialalno$¢ na niewiadomy nawet
dla niego okres, kiedy on sam nie wie, czy powroci do prowadzenia dziatalno-
Sci gospodarczej, trudno mowié o zachowaniu zasady ciagioSci. To z kolei moze
prowadzi¢ do powstania w CEIDG tzw. przedsiebiorstw-duchéw. De facto takie
przedsiebiorstwa bedg istnie¢ tylko na papierze lub w formie elektronicznej, nie
funkcjonujac w ogole w wymiarze ekonomicznym.

Tabela 6. Czas potrzebny na zatozenie przedsiebiorstwa w wybranych krajach UE

2008 2011 2014 2017
Unia Europejska 18.3 14.8 12.3 10.0
Belgia 4.0 4.0 4.0 4.0
Austria 25.0 25.0 25.0 23.0
Bulgaria 56.0 25.0 25.0 23.0
Czechy 20.0 15.0 15.0 7.0
Dania 6.5 6.0 6.0 3.5
Francja 6.5 6.5 4.5 3.5
Niemcy 17.5 14.5 14.5 10.5
Lotwa 15.5 15.5 12.5 5.5
Polska 45.0 39.0 37.0 37.0

Zrodlo: World Development Indicators, series: Time required to start a business (days) (2018).
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Niestety nadal niewiele zmienily sie przepisy regulujace zakladanie przed-
siebiorstwa. Wedlug raportu Banku Swiatowego z 2017 r. czas potrzebny na
zalozenie przedsiebiorstwa w Polsce wynosi az 37 dni (najdluzej w calej Unii
Europejskiej)! W Europie przed nami jest tylko Bo$nia 1 Hercegowina (65 dni).
Niestety, przy braku zmian w tej materii, watpliwe, aby ta liczba spadta znaczaco
w 2018 12019 roku.

Nieliczne reformy (w tym zmiany w CEiDG), ktére moga przyspieszy¢ zaktla-
danie przedsiebiorstwa, to:

— mniej danych we wniosku CEIDG (art. 51 art. 6 ustawy o CEIDG);

— zgloszenie do ZUS przy rejestracji wniosku CEIDG-1; CEIDG automa-
tycznie przekazuje informacje do ZUS, ktory zapisuje zgloszonego przed-
siebiorce do systemu ubezpieczeniowego?;

— mozliwo$§¢ zlozenia wniosku o rezygnacji z podjecia dziatalno$ci gospodar-
czej w kazdym terminie (art. 14 ustawy o CEIDG);

— opublikowanie za po$rednictwem systemu teleinformatycznego CEIDG
informacji o pelnomocniku lub prokurencie jest rownoznaczne odpowied-
nio z udzieleniem pelnomocnictwa lub prokury na piSmie i1 nie podlega
oplacie skarbowe;j (art. 38 i art. 39 ustawy o CEIDG);

— zmiana danych z urzedu w CEIDG; dotyczy m.in. danych zmienionych
w rejestrze PESEL (art. 21 ustawy o CEIDG).

Trzeba zaznaczy¢, ze wyliczone zmiany nie s3 az tak znaczace, by mogly
przyspieszyC proces zakiadania przedsiebiorstwa. Problemem nadal pozostaje
powolne dzialanie urzedéw 1 sadow, w tym Krajowego Rejestru Sagdowego. Prawo
gospodarcze jest czesto niezrozumiale, przy czym spotykamy sie obecnie z coraz
wieksza niestabilnoScig 1 niepewnos§cig prawa, w tym prawa podatkowego, ktore
jest najczeSciej zmieniang galezig prawa w Polsce (np. exit fax). To wszystko, ze
zmianami w polskim sagdownictwie na czele, bynajmniej nie zacheca do zakladania
coraz wiekszej liczby przedsiebiorstw.

Wolno$¢ przedsiebrania jest przyrodzonym prawem cztowieka. Mozna powie-
dziec, ze przedsiebiorczos¢ lezy w naturze ludzkiej (Kuratko, 2016). Jej wykony-
wanie (W tym zakladanie oraz zakonczenie) powinno by¢ wolne 1 rowne dla kaz-
dego na tych samych zasadach. Ograniczenia, jakie mozemy napotkac, oprocz
ograniczen wyobrazni, pomyslowosci oraz wysokoSci posiadanego kapitatu, to
ograniczenia prawne i ograniczenia wobec praw 1 wolnosci innych oséb. Wolno$¢
dzialalno$ci gospodarczej gwarantowana jest na poziomie konstytucyjnym (art. 20
1 31 Konstytucji RP), a w konstytucji biznesu jest tylko potwierdzona przez art. 2

4 http://www.zus.pl/firmy/zgloszenie-platnika/firmy/zgloszenie-przedsiebiorcy-ceidg-  (dostep:
5.12.2018).
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pr. przed. Wolno$¢ przejawia sie w swobodnym rozpoczeciu prowadzenia dzialal-
no$ci gospodarczej (np. wybor formy prawnej, organizacyjnej przedsiebiorstwa),
jej wykonywaniu (dalsze wybory) oraz jej zakonczeniu (prawo powinno by¢ takie,
zeby wychodzenie z biznesu nie rujnowato tego, kto z niego wychodzi).

Patrzac na zawarto§¢ ustawy Prawo przedsiebiorcow, mozna odnie$¢ wraze-
nie, ze najwiecej zmian wprowadzono wiasnie w zakresie reglamentacji dziatal-
nosci gospodarczej (roz. 4 pr. przed.), czyli rozdzialu wprowadzajacego wyjatki
od zasady swobody dzialalno$ci gospodarczej. Co prawda w konstytucji biznesu
rzeczywiscie zostala ona okrojona do kwestii ogdlnych i podstawowych w porow-
naniu z u.s.d.g., ale to tylko pozory. W istocie wiekszo$¢ uregulowan (w tym ogra-
niczen), ktore obecne byly w u.s.d.g., nie zniknela z porzadku prawnego. Znajduja
sie one po prostu w szeregu innych ustaw.

Omowmy jednak tych kilka zmian, ktore rzeczywisScie zaszly w dziedzinie
dzialalno$ci reglamentowanej. Konstytucja biznesu po raz pierwszy zrywa z wyli-
czeniem dziatalno$ci, do wykonywania ktorych wymagane bylo uzyskanie konces;ji
(art. 37 pr. przed.). Nie jest to jednak rozwigzanie w pelni wtasciwe 1 bezpieczne.
Tylko ogblne okreSlenie dzialalnoSci, ktore wymagaja koncesji i odestanie w tym
wzgledzie do ustaw szczegdlnych, oprocz trudnoSci ze znalezieniem odpowied-
niej ustawy dla osoby bez przygotowania prawniczego, wprowadza ryzyko nad-
miernego rozrostu dziatalno$ci koncesjonowanych. Wyliczenia, ktére bylty obecne
w ustawie z 2004 r., mialy swoj cel — taki, ze tylko w tej ustawie, czyli ustawie
kluczowej, regulujacej ogodlnie dziatalno$¢ gospodarczg, mogly by¢ ustanawianie
nowe koncesje. Aby wprowadzi¢ lub znie$¢ koncesje do 30 kwietnia 2018 r., nale-
zalo zmieni¢ ustawe o swobodzie dzialalnoSci gospodarczej. Teraz nie potrzeba
nowelizacji prawa przedsiebiorcéw, nowe koncesje bedzie mozna natozy¢ przez
najzwyklejsze ustawy. Prowadzi to do duzego zagrozenia wolno$ci dziatalnoSci
gospodarczej, od ktorego koncesja jest przeciez tylko wyjatkiem. Zauwazmy, ze
dzieki takiej regulacji, jak ta w u.s.d.g., liczba koncesji stopniowo malaia, tak aby
w 2018 r. byta wymagana tylko w oSmiu dziedzinach. Kluczowy jest koncowy
fragment art. 46. u.s.d.g. ,wprowadzenie innych koncesji wymaga [...] zmiany
niniejsze] ustawy.”, podobnego ,bezpiecznika” brakuje niestety w konstytucji
biznesu.

