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Abstrakt

W artykule spróbuj  wykaza  prawdziwo  hipotezy, e nowa konstytucja biznesu jest daleka od 

oczekiwa  przedsi biorców oraz teorii przedsi biorczo ci. Analiza prawno-porównawcza poka e, e 

zawiera ona niewielkie modyfikacje w stosunku do ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia-

alno ci gospodarczej. Jest nawet istotnym regresem w stosunku do tzw. ustawy Wilczka, mimo e 

reklamowano j  jako powrót do liberalnych zasad u atwiaj cych prowadzenie dzia alno ci gospodar-

czej. G ównym ograniczeniem zmian jest polski system emerytalny i to on musi by  silnie zrefor-

mowany dla potrzeb dynamizacji przedsi biorczo ci w Polsce. Przedstawi  propozycj  zmian tego 

systemu, aby móg  on sprzyja  rozwojowi biznesu i powstrzyma  obecnie bardzo ju  prawdopodobne 

bankructwo systemu emerytalnego, którego zobowi zania z tytu u przysz ych emerytur wynosz  

blisko 5 bilionów z otych.

S owa kluczowe: konstytucja biznesu, dzia alno  gospodarcza, przedsi biorstwo, 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 „konstytucj  biznesu”, zosta  wprowadzony 

w ycie w okresie nieposzanowania i nieprzestrzegania Konstytucji RP z 1997 r. 

Ta sytuacja nasuwa szereg w tpliwo ci, czy ustawodawca nie zastosowa  okre le-

nia „konstytucja” ironicznie w stosunku do nowych ustaw, od razu przedstawiaj c 

swój stosunek do nich i do materii, które reguluj . Niew tpliwe, przy bli szej 

analizie, której dokonam w niniejszej pracy, okazuje si , e w porównaniu z usta-

wami dotycz cymi dzia alno ci gospodarczej z lat 1988–2018 ustawa – prawo 

przedsi biorców, naczelna cz  konstytucji biznesu, w przewa aj cej mierze jest 

tylko pozornie post powa. Mo na mia o zaryzykowa  stwierdzenie, e wpro-

wadzenie pakietu nowych ustaw by o chwytem marketingowym ustawodawcy, 

maj cym na celu nastawi  przychylnie do niego grup  wyborców, jak  s  przed-

si biorcy. W rzeczywisto ci naiwne jest stwierdzenie, e nowy pakiet ustaw, 

pozornie tylko innowacyjny, pobudzi przedsi biorców do dzia ania w sytuacji, gdy 

w kraju panuje najwi ksza od trzydziestu lat niestabilno  prawa i lekkomy lne 

uchwalanie w ekspresowym tempie ustaw zmieniaj cych najwa niejsze ga zie 

prawa. Obecny rz d, tak jak i poprzednie, boryka si  z jednym najwi kszych pro-

blemów polskiej gospodarki, czyli z niewydolnym systemem emerytalnym, który 

oddzia uje bardzo negatywnie na przedsi biorstwa. Rozwi zanie tego problemu 

i zaproponowanie innowacyjnego systemu emerytalnego nie tylko poprawi oby 

sytuacje materialn  emerytów, lecz tak e mia oby pozytywny wp yw na polskie 

przedsi biorstwa.

1. Pozory post powo ci konstytucji biznesu w regulacji 

dzia alno ci gospodarczej w warunkach amania Konstytucji 

RP z 1997 r.

Ustawodawca ma obecnie spory problem z terminem „konstytucja”. Z jednej 

strony uwa a go za obrazoburczy termin, z drugiej za  nadu ywa tego terminu 

do ró nego rodzaju pakietów ustaw. Stosunek obecnego rz du do tego terminu 

nasuwa wi c kilka zasadniczych w tpliwo ci co do potencjalnej skuteczno ci 

pakietu ustaw nazywanych popularnie przez rz d „konstytucj  dla biznesu”. 

Pierwsza jest taka, e pod terminem „konstytucja” partia rz dz ca mo e rozu-

mie  zupe nie co  innego ni  nauki prawne. Sam fakt, e sama ustawa zasad-

nicza nie jest ostatnio zbyt przestrzegana, obywatele doznaj  szykan ze strony 

policji za nadu ywanie tego niecenzuralnego s owa, nie wró y dobrze pakietowi 

ustaw okre lanych jako konstytucja biznesu. Wszystkie badania barier dzia a-

nia przedsi biorców na pierwszych miejscach umieszczaj  brak ich zaufania 
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do systemów prawa, bardzo cz sto zmienianego i dowolnie interpretowanego 

przez organy pa stwa. Tymczasem „konstytucja” musi by  instytucj  wzgl dnie 

trwa , d ugookresow , ska , na której mo na bezpiecznie planowa  i budowa  

dzia alno  gospodarcz . Druga wi c w tpliwo  wynika st d, e przestrzega-

nie nowych ustaw przez w adz  mo e by  równie w tpliwe jak przestrzeganie 

obecnej ustawy zasadniczej. Wprawdzie we wspó czesnej ekonomii triumf wi ci 

ekonomia behawioralna, zak adaj ca, e zachowania ludzkie s  bardzo nieracjo-

nalne (Thaler, 2018), to jednak przedsi biorcy, w swoich obawach o „ amanie” 

konstytucji, s  akurat bardzo racjonalni (Noga, 2011). I trzecia najwa niejsza: 

w obecnej koncepcji pa stwa prawa nie zmierza si  do tworzenia niezale nych 

instytucji, kontrolowanych przez niezale ne s downictwo, lecz raczej odwrotnie: 

nawet takie konstytucyjne niezale ne organa jak Trybuna  Konstytucyjny, S d 

Najwy szy czy Narodowy Bank Polski podporz dkowuje si  ca kowicie partii rz -

dz cej. Taka sytuacja przek ada si  bardzo silnie na zachowanie mikro, ma ych 

i rednich przedsi biorców, których inwestycje spad y w roku 2016, natomiast 

w latach 2017–2018 bardzo powoli rosn  o 3–5%, co jest anomali  w skali wia-

towej i w historii biznesu, poniewa  przy wzro cie PKB o 4–5% takie inwestycje 

zazwyczaj rosn  w tempie dwucyfrowym (Ko minski i in., 2017, s. 667).