Kolejng (nieliczng) zmiang jest likwidacja podzialu aktow reglamentacyjnych
na zezwolenia, licencje 1 zgody na dziatalno§¢ gospodarcza (art. 41. pr. przed.).
Ponownie, tak jak przy koncesji, ustawodawca zrezygnowal z wyliczenia ustaw
dotyczacych wykonywania dziatalnoSci gospodarczej wymagajace] zezwolenia
(art. 37. pr. przed.). Obecnie utrzymano tylko koncesje, zezwolenia lub wymog
uzyskania wpisu do rejestru dzialalnoS¢ regulowanej, i te zmiane mozna ocenié
pozytywnie.
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Najwieksza hipokryzja objawia sie jednak przy rozdziale 5 nowej ustawy
— ,,Ograniczenia kontroli dzialalno$ci gospodarczej”. Od zasad ograniczajacych
kontrole wiecej mamy wyjatkow rozszerzajacych uprawnienia urzednikow. I tak,
od uprzedniego dokonania analizy prawdopodobienstwa naruszenia prawa mamy
8 wyjatkow, od obowigzku zawiadomienia przedsiebiorcy o zamiarze wszczecia
kontroli — 11, od przeprowadzania czynnos§ci kontrolnych w obecno$ci przedsie-
biorcy lub osoby przez niego upowaznionej — 4, od zakazu roéwnoczesnego podej-
mowania i prowadzenia wiecej niz jednej kontroli — 11, od maksymalnego czasu
trwania kontroli w jednym roku kalendarzowym az 12, a od nieprzeprowadzania
kontroli, gdy dotyczy ona tego samego przedmiotowego zakresu co kontrola juz
zakonczona — 9 wyjatkow. Jest ich tak duzo, ze stawiajg one pod duzym znakiem
zapytania przestrzeganie ograniczen przez kontrolujacych. O ile powazne prze-
stepstwa 1 wykroczenia, w tym skarbowe, moga uzasadnia¢ wyltaczenie stosowa-
nia niektérych przepiso6w chronigcych przedsiebiorce, o tyle np. nieprzestrzega-
nie prawnego zakazu (wzglednie niedopelinienie obowigzku) stwarza tak duze pole
interpretacyjne dla urzednika, ze moze on czuc sie zwolniony z obowigzku prze-
prowadzania analizy poprzedzajacej kontrole, albowiem istotg kontroli jest badanie
przestrzegania zakazow 1 nakazow (Dobaczewska, Powatowski 1 Wolska, 2018).

Nie da sie tez przemilcze¢ faktu, ze caly rozdziat dotyczacy kontroli zostat
prawie stowo w stowo przeredagowany z u.s.d.g. Nawet ust. 1. art. 46 pr. przed.:
,brzedsiebiorcy, ktory poniost szkode na skutek wykonywania czynnoSci kon-
trolnych z naruszeniem prawa, przystuguje odszkodowanie” zawiera znaczacg
luke 1 ograniczenia mozliwoSci ubiegania sie o odszkodowanie. Zgodnie bowiem
z wyktadnig literalng szkoda, ktorej doznal przedsiebiorca jako skutek wykonywa-
nych czynnoSci, musi wystgpi€ z naruszeniem prawa przez kontrolujacego. Jesli
wystapita nawet szkoda ogromnych rozmiaroéw, ktéra byta skutkiem ucigzliwosci
kontroli, ale nie byla ona spowodowana naruszeniem prawa przez kontrolujacego,
to wedlug art. 46 przedsiebiorcy nie przystuguje prawo do odszkodowania.

Zmiany w prawie regulujacym dziatalnoS¢ gospodarcza sg tak marginalne,
ze trudno oczekiwac, ze ulatwig zakladanie i prowadzenie dziatalnoSci gospodar-
czej. Wprost przeciwnie, w niektorych przypadkach moga nawet ostabic¢ pozycje
przedsiebiorcy wobec organu.

2. System emerytalny jako ograniczenie rozwoju
przedsigbiorczosci
Zmiany w konstytucji biznesu, ktére pokazano w podrozdziale 1, jak row-

niez szerokie dyskusje wokot art. 18 pr. przed. (tzw. ulga na start), wskazuja,
ze ustawodawca najbardziej] w konstrukcji systemu obawial sie niewydolnoSci
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systemu emerytalnego. Tak naprawde polepszenie warunkéw dzialalnoSci pry-
watnych przedsiebiorcow w Polsce zalezy od przysztego modelu systemu emery-
talnego. Najwiekszg barierg w rozpoczeciu dzialalno$ci gospodarczej sa wlasnie
koszty pracy, ktore stale wzrastajg, np. tegoroczne wprowadzenie Pracowniczych
Planow Kapitatowych (dalej ,,PPK”) bedzie wymagato odprowadzania od praco-
dawcy kolejnej sktadki. Paradoksalnie pracownicy danego przedsiebiorcy cze-
sto maja wyzsze Swiadczenia od niego samego, a realne koszty odprowadzania
sktadki ubezpieczeniowej ponosi wlasnie pracodawca. Wydaje sie wiec, ze chcac
wspieraC polski biznes, trzeba bardziej skupi¢ sie na modelu emerytalnym niz
tylko na podstawach prawnych prowadzenia dziatalno§ci gospodarczej. A w sys-
temie emerytalnym mamy obecnie do czynienia z ogromnie skomplikowana i nie-
bezpieczng sytuacja.

W 1999 r. reformg Jerzego Buzka wprowadzono system trojfilarowy, ale
z latwoScia mozna dostrzec, ze caly system nadal opiera sie na ZUS-ie. Nie
wykorzystano potencjalu OFE, zeby skierowac spoleczenstwo na $ciezke kapi-
talowa. Przed wprowadzeniem zakazu inwestowania przez OFE w instrumenty
skarbowe kapital z OFE byl w duzej czeSci wykorzystywany do zakupu obligacji
skarbowych (w 2010 r. instrumenty te stanowily blisko 60% portfela; zob. Urzad
Komisji Nadzoru Finansowego, 2016, s. 53). Niestety przez wadliwg konstrukcje
prawng OFE w rzeczywistoSci finansowaly aktualne zobowigzania ZUS, zamiast
inwestowac kapital w polski biznes. Tym samym nie udalo sie ani stworzy¢ pozy-
tywnego kola zamknietego (OFE inwestuje w polskie przedsiebiorstwa, ktorych
zyski wracajg do emerytoéw), ani zbudowac realnego systemu inwestycyjnego dla
polskich emerytow, gdyz podobnie jak w ZUS-ie wiekszo§¢ zapisow na indywidu-
alnych rachunkach emerytalnych w OFE byfa tylko wirtualna. Reforma z 2013 r.,
ktora wiasciwie zmarginalizowata znaczenie OFE, zniszczyla zaufanie spole-
czenstwa do systemu kapitalowego na wiele lat. Co najgorsze, w ksztaltowaniu
polskiego systemu emerytalnego brakuje dtugoterminowych celéw, przewazaja
krotkoterminowe, polityczne decyzje, niezalezne od opcji politycznej obozu rza-
dzacego. Kluczowe dla sprawno$ci biznesu jest przywrocenie zaufania do sys-
temu emerytalnego oraz stworzenie takiego systemu dla przedsiebiorcow i ich
pracownikow, ktory wigzatby sie z mozliwo$cig rozwijania biznesu.