Ponadto ostatnie lata (okres 2015–2018) nie dostarczaj  te  pozytywnych 

argumentów dla biznesu, co pokazuj  wiatowe rankingi przedsi biorczo ci. 

Z dost pnych najnowszych rankingów wiatowych instytucji takich jak Doing 

Business 2019 Banku wiatowego wida , e pomimo dobrej koniunktury pozycja 

Polski spad a z miejsca 27. w 2017 r. do miejsca 33. w 2018 roku. Podobnie w ran-

kingu Index of Economic Freedom, mimo ogólnej oceny na tym samym poziomie, 

nawet z niewielkim wzrostem w stosunku do poprzedniego roku – ogólna ocena 

za rok 2018 to 68,5% przy 68,3% w roku 2017 – ju  ocena efektywno ci systemu 

s downiczego spad a o 1,4 punktu procentowego w stosunku do 2017 roku1. Jak 

pokazuj  badania przytoczone w podrozdziale 2, niestabilno  prawa to druga 

w kolejno ci bariera w prowadzeniu w asnej dzia alno ci gospodarczej. Brak sta-

bilno ci, niezawis o ci s dziowskiej negatywnie wp ywa na rozwój przedsi bior-

czo ci. Wed ug wi kszo ci teorii przedsi biorczo ci praworz dno  to warunek 

sine qua non silnego rozwoju gospodarczego (Kuratko, 2016; Cie lik, 2006; 2014; 

Glinka i Gudkova, 2011).

Analiza prawno-porównawcza tzw. konstytucji biznesu, która wesz a w ycie 

30 kwietnia 2018 r. i sk ada si  z pakietu pi ciu ustaw, wskazuje na kolejne 

rozczarowania i systemowe trudno ci liberalizacji dzia alno ci gospodarczej. 

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 przedsi biorców (Dz.U.2018.646 

z dnia 30.03.2018), dalej „pr. przed.”;

– ustawa z dnia 6 marca 2018 r. – Przepisy wprowadzaj ce ustaw  Prawo 

przedsi biorców oraz inne ustawy dotycz ce dzia alno ci gospodarczej 

(Dz.U.2018.650 z dnia 30.03.2018);

– ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Ma ych i rednich 

Przedsi biorców (Dz.U.2018.648 z dnia 30.03.2018);

– ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o Centralnej Ewidencji i Informacji 

o Dzia alno ci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsi biorcy2 

(Dz.U.2018.647 z dnia 30.03.2018), dalej „ustawa o CEIDG”;

– ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsi biorców 

zagranicznych i innych osób 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 dzia alno ci gospodarczej, Dz.U. 1988 nr 41 poz. 324 – w pier-

wotnym brzmieniu). Bardziej w uj ciu propagandowym ma by  w tym duchu ni  

jest ni  w rzeczywisto ci ze wzgl du na ograniczenia liberalizacji, na czele g ów-

nie eksponowanym w tym artykule ograniczeniu wynikaj cym z systemu eme-

rytalnego. Sama za  ustawa Prawo przedsi biorców to poszatkowana poprzednia 

ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia alno ci gospodarczej (Dz.U.2017.2168 

t.j. z dnia 2017.11.24, dalej „u.s.d.g”.) z kilkoma kosmetycznymi poprawkami. Co 

wi cej: zawirowania wokó  art. 18 pr. przed. (tzw. ulga na start) pokazuj  pewien 

paradoks. Konstytucja biznesu zaczyna si  bowiem g ównie koncentrowa  na pro-

blemie ZUS-owskim zamiast na tytu owym biznesie. Najwa niejszym problemem 

i najwi ksz  blokad  w polskim biznesie okazuje si  system emerytalny.

Podczas gdy ustawa Wilczka sk ada a si  z pi ciu stron (ostatecznie po nowe-

lizacjach rozros a si  do 19 stron), z czego dwie strony to zmiany w przepisach 

obowi zuj cych i przepisy przej ciowe, to konstytucja biznesu jest pakietem a  

pi ciu ustaw. Owszem, s  w niej przepisy, których nie by o w ustawie z 1988 r., 

a które s  relewantn  cz ci  prawa gospodarczego, ale zamiast prawdziwej 

ich nowelizacji otrzymali my metod  „kopiuj–wklej” stare przepisy z u.s.d.g. 

Ca kowit  nowo ci  jest jedynie powo anie nowej instytucji w postaci Rzecznika 

Ma ych i rednich Przedsi biorstw. Na pierwszego rzecznika zosta  powo any 

w czerwcu ubieg ego roku Adam Abramowicz, jest wi c zbyt wcze nie, by oce-

nia  funkcjonowanie tej nowej instytucji.

2 Nazwa Punkt Informacji mo e wprowadza  w b d, gdy  w istocie jest to nowy kana  komuni-

kacji s u cy informacjami ogólnymi, a nie, jak mog oby si  zdawa  instytucj , w której mo na 

uzyska  porad .
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Tabela 1. Definicja „dzia alno ci gospodarczej” w ustawach z lat 1988–2018

Definicja „dzia alno ci gospodarczej”

Ustawa z 23.12.88

o dzia alno ci gospodarczej 

(wersja pierwotna

– Dz.U. 1988 nr 41

poz. 324)

Art. 2 ust. 1. – Dzia alno ci  gospodarcz   w rozumieniu ustawy 

jest dzia alno  wytwórcza, budowlana, handlowa i us ugowa, 

prowadzona w celach zarobkowych i na w asny rachunek 

podmiotu prowadz cego tak   dzia alno .

Ustawa z dnia

19 listopada 1999

– Prawo dzia alno ci 

gospodarczej

(Dz. U. 1999 nr 101

poz. 1178 tj. ze zm.)

Art. 2. ust. 1. – Dzia alno ci  gospodarcz   w rozumieniu ustawy 

jest zarobkowa dzia alno  wytwórcza, handlowa, budowlana, 

us ugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i eksploatacja 

zasobów naturalnych, wykonywana w sposób zorganizowany

i ci g y.

Ustawa z 02.07.2004

o swobodzie dzia alno ci 

gospodarczej 

(Dz.U.2017.2168 t.j.

z dnia 2017.11.24)

Art. 2. – Dzia alno ci  gospodarcz  jest zarobkowa dzia alno  

wytwórcza, budowlana, handlowa, us ugowa oraz poszukiwanie, 

rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze z ó , a tak e 

dzia alno  zawodowa, wykonywana w sposób zorganizowany

i ci g y.