Jak pokazujg badania, koszty pracy, ktorych znaczng czeS¢ stanowig skiadki
odprowadzane na ubezpieczenie spoleczne, w tym skladki emerytalne (GUS,
2017, s. 13), sa na pierwszym miejscu wsrod barier prowadzenia wiasnej dzia-
talnoSci gospodarczej. Wplywaja one zaro6wno na pracodawcow, jak 1 na pracow-
nikow. Dla przedsiebiorcy liczy sie cena pracy, ile trzeba za nig zaplacic, a dla
pracownika: ile otrzymuje na swoje wydatki (Gwiazdowski, 2012). Stad moze
wynikac taka antypatia wobec PPK, bo koszty nowego systemu poniesie zar6wno
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pracodawca, jak i1 pracownik. Ustawodawca, zamiast zajac sie trzonem problemu,
dodat do niego kolejny element, mamiac, ze uratuje on przyszlych emerytow
przed katastrofa finansows.

Rysunek 1. Bariery prowadzenia wiasnej dziatalnoSci gospodarczej

K3

Niestabilnos¢ prawa

Nadmiar obowigzkéw biurokratycznych-__51 0 TOPS barier
Koszty pracy _%9 wskazywanych na pierwszym miejscu jako najwigkszy problem
Skomplikowane prawo gospo dame'_ﬁs@ X w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej
Wysokie podatki [ 5, 1 Koszty pracy 32%
o ) . Niestabilno$¢ prawa 18%
Samowolne i arbitralne decyzje urzednikow [—t X .
Vi ) ¢ e 49 Nadmiar obowigzkow biurokratycznych 11%
Urzedy i urzednicy E 2 Skomplikowane prawo gospodarcze 10%
Powolne rozstrzyganie sporéw sadowych =3; 4 Wysokie podatki 10%

Kontrole Urzedu Skarbowego i innych instytucji- 31

Bariery inwestycyjne [l

2018, N =242 1 2017, N = 282 m 2016, N = 552

Zrodlo: Maison & Partners dla Zwigzku Przedsiebiorcow i Pracodawcow, styczen 2018, N: 242, badanie
przeprowadzone wsrod reprezentatywnej po wzgledem liczby zatrudnianych pracownikow, proby firm sektora
MSP (do 250 zatrudnionych).

W tym miejscu musze sie odnie$¢ do kosztow pracy w odniesieniu do pod-
wyzszenia wieku emerytalnego. To, ze jest to konieczne, nie podlega dyskusji.
Jednym z koronnych argumentow przeciwnikOw tego rozwigzania jest to, ze pra-
codawcy nie chcg zatrudnia¢ osob starszych. Owszem, wiek ochronny rzeczywi-
Scie nie rozwigzuje problemu, pracownicy sa zwalniani po prostu przed jego osig-
gnieciem. Nie jest to dobry i skuteczny bodziec dla pracodawcy. A co by nim bylo?
Oczywiscie to, co przedsiebiorcow interesuje najbardziej, czyli koszty pracy. Aby
przeciwdziata¢ zwalnianiu osOb w wieku przedemerytalnym, nalezy wprowadzic
ulgi w kosztach ich pracy.

Bardziej wiasciwe byloby nawet nazywac skladki na ubezpieczenie spo-
teczne quasi-podatkami. Ubezpieczenie spoteczne to w tym przypadku fikcja ufa-
twiajaca Scigganie skiadek na finansowanie biezacych S§wiadczen emerytalnych.
Nie dokonuje sie zadna ich akumulacja czy kapitalizacja, tylko fikcyjny zapis na
koncie emerytalnym. Tyle ze psychologicznie fatwiej przekonac ludzi do piacenia
skiadek z wizja odktadania ich dla siebie, uzyskania zwrotu w postaci $wiadczenia
emerytalnego w okresie staro$ci, niz zaplaty kolejnego podatku (Gwiazdowski,
2012).

Wiara w niezawodno$¢ panstwa jest jednak faiszywa. Nie ma dzisiaj zad-
nej gwarancji, ze nasze emerytury beda realng pochodng placonych skiadek.
Ptynnos¢ finansowa panstwa jest zalezna od tak wielu czynnikow (np. nieko-
rzystne zmiany demograficzne, zbyt duze zadluzenie, ogolno§wiatowy kryzys),
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ze gdy jeden z nich wystapi, Swiadczenia mogg ulec gwaltownemu obnizeniu
1 nawet podwyzszenie podatkOw nie poprawi sytuacji. Juz teraz przecietna stopa
zastgpienia w Polsce wynosi ok. 53%, a wedlug analiz Aviva w 2047 r. spadnie
ona do ok. 37%. Rezultaty badan okreslilty optymalng docelowa stope zastgpie-
nia w przedziale 60-80%. Warto$¢ ponizej tego zakresu skutkuje niemoznos$cia
zachowania poziomu zycia z okresu aktywnosSci zawodowe] (Jedynak, 2017).

Zasadniczo aktualnie mamy cztery gléwne bariery, ktore blokujg rozwdj inno-
wacyjnego 1 skutecznego systemu emerytalnego:

— brak dlugookresowych, statych celow politycznych i1 spotecznych;

— brak zaufania w spoleczenstwie do systemu kapitalowego;

— konieczno§¢ finansowania wyplat ze starego systemu emerytalnego
(sprzed reformy 1999), a takze problem obecnego ogromnego zadiuzenia
ZUS;

— utrzymywanie branzowych systemow emerytalnych (np. gérnicy);

— brak odwaznych, innowacyjnych rozwigzan nie tylko w sferze politycznej;;
Srodowisko naukowe roéwniez w przewazajacej czeScli trzyma sie ,,bez-
piecznego” panstwowego modelu emerytalnego.

Wszyscy trzymaja sie asekuracyjnych rozwigzan, tymczasem zmiany na
Swiecie s3 tak dynamiczne, ze trudno przewidziec, co bedzie sie dzialo za piec-
dziesiat lat. Sytuacja systemu emerytalnego jest teraz fatalna. Wedtug oficjalnych
szacunkow GUS 1gczna warto$¢ uprawnien emerytalno-rentowych wyniosta
w Polsce na koniec 2015 r. 4 959 144 mln zl (276% w relacji do PKB)>,
tak wiec najmniej prawdopodobna ze wszystkich prognoz jest taka, ze zdolamy
utrzymac system emerytalny w obecnym ksztalcie dla osob wiasnie wchodzacych
na rynek pracy. Aby uniknac¢ katastrofy spotecznej za kilkadziesiat lat (mozliwe
jest, ze nastapi ona znacznie wcze$nie]), zmiany nalezy rozpoczaé natychmia-
stowo. Jednym z najwiekszym wyzwan jest zmiana podejScia spoleczenstwa do
systemu emerytalnego, zbudowanie zaufania, ktérego obecnie juz nie ma, w sto-
sunku do panstwowych struktur systemu emerytalnego. System bedzie znacznie
bardziej wydajny, zmniejszy sie problem z unikaniem placenia skladek, zwiekszy
sie zaufanie, jeSli przedsiebiorca/pracownik bedzie caly czas odczuwal kontakt
z systemem. Badanie z 2016 r., analizujace poziom zaufania do instytucji ZUS,
wskazuje, ze tylko 4,4% wyodrebnionej grupy uwaza ZUS za instytucje, ktorej
zdecydowanie mozna ufac, a az 18,9% respondentdéw zdecydowanie nie ma zaufa-

5 https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/nabyte-uprawnienia-emerytalno-
rentowe-w-ramach-ubezpieczen-spolecznych/uprawnienia-emerytalno-rentowe-gospodarstw-
domowych-nabyte-w-ramach-ubezpieczen-spolecznych-wedlug-stanu-na-dzien-31-grudnia-
2015-r-,1,1.html (dostep: 5.12.2018)
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nia do ZUS (Perek-Biatas, 2017, s. 83). Pracownicze Plany Kapitalowe sg krokiem
w dobrg strone, ale niestety na za matg skalg 1 w kilku punktach powielaja btedne
rozwigzania z OFE.