Ustawa z 06.03.2018 

Prawo przedsi biorców 

(Dz.U.2018.646

z dnia 2018.03.30)

Art. 3. – Dzia alno ci  gospodarcz  jest zorganizowana 

dzia alno  zarobkowa, wykonywana we w asnym imieniu

i w sposób ci g y.

ród o: opracowanie w asne.

Konstytucja biznesu znacz ca poprawia definicj  z u.s.d.g., gdzie zamiast 

definicji opisowej mieli my tylko wyliczenia. Niestety w dalszej cz ci ustawy 

(art. 22 pr. przed.) pojawia si  problem. Ustawodawca amie wprowadzon  przez 

siebie zasad  ci g o ci, pozwalaj c przedsi biorcy (pod pewnymi warunkami) na 

zawieszenie dzia alno ci na czas nieokre lony. Chodzi w praktyce o to, by otwo-

rzy  furtk  do wyrejestrowania si  z ZUS i NFZ (Cie lik, 2018).

Definicja przedsi biorcy pozosta a prawie niezmieniona. Ustawa nie poru-

sza kwestii przedsi biorców zagranicznych, odsy aj c do ustawy z dnia 6 marca 

2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsi biorców zagranicznych i innych osób 

zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. 

Nale y w tym punkcie zgodzi  si  ze stanowiskiem opisanym w uzasadnieniu do 

ustawy, e zawarcie przepisów o przedsi biorcach zagranicznych w u.s.d.g. pro-

wadzi o do jej przeregulowania, a równocze nie podmioty zagraniczne by y i tak 

zmuszone do si gania do uchylonej ju  ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o wiadcze-

niu us ug na terytorium Rzeczypospolitej.
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Tabela 2. Definicja „przedsi biorcy” w ustawach z lat 1988–2018

Definicja „przedsi biorcy”

Ustawa z 23.12.88 

o dzia alno ci 

gospodarczej

(wersja pierwotna

– Dz.U. 1988 nr 41

poz. 324)

Art. 2. ust. 2 – Podmiotem prowadz cym dzia alno  gospodarcz , 

zwanym dalej „podmiotem gospodarczym”, mo e by  osoba 

fizyczna, osoba prawna, a tak e jednostka organizacyjna niemaj ca 

osobowo ci prawnej, utworzona zgodnie z przepisami prawa, 

je eli jej przedmiot dzia ania obejmuje prowadzenie dzia alno ci 

gospodarczej.

Ustawa z dnia

19 listopada 1999

– Prawo dzia alno ci 

gospodarczej

(Dz.U. 1999 nr 101

poz. 1178 tj. ze zm.)

Art. 2. ust. 2 – Przedsi biorc   w rozumieniu ustawy jest osoba 

fizyczna, osoba prawna oraz niemaj ca osobowo ci prawnej 

spó ka prawa handlowego, która zawodowo, we w asnym imieniu, 

podejmuje i wykonuje dzia alno  gospodarcz  , o której mowa

w ust. 1.

Art. 2. ust. 3. Za przedsi biorców uznaje si  tak e wspólników 

spó ki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dzia alno ci 

gospodarczej, o której mowa w ust. 1.

Ustawa z 02.07.2004

o swobodzie 

dzia alno ci 

gospodarczej 

(Dz.U.2017.2168 t.j.

z dnia 2017.11.24) 

Art. 4. ust. 1 – Przedsi biorc   w rozumieniu ustawy jest osoba 

fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna nieb d ca osob   

prawn  , której odr bna ustawa przyznaje zdolno  prawn  

– wykonuj ca we w asnym imieniu dzia alno  gospodarcz  .

Art. 4. ust. 2. Za przedsi biorców uznaje si  tak e wspólników 

spó ki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dzia alno ci 

gospodarczej.

Ustawa z 06.03.2018 

prawo przedsi biorców 

(Dz.U.2018.646

z dnia 2018.03.30)

Art. 4. ust. 1 – Przedsi biorc   jest osoba fizyczna, osoba prawna 

lub jednostka organizacyjna nieb d ca osob   prawn  , której 

odr bna ustawa przyznaje zdolno  prawn  , wykonuj ca dzia alno  

gospodarcz  .

Art. 4 ust. 2 – Przedsi biorcami s  tak e wspólnicy spó ki cywilnej 

w zakresie wykonywanej przez nich dzia alno ci gospodarczej.

ród o: opracowanie w asne.

Przed przej ciem do omówienia zasad z konstytucji biznesu warto najpierw 

umiejscowi  j  we w a ciwiej ga zi prawa. B dzie to mia o ogromne znaczenie 

dla interpretacji naczelnej zasady „co nie jest prawem zabronione, jest dozwo-

lone”. Konstytucja biznesu reguluje stosunki mi dzy przedsi biorc  (podmiotem 

prywatnym) a urz dnikiem/organem w adzy pa stwowej (podmiotem publicz-

nym). W takim stosunku nie ma równo ci stron, dominuje organ w adzy pa -

stwowej. Ze wzgl du na obszar regulacji konstytucja biznesu w ogromnej wi k-

szo ci (przepisy prawa publicznego i prywatnego mog  znajdowa  si  w jednej 

ustawie) przynale y do prawa publicznego, a w prawie publicznym wolno tylko 

to, na co pozwala ustawa. Z tego wzgl du zasada z art. 8 w pe ni zadzia a tylko 

w prawie prywatnym, np. w stosunkach mi dzy przedsi biorcami. W ustawie 

Prawo przedsi biorców jest to pi knie brzmi ca zasada, ale w istocie pozostanie 



112 Zeszyt 10 Programu Top 15

w g ównej mierze martwa. Oczywi cie do relacji przedsi biorca–urz dnik maj  

zastosowanie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks Post powania 

Administracyjnego (Dz.U.2018.2096 t.j. z dnia 2018.11.05, dalej „k.p.a.”) i tu oka-

zuje si , e cz  fundamentalnych zasad maj cych chroni  przedsi biorc  wpro-

wadzonych reform  z 2018 r. ju  w polskim porz dku prawnym by a i to w a nie 

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

Tabela 3. Porównanie cz ci zasad z pr. przed. z zasadami ogólnymi z k.p.a.