Duza czes¢ Srodowiska naukowego, zamiast pracowac nad rozwojowym sys-
temem, wspiera konserwatywny panstwowy system. Brakuje innowacyjnych
mysli, wspierajacych polska przedsiebiorczos§¢. Prawdziwe wyzwanie to zamiana
najwiekszego zagrozenia w sukces — jak sprawic, by system emerytalny, bedacy
najwiekszym obcigzeniem dla gospodarki Polski oraz polskich przedsiebiorcow,
stal sie najwiekszym motorem polskiego biznesu?

Owszem, obecny rzad dostrzega problem systemu emerytalnego jako
hamulca przedsiebiorczoS$ci, a nawet wida¢ pewne proby przemiany problemu
w bodziec do zakladania nowych przedsiebiorstw przez wprowadzenie ,,ulgi na
start”, ale nie jest to wlasciwa droga. Jak trafnie zauwaza J. CieSlik (2018, s. A28),
nie bedzie to zaden ,,pas startowy” dla przedsiebiorcy, a tylko ucieczka pracow-
nik6w w samozatrudnienie w celu powiekszenia wynagrodzenia netto. Wedtug
prognozy J. Cieslika na rok 2019, podczas gdy dochod netto pracownika wyniesie
tylko 53,8% wynagrodzenia brutto, to dla osoby prowadzacej wiasna dziatalnos¢
gospodarczg bedzie to az 76,7%. Dodatkowo taka regulacja wyksztalca u przed-
siebiorcow juz od samego poczatku prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej nawyk
unikania 1 obchodzenia (tzw. optymalizacja podatkowa) placenia danin na rzecz
panstwa.

Nicholas Barr 1 Peter Diamond w publikacji Reformy systemu emerytalnego,
oprocz ogolnej analizy systemow emerytalnych, pokazujg rowniez jego wplyw
na rynek pracy, a polski system emerytalny funkcjonuje tak, jakby tego wplywu
w ogole nie bylo. OczywiScie nie sposob nie zgodziC sie z autorami, ze giowne
funkcje systemu emerytalnego to: ,wyro6wnanie poziomu konsumpcji w calym
okresie zycia cztowieka (...) oraz zabezpieczenie przed nadmiernym spadkiem
dochodow i dobrobytu ludzi w okresie staroSci; lagodzenie przejawow niedostatku
1 biedy poprzez odpowiednig redystrybucje dochodow i majatku”. Rownoczesnie
trzeba spojrzec na system emerytalny holistycznie. W niniejszej pracy skupiam
sie¢ na pewnym wycinku tego problemu, czyli zarysowanej juz na gorze relacji
systemu emerytalnego i przedsiebiorczo$ci. Polski przedsiebiorca postrzega
skiadke na ubezpieczenia spoleczne jako najwiekszg bariere (ubezpieczenia spo-
teczne mieszcza sie w pojeciu kosztdw pracy), kolokwialnie mowigc: najgorsze
zto konieczne, w prowadzeniu wlasnej dzialalno$ci gospodarczej. Tym samym
wysitki wielu przedsiebiorcow skupiajg sie na tym, co zrobié, aby odprowadzac
jak najmniejsze skiadki, a najlepiej, jak nie odprowadzac ich w ogole. Dzieje sie
tak dlatego, i ten problem nie dotyczy tylko przedsiebiorcow, ze nie majg oni
w ogoéle zaufania do systemu emerytalnego. Kiedy przedsiebiorca odprowadza
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skiadke ZUS, traktuje ja jako bezzwrotng danine na rzecz panstwa. Szczegdlnie
dotyczy to miodych przedsiebiorcow (w wieku 20-30 lat), ktorzy w perspektywie
emerytury za okoto 40 lat nie czuja zadnej realnej wiezi z modelem emerytalnym,
postrzegajac odprowadzenie sktadek jako strate czeSci kapitatu. Poniekad jest to
uzasadnione podejScie: jak juz wyjasnialam powyzej, skiadka emerytalna w rze-
czywisto$ci bardziej przypomina podatek niz sktadke ubezpieczeniowa.

Mimo trojfilarowego systemu, giowny ciezar zapewniania $wiadczen spo-
czywa na ZUS. WlaSciwie to na panstwie, ktore corocznie zasila ZUS dotacjami
z budzetu. Tylko w planach na 2018 r. zapisana byta dotacja do FUS 46,6 mld z1S.
A skad panstwo ma Srodki na te miliardowe dotacje? OczywiScie od podatnikow,
czyli oprocz finansowania obecnych emerytur przez bezpoSrednie sktadki, jako
platnicy zrzucamy sie na §wiadczenia w kazdym podatku, ktory wplywa do budzetu
panstwa. System kapitalowy funkcjonuje bardzo stabo, co wynika gléwnie z braku
zaufania (zmarnowana szansa OFE), preferowania konsumpcji w czasie terazniej-
szym, a nie odkladania na wiek starszy, oraz slabego potencjatu oszczedzania.

Tabela 7. Warto§¢ rocznych oszczednoSci niezbednych do sfinansowania luki emerytalnej
w wybranych krajach europejskich
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* przy przeliczeniu PLN/EUR - 0,24
Zrédlo: Jedynak (2017).

6 Dzieki bardzo wysokim wplywom sktadkowym sam zarzad ZUS zadecydowat o blokadzie czeSci
dotacji. Na koniec wrzesnia 2018 r. FUS po raz pierwszy od 10 lat zanotowal nadwyzke; http://
www.zus.pl/o-zus/aktualnosci/-/publisher/aktualnosc/1/bardzo-dobra-kondycja-fus/2144165
(dostep: 5.12.2018).
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Na podstawie danych zawartych w tabeli 7 wida¢, ze dysproporcja miedzy
prognozowang stopg zastgpienia w poszczegélnych krajach a Polska nie jest
az taka razaca w porOwnaniu ze Srednim wynagrodzen oraz oszczedno$ciami
koniecznymi do pokrycia luki emerytalnej. Mimo ze prognozowana stopa zasta-
pienia w Polsce nie wypada az tak zle w poréwnaniu z Francja czy Hiszpania,
to statystyczny Polak bedzie musial przeznaczy¢ procentowo znacznie wiekszg
czeS¢ swojego wynagrodzenia na pokrycie luki emerytalne;.

Na lipiec 2019 r. zaplanowano wprowadzenie kolejnego elementu do systemu
emerytalnego. Pracownicze Plany Kapitalowe wydaja sie pewnym polaczeniem
OFE 1 PPE. Przyktadowe watpliwosSci sukcesu PPK s3 nastepujace:

— nieufno$¢ spoleczenstwa po reformie OFE z 2013 r. Wszelkie reformy
emerytalne, w tym szczegélnie te z elementami systemu kapitalowego
wprowadzaja obawe, ze Srodki tam zgromadzone przepadng, zostang
w przyszioSci przejete przez panstwo i wykorzystane do pokrycia zobo-
wigzan ZUS lub na inne biezace wydatki panstwa;

— wplyw na dochdod netto. Nie da sie ukry¢, ze Srodki do PPK beda
odprowadzane nowa sktadka — od 2% do 4% przez pracownika (zarabia-
jacy ponizej minimalnej pensji moze skorzystac z ulgi i odprowadzac tylko
0,5% wynagrodzenia) i od 1,5% do 4% przez pracodawce’. W sumie utrata
wynagrodzenia netto moze wynie$¢ az 8%. Jak wskazano powyzej, dochod
netto pracownika wynosi tylko 53,8% dochodu brutto. PPK moze realnie
wplynaé na zatrzymanie wzrostu wynagrodzen. Bardziej rozsadne wyda-
waloby sie wyodrebnienie srodkow na PPK z juz i tak wysokiej skiadki
na ubezpieczenia spoleczne, ale oczywiScie tego zrobi¢ nie mozna, gdyz
zmniejszono by wtedy wplywy do ZUS 1 podobnie jak byto przy OFE, ze
srodkéw zgromadzonych w PPK trzeba by bylo nabywac obligacje Skarbu
Panstwa, z ktorych Srodki na powrdt zasilatyby ZUS. W ten sposob pro-
blem ZUS-owski zostal przerzucony na spoleczenstwo, a legislatorzy nadal
go bagatelizujg, przedstawiajac kolejny element systemu emerytalnego,
skadinad o calkiem dobrych zalozeniach, jednak nierozwigzujacy problem
finansowania Swiadczen emerytalnych. Nalezaloby sie zastanowi¢ nad
ograniczeniem wydatkow budzetu i zdecydowac sie na przeznaczenie sta-
tej czeSci PKB na pokrywanie Swiadczen emerytalnych;