Ustawa z dnia 6 marca 2018 r.

Prawo przedsi biorców (Dz.U.2018.646

z dnia 2018.03.30)

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.

Kodeks Post powania Administracyjnego

(Dz.U.2018.2096 t.j. z dnia 2018.11.05)

art. 11.

[Zasada przyjaznej interpretacji przepisów]

1.  Je eli przedmiotem post powania przed organem 

jest na o enie na przedsi biorc  obowi zku b d  

ograniczenie lub odebranie uprawnienia,

a w sprawie pozostaj  w tpliwo ci co do tre ci 

normy prawnej, w tpliwo ci te s  rozstrzygane 

na korzy  przedsi biorcy, chyba e sprzeciwiaj  

si  temu sporne interesy stron albo interesy 

osób trzecich, na które wynik post powania ma 

bezpo redni wp yw.

2.  Przepisu ust. 1 nie stosuje si , je li wymaga tego 

wa ny interes publiczny, w tym istotne interesy 

pa stwa, a w szczególno ci jego bezpiecze stwa, 

obronno ci lub porz dku publicznego.

art. 7a.

[Zasada przyjaznej interpretacji przepisów]

§ 1 Je eli przedmiotem post powania 

administracyjnego jest na o enie na stron  obowi zku 

b d  ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, 

a w sprawie pozostaj  w tpliwo ci co do tre ci normy 

prawnej, w tpliwo ci te s  rozstrzygane na korzy  

strony, chyba e sprzeciwiaj  si  temu sporne interesy 

stron albo interesy osób trzecich, na które wynik 

post powania ma bezpo redni wp yw.

§ 2. Przepisu § 1 nie stosuje si :

1)  je eli wymaga tego wa ny interes publiczny,

w tym istotne interesy pa stwa, a w szczególno ci 

jego bezpiecze stwa, obronno ci lub porz dku 

publicznego;

2)  w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz 

o nierzy zawodowych.

art. 12

[Zasady pog biania zaufania, proporcjonalno ci, 

bezstronno ci i równego traktowania]

Organ prowadzi post powanie w sposób budz cy 

zaufanie przedsi biorców do w adzy publicznej, 

kieruj c si  zasadami proporcjonalno ci, 

bezstronno ci i równego traktowania.

art. 8. § 1.

[Zasady pog biania zaufania, proporcjonalno ci, 

bezstronno ci i równego traktowania]

Organy administracji publicznej prowadz  

post powanie w sposób budz cy zaufanie jego 

uczestników do w adzy publicznej, kieruj c si  

zasadami proporcjonalno ci, bezstronno ci i równego 

traktowania.

art. 14.

[Zasada pewno ci prawa]

Organ bez uzasadnionej przyczyny nie odst puje

od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw

w takim samym stanie faktycznym i prawnym.

art. 8. § 2.

[Zasada pewno ci prawa]

Organy administracji publicznej bez uzasadnionej 

przyczyny nie odst puj  od utrwalonej praktyki 

rozstrzygania spraw w takim samym stanie 

faktycznym i prawnym.
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Ustawa z dnia 6 marca 2018 r.

Prawo przedsi biorców (Dz.U.2018.646

z dnia 2018.03.30)

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.

Kodeks Post powania Administracyjnego

(Dz.U.2018.2096 t.j. z dnia 2018.11.05)

art. 15.

[Zasada udzielania informacji]

Organ, w zakresie swojej w a ciwo ci, udziela 

przedsi biorcy informacji o warunkach podejmowania, 

wykonywania i zako czenia dzia alno ci gospodarczej.

– Pr. przed. tylko konkretyzuje zasad  informowania 

stron z art. 9. k.p.a.

art. 9.

[Zasada informowania stron i pozosta ych 

uczestników post powania]

Organy administracji publicznej s  obowi zane

do nale ytego i wyczerpuj cego informowania stron

o okoliczno ciach faktycznych i prawnych, które mog  

mie  wp yw na ustalenie ich praw

i obowi zków b d cych przedmiotem post powania 

administracyjnego. Organy czuwaj  nad tym, aby 

strony i inne osoby uczestnicz ce w post powaniu nie 

ponios y szkody z powodu nieznajomo ci prawa,

i w tym celu udzielaj  im niezb dnych wyja nie

i wskazówek.

ród o: opracowanie w asne.

W polskim porz dku prawnym wyró niamy zasadniczo trzy rodzaje dzia al-

no ci gospodarczej (bior c jako kryterium swobod  rozpoczynania i wykonywa-

nia dzia alno ci gospodarczej): dzia alno  woln , ewidencjonowan  i reglamento-

wan . Pierwsza z nich nie istnia a pod re imem u.s.d.g. Obecnie wprowadza j  na 

nowo art. 5 pr. przed., b d cy w pewnym stopniu odpowiednikiem art. 9 ustawy 

z 1988 roku. Dzia alno  ewidencjonowana wymaga do jej prowadzenia zg osze-

nia do odpowiedniej ewidencji (szczegó owa procedura jest uregulowana w usta-

wie o CEIDG). Dzia alno  t  osoba fizyczna mo e rozpocz  ju  w momencie 

zg oszenia do ewidencji. Osobom prawnym i jednostkom organizacyjnym bez 

osobowo ci prawnej postawiono trudniejsze wymagania, daj c od nich wpisu 

w Krajowym Rejestrze S dowym (przy czym spó ki kapita owe mog  ju  dzia a  

przed uzyskaniem wpisu jako spó ki w organizacji). Mimo e istnieje internetowy 

portal S24, system ten jest wci  daleki od szybkiego i niezawodnego. Do rozpo-

cz cia prowadzenia dzia alno ci reglamentowanej dodatkowo potrzeba uzyskania 

odpowiednio koncesji, zezwolenia lub wpisu do odpowiedniego rejestru dzia al-

no ci regulowanej.
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Tabela 4. Poj cie „dzia alno ci nieewidencjonowanej” w ustawach z lat 1988–2018 r.

Tzw. dzia alno  nieewidencjonowana

Ustawa z 23.12.88

o dzia alno ci 

gospodarczej (wersja 

pierwotna – Dz.U. 1988

nr 41 poz. 324)

Art. 9. ust. 1 – Nie wymaga zg oszenia do ewidencji dzia alno    

gospodarcza prowadzona przez osob   fizyczn   osobi  cie,

w zakresie okre  lonym w ust. 2, z któ rej zarobek stanowi 

dodatkowe  ró d o dochodu tej osoby (uboczne zaj cie 

zarobkowe).