- wyplacanie §wiadczen z PPK tylko przez 10 lat®. PPK nie jest Swiad-
czeniem dozywotnim (annuitet), w czym bardziej przypomina system
oszczedno$ciowy, a nie emerytalny. Nie jest to samo w sobie zlym zalo-

7 Art. 26.1art. 27. ustawy o PPK (Dz.U.2018.2215 z dnia 2018.11.28).
8 Art. 99. ustawy o PPK.
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zeniem, nawet dosyc¢ ciekawym. Problemem jest jednak mata §wiadomos§¢
spoleczenstwa zalet tego rozwiazania oraz okresowosci PPK, co moze sie
skonczy¢ gwaltownym 1 bolesnym obnizeniem poziomu zycia po wykorzy-
staniu wszystkich srodkéw wyptaconych z PPK.

Dosy¢ sporng kwestig jest dobrowolno§é PPK. Mimo przedstawiania ich jako
dobrowolne, po przeanalizowaniu ustawy stosowniej jest uznac je za quasi-dobro-
wolne. Ustawa zaklada, ze od lipca 2019 r. automatycznie do PPK zostang
zapisani pracownicy najwiekszych firm (tj. zatrudniajacych ponad 250 o0so6b),
a w kolejnych latach rowniez Srednich 1 mniejszych przedsiebiorstw. Z PPK
wypisa¢ mozna sie bedzie, skiadajac specjalne o$wiadczenie. Obowigzkiem nie
zostang objete takze firmy, ktore korzystaja juz z PPE (jezeli programem objetych
jest min. 25% pracownikow przy skladce wynoszacej min. 3,5% wynagrodzenia)
oraz firmy zatrudniajace do 9 osob, w ktorych wszyscy zrezygnuja z udzialu
w PPK. Ocena ekspertéw nie jest jednoznaczna; inaczej jest w przypadku pra-
codawcow, ktorzy PPK odbierajg jako kolejny wzrost kosztow pracy. Nalezy sie
jednak przychyli¢ do stanowiska reprezentowanego przez ekonomistéw z nurtu
ekonomii behawioralnej, ze automatyczny zapis do programu pozwala unikngé
niecheci do naruszania status quo oraz prokrastynacji, a w konsekwencji gwaran-
tuje skuteczno§¢ pozostania w nim nawet na poziomie 90% (Benartzi 1 Thaler,
2013; za: M. Szczepanski, 2017). Mozna to porownac do sytuacji dobrowolnych
form oszczedzania z I1I filaru systemu emerytalnego. Wedtug danych KNF w IKE
1 IKZE oszczedza co najwyzej ok. 7% osob podlegajacych ubezpieczeniom spo-
tecznym, a w PPE tylko 2,5%°. Tworca PPK Pawel Borys za wzor stawia system
zakladowego zabezpieczenia emerytalnego wprowadzony w 2012 r. w Wielkiej
Brytanii. Pozostaje tylko mie¢ nadzieje, ze w Polsce osiggniemy podobny sukces
jak w Zjednoczonym Krolestwie, gdzie uczestnictwo w zaktadowym zabezpiecze-
niu emerytalnym wzrosto z 55% uczestnikow w 2012 r. do az 75% w 2015 roku.

Mimo powyzszych uwag spora czeS¢ rozwigzan z PPK wydaje sie innowa-
cyjna jak na polski system emerytalny i godna dalszego rozwoju:

— okresowe zawieszenie odprowadzania skladki. Firma bedzie mogla zawie-
si¢ finansowanie emerytury, jesli na skutek kryzysu finansowego pogorszy
sie jej kondycja i bedzie jej grozi¢ utrata ptynnoSci finansowe;j?;

— $Srodki zgromadzone w PPK beda mogly by¢ przedmiotem dziedziczenia;

— mozliwoS¢ wyplaty czeSci zgromadzonych Srodkoéw przed ukonczeniem
60 lat:

9 Urzad KNE Sektor funduszy emerytalnych w Polsce — ewolucja, kszialt, perspektywy, 2016,
s. 61-62.
10 Art. 25. ust. 4. ustawy o PPK.
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a) wyplata bez okreSlonego powodu wigze sie z obowigzkiem zaplaty
podatku od zyskow kapitatowych (19%) oraz zwrotu wyjetych srodkow
panstwu;

b) w przypadku okreSlonej choroby uczestnika PPK, jego malzonka lub
dziecka mozna bezzwrotnie i bez obowigzku podatkowego wyciggnac
25% Srodkoéw w celu pokrycia kosztow leczenia;

¢) w celu pokrycia wkiadu wiasnego do kredytu mieszkaniowego Srodki
nalezy zwroci¢ w ciggu 15 lat!L.

Oczywiscie PPK nie zastapi OFE; oba programy beda mogty by¢ stosowane
jednoczesnie. PPK jest kolejnym elementow z juz i tak skompilowanego i rozbu-
dowanego III filaru i trudno liczy¢, ze uratuje nas przed katastrofg emerytalna.
Emerytura nadal opiera sie gléwnie na filarze ZUS-owskim, i1 dla obecnych 20-lat-
kow (jesli optymistycznie zatozymy, ze ZUS przetrwa kolejne 40 lat) bedzie wyno-
si¢ 30-40% ostatniej pensji. Aby jednak polski system emerytalny byt bardziej
wydajny, potrzeba bardziej radykalnych zmian. Moje propozycje sg nastepujace:

1. Wprowadzenie emerytury obywatelskiej zamiast obecnego Swiadcze-

nia repartycyjnego z ZUS. Polski emeryt jest skazany na radykalne obni-

zenie poziomu zycia, 1 to w takim okresie, w ktorym zazwyczaj pojawiaja
sie dodatkowe koszty, przede wszystkim zwigzane z opieka medyczna.

Wysoko$¢ sktadki powinna by¢ zréwnana dla kazdego oraz dostosowana

do wysoko$ci kwoty potrzebnej do wyplacenia okre§lonego przez panstwa

Swiadczenia dla kazdego emeryta. Przykitadowo: kazdy emeryt dostaje

1000 zt (jest to kwota przykiadowa, zalezna od Sredniego krajowego

wynagrodzenia oraz minimum socjalnego), na to minimalne $wiadczenie

skiada sie kazdy platnik skiadek i1 kazdy dostaje takie samo $wiadczenie.