Ustawa z dnia

19 listopada 1999 – Prawo 

dzia alno ci gospodarczej 

(Dz.U. 1999 nr 101

poz. 1178 tj. ze zm.)

Ustawa z 02.07.2004

o swobodzie dzia alno ci 

gospodarczej 

(Dz.U.2017.2168 tj.

z dnia 2017.11.24)

Ustawa z 06.03.2018 

prawo przedsi biorców 

(Dz.U.2018.646

z dnia 2018.03.30)

Art. 5. ust. 1. – Nie stanowi dzia alno  ci gospodarczej 

dzia alno    wykonywana przez osob   fizyczn  , któ rej przychó d 

nale  ny z tej dzia alno  ci nie przekracza w  adnym miesi  cu 

50% kwoty minimalnego wynagrodzenia, o któ rym mowa 

w ustawie z dnia 10 pa  dziernika 2002 r. o minimalnym 

wynagrodzeniu za prac   (Dz.U. z 2017 r. poz. 847 oraz

z 2018r. poz. 650), i któ ra w okresie ostatnich 60 miesi  cy nie 

wykonywa a dzia alno  ci gospodarczej.

Art. 5 ust. 3. Je  eli przychó d nale  ny z dzia alno  ci, o któ rej 

mowa w ust. 1, przekroczy  w danym miesi  cu wysoko    

okre  lon   w ust. 1, dzia alno    ta staje si   dzia alno  ci   

gospodarcz  , pocz  wszy od dnia, w któ rym nast  pi o 

przekroczenie wysoko  ci, o któ rym mowa w ust. 1.

ród o: opracowanie w asne.

Wspomniany powy ej art. 5 pr. przed. na nowo wprowadza w polskie prawo 

gospodarcze dzia alno  nieewidencjonowan . Zgodnie z jego brzmieniem dzia-

alno  wykonywana przez osoby fizyczne, których przychód nale ny nie prze-

kracza w adnym miesi cu 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia (aktualnie 

1050 z 3) nie jest de facto traktowana przez prawo jako dzia alno  gospodarcza. 

Podobn  regulacj  mieli my ju  w ustawie Wilczka w art. 9. (nie tak  sam , 

gdy  w ustawie Wilczka dzia alno  uboczna nadal by a okre lana jako dzia al-

no  gospodarcza), z t  ró nic , e tam nie by o adnego progu dochodowego; 

w art. 9. ust 1. mowa jest tylko o „dodatkowym ródle dochodu (uboczne zaj cie 

3 Zgodnie z rozporz dzeniem Rady Ministrów od 1 stycznia 2019 r. minimalne wynagrodzenie 

wyniesie 2250 z  (Dz.U. 2018 poz. 1794).
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zarobkowe)”. Dodatkowo art. 9 ust. 2 jasno wylicza , jaka dzia alno  nie podlega 

ewidencjonowaniu. Pozytywnie nale y oceni , e art. 5 pr. przed. nie wprowadza 

zamkni tego katalogu przedmiotowego dzia alno ci nieewidencjonowanej. Dalej 

jest niestety gorzej. Zdecydowanie lepszym rozwi zaniem by o wprowadzone 

przez ustaw  z 1988 r. kryterium dodatkowego ród a dochodu, a nie sztywne 

ograniczenie przychodu do 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia, które znie-

ch ca do przedsi biorczo ci. Kolejnym, niezbyt logicznym wymogiem z nowej 

ustawy jest niewykonywanie dzia alno ci gospodarczej w ci gu ostatnich 60 mie-

si cy. A przecie  w a nie o to chodzi w drobnej, ubocznej dzia alno ci! Ma by  ona 

dodatkiem, pewnym wsparciem do g ównego zaj cia zarobkowego, szczególnie 

w sytuacji kryzysu gospodarczego lub problemów z utrzymaniem si  z g ównej 

pracy zarobkowej.

Tabela 5. Mo liwo  zawieszenia dzia alno ci gospodarczej w ustawach z lat 1988–2018

Zawieszenie dzia alno ci gospodarczej

Ustawa z 23.12.88

o dzia alno ci gospodarczej 

(wersja pierwotna

– Dz.U. 1988 nr 41

poz. 324)

Ustawa z dnia 19 listopada 

1999 – Prawo dzia alno ci 

gospodarczej (Dz.U. 1999 

nr 101 poz. 1178 tj. ze zm.)

Ustawa z 02.07.2004

o swobodzie dzia alno ci 

gospodarczej 

(Dz.U.2017.2168 tj.

z dnia 2017.11.24)

Art. 14a. ust. 1 – Przedsi  biorca niezatrudniaj  cy pracownikó w 

mo  e zawiesi   wykonywanie dzia alno  ci gospodarczej na 

okres od 30 dni do 24 miesi  cy, z zastrze  eniem ust. 1a.

Ustawa z 06.03.2018 

prawo przedsi biorców 

(Dz.U.2018.646

z dnia 2018.03.30)

Art. 23. ust. 1. Przedsi  biorca wpisany do Centralnej Ewidencji 

i Informacji o Dzia alno  ci Gospodarczej mo  e zawiesi   

wykonywanie dzia alno  ci gospodarczej na czas nieokre  lony 

albo okre  lony, nie kró tszy jednak ni   30 dni.

Art. 23. ust. 2. Przedsi  biorca wpisany do rejestru 

przedsi  biorcó w Krajowego Rejestru S  dowego mo  e zawiesi   

wykonywanie dzia alno  ci gospodarczej na okres od 30 dni do 

24 miesi  cy.

ród o: opracowanie w asne.