Ewentualnie emerytura obywatelska moze by¢ finansowana z podatkow

(i tak corocznie FUS jest zasilany dotacjami z budzetu panstwa, wiec

de facto finansowany rowniez z wplywoéw podatkowych), wtedy znika

w ogole konieczno$¢ oskiadkowania, tym samym spadaja koszty pracy,

tworzac bodziec do zakladania nowych przedsiebiorstw oraz zatrudnia-

nia kolejnych pracownikow. Spadajg tez koszty administracyjne obstugi
skompilowanego systemu zusowskiego (osobnym problemem s3 patolo-
gie wérod urzednikow ZUS, patrz tzw. palace ZUS). Przyktadowo koszt

publicznych systemow emerytalnych w 2008 r. wyniost w Irlandii 3,6%

PKB, w Nowej Zelandii 4,3%, a w Polsce az 10,6% PKB (Gwiazdowski,

2012). Poniewaz jest to system powszechny, lagodzacy ubostwo osob

starszych, majacy zapewni¢ kazdemu obywatelowi emeryture spetniajaca

11 Art. 98., art. 99., art. 101 ustawy o PPK.
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minimum socjalne, to roéwniez dostep do niego nie powinien by¢ zalezny
od takich czynnikéw jak staz pracy (np. problem kobiet wychowujacych
kilkoro dzieci) czy wysokos$ci odprowadzanych podatkow. Kryteria, na
podstawie ktorych emerytura obywatelska ma by¢ przyznawana, mozna
wzorowaC na juz istniejagcych systemach, np. modelu holenderskim.
W Holandii pelna emerytura przyznawana jest po przekroczeniu wieku
emerytalnego (65 lat) oraz na podstawie okresu zamieszkiwania w kraju
(50 lat), za kazdy rok pobytu w innym panstwie wysoko$§¢ Swiadczenia
zmniejszana jest o 2% (Barr 1 Diamond, 2014). Przeciwnikom rozwiagzan
Swiadczen rownoSciowych nalezy uswiadomic, ze przeciez system emery-
talny z zalozenia jest socjalistyczny. ROwniez w naszym systemie mamy
elementy wyrownania wysoko$ci emerytury, np. gdy wysoko§¢ emerytury
z FUS oraz emerytury kapitalowe]j jest nizsza od kwoty najnizszej emery-
tury gwarantowane] przez panstwo, wyplacana jest emerytura minimalna
(Gwiazdowski, 2012).

. Polaczenie i pelne sprywatyzowanie II i III filaru systemu eme-

rytalnego. Po reformie z 2013 r. rola OFE zostala zmarginalizowana.
Roéwniez uczestnictwo stalo sie dobrowolne, wiec po co tam trzymac
oszczedno$ci, skoro panstwo po raz kolejny moze po nie siegng¢? To samo
budzi watpliwosci przy PPK, bo nie do konca wiadomo, czy jest to twor
panstwowy, czy prywatny!2. IKE, IKZE, PPE, teraz rowniez PPK, a takze
kilka innych oferowanych programéw emerytalnych z III filaru, sprawiaja,
ze nie jest to system czytelny i1 przystepny. Sprywatyzowanie Srodkow
znajdujacych sie w OFE (np. przez umieszczenie ich na prywatnych kon-
tach oszczednoSciowych przyszlych emerytow) nie tylko mogtoby odbu-
dowac utracone zaufanie, lecz takze umozliwiloby stworzenie czytelnego
modelu emerytalnego skladajacego sie z emerytury obywatelskiej (ele-
ment zapewniajacy bezpieczenstwo egzystencjalne) oraz reszty Swiad-
czenia wyplacanego z systemu kapitalowego. System ten gwarantowatby
minimalne Swiadczenie dla kazdego emeryta, a jednocze$Snie nadwyzka
bytaby w pelni zalezna od wysokoS§ci oszczednoSci zebranych przez dang
osobe. Przy reformowaniu systemu emerytalnego nalezy analizowac sytu-

12 W artykule Dodatkowa emerytura z PPK (,Gazeta Wyborcza”, 25.09.2018) przywolano
wypowiedzi OPZZ i nauczycieli na temat PPK. Jeden z wypowiadajacych sie podkresla,
ze nie mamy gwarancji, ze Srodki nie zostang wykorzystane w przyszloSci przez panstwo
np. podczas kryzysu. Atmosfere wokot PPK podkreca rowniez afera KNE Marek Ch., byly
szef KNE na nagraniu mowi o mozliwosci nacjonalizacji $rodkow z PPK; http://wyborcza.
pl/7,155287,24181516,prezydent-podpisuje-ustawe-o-ppk-w-tle-afera-knf-prawnicy.html
(dostep: 5.12.2018).
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acje konkretnego kraju. Polskie do§wiadczenia (w tym z OFE) pokazuja,
ze istnieje zbyt duze polityczne ryzyko nacjonalizacji i przechwycenia
srodkow zgromadzonych w systemie emerytalnym nie tylko na wypla-
canie zobowigzan dla biezacych emerytow, ale rowniez na finansowanie
innych wydatkow publicznych. W takim przypadku warto zaznaczyc, ze
III filar powinien by¢ w pelni prywatny (oczywisScie z organami panstwa
pelnigcymi funkcje nadzorcze i kontrolne).

3. Srodki zgromadzone w systemie kapitalowym powinny by¢ inwe-
stowane w polskie przedsiebiorstwa. Tym samym kapital ze skladek
emerytalnych powracatby do polskiego biznesu. Eksperci z doméw makler-
skich przewiduja, ze kapital z PPK zasili polska gielde nawet o 6 mld zi
w 2021 .13 ale tu pojawiajg sie dwa problemy. Po pierwsze, czy pienigdze
z gieldy rzeczywisScie doptyna do polskich przedsiebiorcow? Sam WIGZ20,
najwazniejszy indeks na GPW jest zdominowany przez spotki Skarbu
Panstwa. Obecna polityka rowniez mocno wspiera panstwowe spotki
(ostatni nowy plan rzadu pod nazwa Fundusz Inwestycji Kapitalowych
bedzie mogt przeznaczy¢ az 2 mld zI na zasilenie spolek panstwowychl4).
Sktadki Polakow beda wiec szty do zacofanych i nietworzacych prawie
zadnej dywidendy spolek takich jak: Tauron, Energa, KGHM, PGE czy
PGNiG. Wielce watpliwe jest, czy przy takim zarzadzaniu spoikami, jaki
mamy, obecnie polski emeryt osiggnie dobrg stope zwrotu. Co prawda
mogg ja wyrownac inne spotki z WIG20 z lepszymi wynikami, ale sam
fakt, ze spoleczenstwo ma dokapitalizowaé nierentowne i nieekologiczne
spolki Skarbu Panstwa (nie jest juz zadng przesada stwierdzenie, ze sektor
energetyczny w Polsce jest tak mato innowacyjny 1 nieekologiczny, ze po
prostu truje swoich obywateli) jest skandaliczny. Po drugie, nie musimy
szukac daleko w ustawie o PPK, aby dowiedziec sie, jak bedzie wygladat
portfel inwestycyjny funduszu. Juz z art. 2. ust. 1. pkt. 1. dowiadujemy
sie, ze co najmniej 50% swoich aktywow PPK bedg inwestowaé w czes¢
diuzna, czyli w bezpieczne papiery diuzne, wsrod ktorych wymienione sg
obligacje i bony skarbowe. Najblizsze miesiace pokaza, czy zarzadzajacy
PPK nie powielg bledow OFE, ktorych portfel w 2010 r. skladatl sie w az
60% z obligacji skarbowych.

4. Alternatywny system oszczedzania dla przedsiebiorcow.
Obowiazujace przepisy umozliwiajg odprowadzanie sktadki w stalej wyso-

13 https://www.pb.pl/ppk-wpompuja-miliardy-na-gpw-ale-905985 (dostep: 5.12.2018).
14 http://wyborcza.pl/7,155287,24218327 fik-czyli-gigantyczne-kwoty-dla-premiera-mateusza-
morawieckiego.html (dostep: 5.12.2018).



130

Zeszyt 10 Programu Top 15

kosci niezaleznie od wysoko$ci zarobkow. Minimalna podstawa wymiaru
skiadek wynosi 60% S$redniej pensji. W praktyce oznacza to, ze przed-
siebiorca, niezaleznie od tego, czy zarabia 2000 zi, 5000 zi, czy 15000 zi,
odprowadzi sktadke w wysokosSci 1228,70 zt — suma sktadek z dobrowol-
nym ubezpieczeniem chorobowym, z czego skladka na ubezpieczenie
emerytalne wynosi 520,36 z11°. Dodatkowo wspomniana powyzej ulga na
start pozwala uwolnic sie od obowiazku sktadkowego na 6 miesiecy, dalej
bez zmian nowy przedsiebiorca moze skorzystac z ulgi przez kolejne 2 lata
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, skladek nie odprowadzi rowniez
wtedy, gdy zawiesi dzialalno$¢ gospodarcza. Takie rozwigzanie spowo-
dowalo dwie patologie: nierdwne obcigzenie skladkami przedsiebiorcow
o wysokich zarobkach i tych o bardzo niskich. Nie ma co sie tudzic, ze
przedsiebiorcy dobrowolnie zwieksza wysoko§¢ odprowadzanej skiadki
(robi to tylko ok. 2% z nich). Z kolei dla osob osiagajacych bardzo niskie
zarobki skiadka ta stanowi zbyt duze obcigzenie, czesto uniemozliwiajac
osiagniecie realnych zyskow z pracy, co skutkuje przeniesieniem sie do
szarej strefy. W diugiej perspektywie samozatrudnieni stanowia (i jesli nic
sie nie zmieni nadal bedg stanowic) jedna z grup zawodowych z najnizszym
Swiadczeniem emerytalnym. Podczas gdy $rednia emerytura wyplacana
przez ZUS w 2016 r. wyniosta 2136 zl brutto, to przedsiebiorca $rednio
otrzymuje tylko 1746 zt brutto. Dla poré6wnania Srednia emerytura nauczy-
ciela wynosi 2360 zI brutto!6. Nie trzeba nadmieniaé, ze wprowadzenie
ulgi na start oraz mozliwoSci zawieszenia dzialalno$ci gospodarczej na czas
nieokreslony poglebia tylko problem niskich emerytur samozatrudnio-
nych. Dlatego jedynym rozwigzaniem jest zdecydowana reforma systemu
emerytalnego. Moja propozycja jest stworzenie alternatywnego, nakie-
rowanego na przedsiebiorce systemu oszczedzania na emeryture, ktory
zbuduje realng wiez miedzy przedsiebiorcg a systemem. Samozatrudniony
powinien tak jak kazdy by¢ objety emerytura obywatelska z bodzcami do
inwestowania nadwyzki w systemie kapitalowym. Przykladowo: firma
moze by¢ podstawag emerytury. Samozatrudniony miatby alternatywe dla
odprowadzania tradycyjnych skiadek, np. ZUS bytby akcjonariuszem/udzia-
towcem w firmie, przy czym nalezaloby ustanowi¢ pewne zabezpieczenia
w razie spadku warto$ci przedsiebiorstwa np. jako zabezpieczenie istnia-

15 Sktadki ZUS przedsiebiorcow obowigzujace od 1 kwietnia do 31 grudnia 2018 r. http:/www.
zus.pl/baza-wiedzy/skladki-wskazniki-odsetki/skladki/wysokosc-skladek-na-ubezpieczenia-
spoleczne (dostep: 5.12.2018).

16 http://wyborcza.pl/7,155287,21344423,masz-firme-na-emeryture-z-zus-nie-masz-co-liczyc.
html (dostep: 5.12.2018).
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taby mozliwo$¢ ustanowienia hipoteki na nieruchomosciach przedsiebior-
stwa na rzecz ZUS. Tak jak w PPK uczestnicy majg mozliwosci wczesniej-
szej wyplaty czesci zgromadzonych §rodkéw (np. na wkiad mieszkaniowy,
w przypadku choroby), tak samo powinno to dotyczy¢ przedsiebiorcow.
Przedsiebiorca powinien mie¢ przy tym szersze mozliwoSci wyplaty,
zwlaszcza w celu inwestycji w swoja dzialalno$¢ gospodarczg przy obo-
wigzku zwrotu pobranych srodkow w ciggu 15 lat (analogicznie jak przy
wkladzie wlasnym w PPK).

OczywiScie powyzsze propozycje nie zawieraja analizy wszystkich proble-
mow polskiego systemu emerytalnego, a szczegolnie kosztow administracyjnych
przeksztalcenia systemu, kosztéw zwigzanych z systemem Kkapitalowym oraz
problemu splaty zobowigzan wobec 0sob, ktore nabyly uprawnienia emerytalne
na poprzednich zasadach. Problematyka ta wykracza jednak poza zakres niniej-
$zego opracowania.

3. W poszukiwaniu harmonii miedzy systemami emerytalnymi
a wspieraniem przedsiebiorczosci

Z dwoch pierwszych podrozdzialow opracowania wynika jednoznacznie, ze
skuteczne wspieranie polskiej przedsiebiorczo$ci mozliwe jest tylko przy grun-
townej zmianie polskich systemow emerytalnych. Wszystkie proby wspierania
przedsiebiorczosci koficzg sie howiem restrykcjami wobec przedsiebiorstw, ktore
nie moga sobie poradzic z obciazeniami emerytalnymi i probuja ich unika¢. Mozna
zrozumie¢ wladze panstwowe, ktore odpowiedzialne sa za wyplacalno$¢ pol-
skiego systemu emerytalnego 1 wyplacanie emerytur oraz rent ponad dziewie-
ciu milionom emerytow 1 rencistow, dramatyczne wiec coraz bardziej poszukuja
skiadek na ten system. Powoduje to, ze w przygotowaniu takich aktow prawnych,
jak te sktadajace sie na konstytucje biznesu, stosuje sie ogromna ekwilibrystyke,
w ktorej chce sie pokazac, ze troche pomaga sie przedsiebiorstwom, ale z drugiej
strony, ze nie mozna doprowadzi¢ do bankructwa polskiego systemu emerytal-
nego. Sami przedsiebiorcy podchodzg tez do systemu emerytalnego w zroznico-
wany sposob. Jedni traktujg ten system jako jedno z najwiekszych ograniczen ich
dziatalnoSci i1 rozwoju 1 dramatycznie optymalizujg skiadki w kierunku placenia
mozliwie najnizszych z nich. Znaczna czeS¢ ustaw z konstytucji biznesu probuje
troszke 1§¢ w ich kierunku, lecz jest to oczywiScie tylko bardzo dorazna i palia-
tywna pomoc. Osiggniecia teoretyczne wspolczesnie bardzo wplywowej ekonomii
behawioralnej Thalera (Thaler, 2018) pokazuja np. ze Konieczne jest ,,szturcha-
nie” przedsiebiorcow 1 obywateli w celu myslenia o zabezpieczeniu na przysztoSc,
poniewaz dramatyzm walki o utrzymanie sie dzisiaj w wysoce konkurencyjnym
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biznesie moze powodowac, ze ludzie nie mysla o swojej przysztosci, co powoduje
ogromne problemy dla obecnej wyplacalno$ci systemu emerytalnego oraz pro-
blemy dla tego systemu w przysztoSci i problemy dla ludzi. Przedsiebiorcy bez
sktadek emerytalnych, bez srodkow do zycia na staro$¢? To oczywisty problem
nie tylko ich, ale rowniez calego spoleczenstwa.

Jak wiec pogodzié, zharmonizowal te czesto sprzeczne tendencje: rozwoj
przedsiebiorczoSci, zniesienie emerytalnych ograniczen rozwoju przedsiebior-
czoSci, zapewnienie Srodkow na zycie przedsiebiorcom w wieku emerytalnym,
zapewnienie wyplacalno§ci systemu emerytalnego?

Dobre rozwigzanie powyzszego dylematu warte jest kilku Nagrod Nobla
w dziedzinie ekonomii. Na pewno nie bedzie latwo je znalez¢, ale probowac trzeba.

Doswiadczenia historyczne pokazuja, ze najlatwiej powyzszy problem roz-
wigzywala demografia. Gdyby Polske czekal tak dobry ukiad demograficzny dla
emerytur, jaki miala w latach 70. 1 80. XX wieku, to oczywiScie problem sam
by sie rozwigzal. Czesto w historii takie nabrzmiale problemy potrafig sie same
rozwigzywac. Jak jednak pokazuje nasza analiza, uktad demograficzny zapowiada
sie w Polsce bardzo niekorzystnie, potegujac powyzszy dramat, a nie dostarczajac
rozwigzania. Nie widaC przyszloSciowego efektu programu 500+. W demogra-
fii podobnie jak w przedsiebiorczosci rodziny chca sie rozwijac, gdy dostrzegaja
przyjazne Srodowisko rozwoju: stabilne prawo egzekwowane solidnie przez nie-
zalezne sady, bezpieczne granice, bezpieczne zycie itp.