Konstytucja biznesu po raz pierwszy wprowadzi a mo liwo  zawieszenia 

wykonywania dzia alno ci gospodarczej na czas nieokre lony (art. 22 pr. przed.); 

mo e to uczyni  przedsi biorca wpisany do CEIDG. W przypadku przedsi -
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biorcy wpisanego do KRS ograniczenia pozostaj  takie same jak w u.s.d.g. Z tego 

uprawnienia mo e skorzysta  przedsi biorca niezatrudniaj cy adnych pracow-

ników (art. 22 ust. 1 pr. przed.) oraz (i tu nowo ) przedsi biorca zatrudniaj cy 

wy cznie pracowników przebywaj cych na urlopie macierzy skim, urlopie na 

warunkach urlopu macierzy skiego, wychowawczym lub rodzicielskim nie -

cz cych korzystania z urlopu z wykonywaniem pracy u danego przedsi biorcy 

(art. 22 ust. 2. pr. przed). Mo liwo  zawieszenia wykonywania dzia alno ci 

gospodarczej na czas nieokre lony wi e si  jednak z pewnym problemem, 

o którym wspomniano ju  powy ej. Mianowicie jest to w cz ci sprzeczne z defi-

nicj  dzia alno ci gospodarczej z art. 3 pr. przed., konkretnie z przes ank  ci -

g o ci. Ci g o  definiowana jest w doktrynie jako „powtarzaj  ce si , regularnie 

wyst  puj  ce i trwaj  ce czynno  ci. […] ci  g o    to zaprzeczenie incydentalno  ci 

i sporadyczno  ci, okazjonalno  ci i jednorazowo  ci. W powi  zaniu z dzia alno  ci  

gospodarcz   ci g o    nale  y odnosi   przede wszystkim do realizowania ró  nego 

rodzaju czynno  ci sk adaj  cych si   na t   dzia alno   , którym ci  g o    nadaje 

„dynamiczny” charakter, pozwala postrzega   je w ci  g ym ruchu i we wzajem-

nej  czno  ci” (Dobaczewska, Powa owski i Wolska, 2018). Owszem, ci g o  

nie oznacza, e dzia alno  gospodarcz  nale y wykonywa  bez adnych przerw, 

ale w przypadku gdy przedsi biorca zawiesza dzia alno  na niewiadomy nawet 

dla niego okres, kiedy on sam nie wie, czy powróci do prowadzenia dzia alno-

ci gospodarczej, trudno mówi  o zachowaniu zasady ci g o ci. To z kolei mo e 

prowadzi  do powstania w CEIDG tzw. przedsi biorstw-duchów. De facto takie 

przedsi biorstwa b d  istnie  tylko na papierze lub w formie elektronicznej, nie 

funkcjonuj c w ogóle w wymiarze ekonomicznym.

Tabela 6. Czas potrzebny na za o enie przedsi biorstwa 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

Bu garia 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

otwa 15.5 15.5 12.5  5.5

Polska 45.0 39.0 37.0 37.0

ród o: World Development Indicators, series: Time required to start a business (days) (2018).
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Niestety nadal niewiele zmieni y si  przepisy reguluj ce zak adanie przed-

si biorstwa. Wed ug raportu Banku wiatowego z 2017 r. czas potrzebny na 

za o enie przedsi biorstwa w Polsce wynosi a  37 dni (najd u ej w ca ej Unii 

Europejskiej)! W Europie przed nami jest tylko Bo nia i Hercegowina (65 dni). 

Niestety, przy braku zmian w tej materii, w tpliwe, aby ta liczba spad a znacz co 

w 2018 i 2019 roku.

Nieliczne reformy (w tym zmiany w CEiDG), które mog  przyspieszy  zak a-

danie przedsi biorstwa, to:

– mniej danych we wniosku CEIDG (art. 5 i art. 6 ustawy o CEIDG);

– zg oszenie do ZUS przy rejestracji wniosku CEIDG-1; CEIDG automa-

tycznie przekazuje informacj  do ZUS, który zapisuje zg oszonego przed-

si biorc  do systemu ubezpieczeniowego4;

– mo liwo  z o enia wniosku o rezygnacji z podj cia dzia alno ci gospodar-

czej w ka dym terminie (art. 14 ustawy o CEIDG);

– opublikowanie za po rednictwem systemu teleinformatycznego CEIDG 

informacji o pe nomocniku lub prokurencie jest równoznaczne odpowied-

nio z udzieleniem pe nomocnictwa lub prokury na pi mie i nie podlega 

op acie skarbowej (art. 38 i art. 39 ustawy o CEIDG);

– zmiana danych z urz du w CEIDG; dotyczy m.in. danych zmienionych 

w rejestrze PESEL (art. 21 ustawy o CEIDG).

Trzeba zaznaczy , e wyliczone zmiany nie s  a  tak znacz ce, by mog y 

przyspieszy  proces zak adania przedsi biorstwa. Problemem nadal pozostaje 

powolne dzia anie urz dów i s dów, w tym Krajowego Rejestru S dowego. Prawo 

gospodarcze jest cz sto niezrozumia e, przy czym spotykamy si  obecnie z coraz 

wi ksz  niestabilno ci  i niepewno ci  prawa, w tym prawa podatkowego, które 

jest najcz ciej zmienian  ga zi  prawa w Polsce (np. exit tax). To wszystko, ze 

zmianami w polskim s downictwie na czele, bynajmniej nie zach ca do zak adania 

coraz wi kszej liczby przedsi biorstw.

Wolno  przedsi brania jest przyrodzonym prawem cz owieka. Mo na powie-

dzie , e przedsi biorczo  le y w naturze ludzkiej (Kuratko, 2016). Jej wykony-

wanie (w tym zak adanie oraz zako czenie) powinno by  wolne i równe dla ka -

dego na tych samych zasadach. Ograniczenia, jakie mo emy napotka , oprócz 

ogranicze  wyobra ni, pomys owo ci oraz wysoko ci posiadanego kapita u, to 

ograniczenia prawne i ograniczenia wobec praw i wolno ci innych osób. Wolno  

dzia alno ci gospodarczej gwarantowana jest na poziomie konstytucyjnym (art. 20 

i 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- (dost p: 

5.12.2018).
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pr. przed. Wolno  przejawia si  w swobodnym rozpocz ciu prowadzenia dzia al-

no ci gospodarczej (np. wybór formy prawnej, organizacyjnej przedsi biorstwa), 

jej wykonywaniu (dalsze wybory) oraz jej zako czeniu (prawo powinno by  takie, 

eby wychodzenie z biznesu nie rujnowa o tego, kto z niego wychodzi).

Patrz c na zawarto  ustawy Prawo przedsi biorców, mo na odnie  wra e-

nie, e najwi cej zmian wprowadzono w a nie w zakresie reglamentacji dzia al-

no ci gospodarczej (roz. 4 pr. przed.), czyli rozdzia u wprowadzaj cego wyj tki 

od zasady swobody dzia alno ci gospodarczej. Co prawda w konstytucji biznesu 

rzeczywi cie zosta a ona okrojona do kwestii ogólnych i podstawowych w porów-

naniu z u.s.d.g., ale to tylko pozory. W istocie wi kszo  uregulowa  (w tym ogra-

nicze ), które obecne by y w u.s.d.g., nie znikn a z porz dku prawnego. Znajduj  

si  one po prostu w szeregu innych ustaw.

Omówmy jednak tych kilka zmian, które rzeczywi cie zasz y w dziedzinie 

dzia alno ci reglamentowanej. Konstytucja biznesu po raz pierwszy zrywa z wyli-

czeniem dzia alno ci, do wykonywania których wymagane by o uzyskanie koncesji 

(art. 37 pr. przed.). Nie jest to jednak rozwi zanie w pe ni w a ciwe i bezpieczne. 

Tylko ogólne okre lenie dzia alno ci, które wymagaj  koncesji i odes anie w tym 

wzgl dzie do ustaw szczególnych, oprócz trudno ci ze znalezieniem odpowied-

niej ustawy dla osoby bez przygotowania prawniczego, wprowadza ryzyko nad-

miernego rozrostu dzia alno ci koncesjonowanych. Wyliczenia, które by y obecne 

w ustawie z 2004 r., mia y swój cel – taki, e tylko w tej ustawie, czyli ustawie 

kluczowej, reguluj cej ogólnie dzia alno  gospodarcz , mog y by  ustanawianie 

nowe koncesje. Aby wprowadzi  lub znie  koncesj  do 30 kwietnia 2018 r., nale-

a o zmieni  ustaw  o swobodzie dzia alno ci gospodarczej. Teraz nie potrzeba 

nowelizacji prawa przedsi biorców, nowe koncesje b dzie mo na na o y  przez 

najzwyklejsze ustawy. Prowadzi to do du ego zagro enia wolno ci dzia alno ci 

gospodarczej, od którego koncesja jest przecie  tylko wyj tkiem. Zauwa my, e 

dzi ki takiej regulacji, jak ta w u.s.d.g., liczba koncesji stopniowo mala a, tak aby 

w 2018 r. by a wymagana tylko w o miu dziedzinach. Kluczowy jest ko cowy 

fragment art. 46. u.s.d.g. „wprowadzenie innych koncesji wymaga […] zmiany 

niniejszej ustawy.”, podobnego „bezpiecznika” brakuje niestety w konstytucji 

biznesu.

Kolejn  (nieliczn ) zmian  jest likwidacja podzia u aktów reglamentacyjnych 

na zezwolenia, licencje i zgody na dzia alno  gospodarcz  (art. 41. pr. przed.). 

Ponownie, tak jak przy koncesji, ustawodawca zrezygnowa  z wyliczenia ustaw 

dotycz cych wykonywania dzia alno ci gospodarczej wymagaj cej zezwolenia 

(art. 37. pr. przed.). Obecnie utrzymano tylko koncesj , zezwolenia lub wymóg 

uzyskania wpisu do rejestru dzia alno  regulowanej, i t  zmian  mo na oceni  

pozytywnie.
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Najwi ksza hipokryzja objawia si  jednak przy rozdziale 5 nowej ustawy 

– „Ograniczenia kontroli dzia alno ci gospodarczej”. Od zasad ograniczaj cych 

kontrole wi cej mamy wyj tków rozszerzaj cych uprawnienia urz dników. I tak, 

od uprzedniego dokonania analizy prawdopodobie stwa naruszenia prawa mamy 

8 wyj tków, od obowi zku zawiadomienia przedsi biorcy o zamiarze wszcz cia 

kontroli – 11, od przeprowadzania czynno ci kontrolnych w obecno ci przedsi -

biorcy lub osoby przez niego upowa nionej – 4, od zakazu równoczesnego podej-

mowania i prowadzenia wi cej ni  jednej kontroli – 11, od maksymalnego czasu 

trwania kontroli w jednym roku kalendarzowym a  12, a od nieprzeprowadzania 

kontroli, gdy dotyczy ona tego samego przedmiotowego zakresu co kontrola ju  

zako czona – 9 wyj tków. Jest ich tak du o, e stawiaj  one pod du ym znakiem 

zapytania przestrzeganie ogranicze  przez kontroluj cych. O ile powa ne prze-

st pstwa i wykroczenia, w tym skarbowe, mog  uzasadnia  wy czenie stosowa-

nia niektórych przepisów chroni cych przedsi biorc , o tyle np. nieprzestrzega-

nie prawnego zakazu (wzgl dnie niedope nienie obowi zku) stwarza tak du e pole 

interpretacyjne dla urz dnika, e mo e on czu  si  zwolniony z obowi zku prze-

prowadzania analizy poprzedzaj cej kontrol , albowiem istot  kontroli jest badanie 

przestrzegania zakazów i nakazów (Dobaczewska, Powa owski i Wolska, 2018).

Nie da si  te  przemilcze  faktu, e ca y rozdzia  dotycz cy kontroli zosta  

prawie s owo w s owo przeredagowany z u.s.d.g. Nawet ust. 1. art. 46 pr. przed.: 

„przedsi biorcy, który poniós  szkod  na skutek wykonywania czynno ci kon-

trolnych z naruszeniem prawa, przys uguje odszkodowanie” zawiera znacz c  

luk  i ograniczenia mo liwo ci ubiegania si  o odszkodowanie. Zgodnie bowiem 

z wyk adni  literaln  szkoda, której dozna  przedsi biorca jako skutek wykonywa-

nych czynno ci, musi wyst pi  z naruszeniem prawa przez kontroluj cego. Je li 

wyst pi a nawet szkoda ogromnych rozmiarów, która by a skutkiem uci liwo ci 

kontroli, ale nie by a ona spowodowana naruszeniem prawa przez kontroluj cego, 

to wed ug art. 46 przedsi biorcy nie przys uguje prawo do odszkodowania.