Nie sprzyja rowniez rozwigzaniu tego problemu demagogia 1 populizm, ktory
prezentuja nie tylko politycy, dzialacze zwigzkowi, ale czesto sporo rowniez grupa
utytutowanych naukowcow z ekonomii, socjologii, prawa czy z innych nauk spo-
tecznych. Wedlug ich ujecia klucz do rozwiazania lezy po stronie panstwa, tak
wiec to panstwo i prawo powinny wzig¢ na siebie peing odpowiedzialno$¢ za przy-
szly system emerytalny 1 to Fundusz Ubezpieczen Spotecznych zarzadzany przez
ZUS powinien by¢ glownym systemem emerytalnym 1 skiadki do niego z bez-
wzglednos$cig danin podatkowych powinny by¢ Sciggane (Oreziak, 2013). Takie
podej$cie przypomina raczej szwejkowska lewatywe, ktora zawsze na wszystkie
choroby jest dobra. Przy okazji populistom 1 demagogom udato sie zdezawuowac
kapitalowe systemy emerytalne typu OFE czy pracownicze systemy emerytalne,
przy wspoludziale — niestety — liberalnej partii PO. Zgodnie z teorig ekonomii
behawioralnej systemy te mialy dobry charakter ,,poszturchiwania”, czyli ksztat-
cenia obywateli w samoodpowiedzialnoSci za przyszle warunki zycia. Jesli nawet
reformy OFE 1 PPE mialy wady, to mozna je bylo eliminowaé, nie zatracajac
epokowej korzysci z tych reform, jakg byto przeksztatcanie Swiadomosci spote-
czenstwa. Fakt, ze 2,5 mIn Polakow do konca chcialo pozosta¢ w systemie OFE
jest juz na pewno wielkim sukcesem edukacyjnym tego programu i wielkim szo-
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kiem dla populistow 1 demagogow, ktorzy zaktadali znacznie wiekszy stopien gtu-
poty polskiego spoleczenstwa. Warto zauwazy¢, ze te 2,5 mln Polakow to ludzie
my$lacy bardzo przedsiebiorczo, chociaz to inna populacja niz populacja przed-
siebiorcow, 1 dobrze by wiec bylo, aby populacja przedsiebiorcow potwierdzila
roOwniez swoja przedsiebiorczo$¢ w zakresie systemu emerytalnego. Jesli nie jest
w stanie 1 w ramach systemu emerytalnego podkreslic swojej przedsiehiorczosci,
to by¢ moze nie ma jej 1 w systemie przedsiebiorczosci w ogble. W kazdym razie
trzeba jej pomoc przez inne podejScie do systemu emerytalnego.

Pewne cechy tego innego systemu, tego poszukiwanego, zaczal zawierac
system PPK. W obecnej formule jest on jednakze marginalny, i tylko kompli-
kujacy system, tudziez — jak wspomniano — niebudzacy politycznego zaufania,
raczej grozbe, ze skonczy gorzej niz OFE. Ale w jego konstrukcji zauwazono
racjonalne rozwigzania, np. takie jak prywatyzacja emerytur, pewne, jakkolwiek
ogromnie ograniczone mozliwoS$ci innego 1 wczesniejszego wykorzystania Srod-
kow itp. Z punktu widzenia przedsiebiorczoSci 1 emerytur dla przedsiebiorcow
jest to dobry kierunek mys$lenia. Gromadzone przez przedsiebiorcow sktadki na
emeryture powinny sprzyja¢ rowniez ich dziatalnoSci przedsiebiorczej, mozliwa
jest synergia miedzy nimi, a nie silne ograniczenia. Gromadzony kapital emery-
talny powinien stanowiC wsparcie, zabezpieczenie biznesowe zarowno w sposob
bezposredni — wediug prawa i decyzji przedsiebiorcy, jak i1 poSredni, przez wyko-
rzystanie go przez panstwo dla przedsiebiorcow i ich przysziych emerytur.

Wydaje sie, ze wtasnie w tym kierunku powinien podgzac system emerytalny,
ktory potrafitby zharmonizowac te dwa pozornie sprzeczne cele: rozwoj przed-
siebiorczosci 1 zapewnienie wyplacalnoSci systemu emerytalnego. Trzymanie sie
XIX-wiecznego systemu stworzonego przez O. Bismarcka, w ktorym tylko jeden
procent spoteczenstwa dozywal emerytury, jest efektowne populistycznie, lecz
zupelnie nierealne ekonomicznie 1 bardzo pasywne z punktu widzenia mozliwoSci
rozwoju kraju. Obecnie odnosi sie wrazenie, ze pracuje sie glowne na emerytury,
a 1 tak skiadki te sa z punktu widzenia zasilenia systemu emerytalnego bardzo
niskie 1 system wymaga ogromnego dotowania ze strony panstwa. Na przyktad
przedsiebiorca, ktory otrzymuje co miesigc zlecenie na 10000 ziotych, zupelnie
duze w przypadku setek tysiecy przedsiebiorcow w Polsce, 1 chcialby zatrudnic
dwoch pracownikow do pomocy w jego wykonaniu, zaplaci¢ musi im przyktadowo
2000 ztotych netto, aby zadowoli¢ coraz silniejsze lewicowe domagania sie spra-
wiedliwoSci spotecznej. Z tych 10000 ziotych pozostanie mu 3500 zlotych brutto,
w zaleznoSci teraz od systemu podatkowego 1 innych ,,strategii” bedzie mial do
dyspozycji okolo potowy Sredniej pensji krajowe.

Jak moze wyglada¢ pozadany zharmonizowany system emerytalny? Przede
wszystkim musi mie¢ on charakter prawa nabytego, ktérego nie mozna w przy-
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szloSci odebra¢ tym, ktérzy juz je nabyli; w tym sensie konstytucja biznesu staje
sie rzeczywiscie konstytucja. W ramach tego systemu przedsiebiorca gromadzi
kapital, ktory moze mie¢ charakter kapitalu zgromadzonego w ZUS lub kapitatu
w emerytalnym systemie kapitalowym. Do tego miejsca nie ma wiec sporu mie-
dzy zwolennikami repartycyjnego i kapitalowego systemu emerytalnego. Kapitat
ten jest rocznie oprocentowany wedlug stopy piecioletnich obligacji skarbu pan-
stwa. Po pieciu latach przedsiebiorca ma prawo dokona¢ korekty tego zgroma-
dzonego kapitatu. Jesli zgromadzit wiecej niz Srednio w kraju zgromadzony kapi-
tal przez wszystkich sktadkowiczow emerytalnych, to moze wycofa¢ nadwyzke
z systemu. JeSli ponizej, to musi doplaci¢ do Sredniej. Pozostawienie w syste-
mie emerytalnym nadwyzek ponad Sredni kapital powinno by¢ nagradzane, czyli
pozytywnie poszturchiwane wedlug ekonomii behawioralnej R. Thalera, tak aby
przedsiebiorcom optacalo sie gromadzi¢ jak najwiecej nadwyzkowych skladek.
To nagradzanie mogloby polega¢ np. w otrzymaniu pierwszenstwa Swiadczenia
ustug przez organy panstwowe 1 samorzadowe. W ten sposob nastepowataby tez
weryfikacja zdolnoSci przedsiebiorczej: potrafisz w dtuzszej perspektywie prowa-
dzi¢ biznes, albo wrecz staraj sie my$le¢ o swoim biznesie w diuzszej perspekty-
wie, powazniej, a nie chwal sie tym, ze masz piec firm, z ktorych zadna nie dziala
diuzej niz kilka miesiecy, badz dla siebie swojg wlasng konstytucja biznesu.
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