Zmiany w prawie reguluj cym dzia alno  gospodarcz  s  tak marginalne, 

e trudno oczekiwa , e u atwi  zak adanie i prowadzenie dzia alno ci gospodar-

czej. Wprost przeciwnie, w niektórych przypadkach mog  nawet os abi  pozycj  

przedsi biorcy wobec organu.

2. System emerytalny jako ograniczenie rozwoju 

przedsi biorczo ci

Zmiany w konstytucji biznesu, które pokazano w podrozdziale 1, jak rów-

nie  szerokie dyskusje wokó  art. 18 pr. przed. (tzw. ulga na start), wskazuj , 

e ustawodawca najbardziej w konstrukcji systemu obawia  si  niewydolno ci 
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systemu emerytalnego. Tak naprawd  polepszenie warunków dzia alno ci pry-

watnych przedsi biorców w Polsce zale y od przysz ego modelu systemu emery-

talnego. Najwi ksz  barier  w rozpocz ciu dzia alno ci gospodarczej s  w a nie 

koszty pracy, które stale wzrastaj , np. tegoroczne wprowadzenie Pracowniczych 

Planów Kapita owych (dalej „PPK”) b dzie wymaga o odprowadzania od praco-

dawcy kolejnej sk adki. Paradoksalnie pracownicy danego przedsi biorcy cz -

sto maj  wy sze wiadczenia od niego samego, a realne koszty odprowadzania 

sk adki ubezpieczeniowej ponosi w a nie pracodawca. Wydaje si  wi c, e chc c 

wspiera  polski biznes, trzeba bardziej skupi  si  na modelu emerytalnym ni  

tylko na podstawach prawnych prowadzenia dzia alno ci gospodarczej. A w sys-

temie emerytalnym mamy obecnie do czynienia z ogromnie skomplikowan  i nie-

bezpieczn  sytuacj .

W 1999 r. reform  Jerzego Buzka wprowadzono system trójfilarowy, ale 

z atwo ci  mo na dostrzec, e ca y system nadal opiera si  na ZUS-ie. Nie 

wykorzystano potencja u OFE, eby skierowa  spo ecze stwo na cie k  kapi-

ta ow . Przed wprowadzeniem zakazu inwestowania przez OFE w instrumenty 

skarbowe kapita  z OFE by  w du ej cz ci wykorzystywany do zakupu obligacji 

skarbowych (w 2010 r. instrumenty te stanowi y blisko 60% portfela; zob. Urz d 

Komisji Nadzoru Finansowego, 2016, s. 53). Niestety przez wadliw  konstrukcj  

prawn  OFE w rzeczywisto ci finansowa y aktualne zobowi zania ZUS, zamiast 

inwestowa  kapita  w polski biznes. Tym samym nie uda o si  ani stworzy  pozy-

tywnego ko a zamkni tego (OFE inwestuje w polskie przedsi biorstwa, których 

zyski wracaj  do emerytów), ani zbudowa  realnego systemu inwestycyjnego dla 

polskich emerytów, gdy  podobnie jak w ZUS-ie wi kszo  zapisów na indywidu-

alnych rachunkach emerytalnych w OFE by a tylko wirtualna. Reforma z 2013 r., 

która w a ciwie zmarginalizowa a znaczenie OFE, zniszczy a zaufanie spo e-

cze stwa do systemu kapita owego na wiele lat. Co najgorsze, w kszta towaniu 

polskiego systemu emerytalnego brakuje d ugoterminowych celów, przewa aj  

krótkoterminowe, polityczne decyzje, niezale ne od opcji politycznej obozu rz -

dz cego. Kluczowe dla sprawno ci biznesu jest przywrócenie zaufania do sys-

temu emerytalnego oraz stworzenie takiego systemu dla przedsi biorców i ich 

pracowników, który wi za by si  z mo liwo ci  rozwijania biznesu.

Jak pokazuj  badania, koszty pracy, których znaczn  cz  stanowi  sk adki 

odprowadzane na ubezpieczenie spo eczne, w tym sk adki emerytalne (GUS, 

2017, s. 13), s  na pierwszym miejscu w ród barier prowadzenia w asnej dzia-

alno ci gospodarczej. Wp ywaj  one zarówno na pracodawców, jak i na pracow-

ników. Dla przedsi biorcy liczy si  cena pracy, ile trzeba za ni  zap aci , a dla 

pracownika: ile otrzymuje na swoje wydatki (Gwiazdowski, 2012). St d mo e 

wynika  taka antypatia wobec PPK, bo koszty nowego systemu poniesie zarówno 
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pracodawca, jak i pracownik. Ustawodawca, zamiast zaj  si  trzonem problemu, 

doda  do niego kolejny element, mami c, e uratuje on przysz ych emerytów 

przed katastrof  finansow .

Rysunek 1. Bariery prowadzenia w asnej dzia alno ci gospodarczej

Niestabilność prawa

TOPS barier

wskazywanych na pierwszym miejscu jako największy problem

w prowadzeniu działalności gospodarczej

Koszty pracy 32%

Niestabilność prawa 18%

Nadmiar obowiązków biurokratycznych 11%

Skomplikowane prawo gospodarcze 10%

Wysokie podatki 10%

1

Nadmiar obowiązków biurokratycznych

Koszty pracy

Skomplikowane prawo gospodarcze

Wysokie podatki

Samowolne i arbitralne decyzje urzędników

Urzędy i urzędnicy

Powolne rozstrzyganie sporów sądowych

Kontrole Urzędu Skarbowego i innych instytucji

Bariery inwestycyjne

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

17
15

11

34
41

33

27
31

22

39
42

38

49
58

44

45
51

46

49
56

54

69
66
67

61
66
67
66

72
76

%

ród o: Maison & Partners dla Zwi zku Przedsi biorców i Pracodawców, stycze  2018, N: 242, badanie 

przeprowadzone w ród reprezentatywnej po wzgl dem liczby zatrudnianych pracowników, próby firm sektora 

MSP (do 250 zatrudnionych).

W tym miejscu musz  si  odnie  do kosztów pracy w odniesieniu do pod-

wy szenia wieku emerytalnego. To, e jest to konieczne, nie podlega dyskusji. 

Jednym z koronnych argumentów przeciwników tego rozwi zania jest to, e pra-

codawcy nie chc  zatrudnia  osób starszych. Owszem, wiek ochronny rzeczywi-

cie nie rozwi zuje problemu, pracownicy s  zwalniani po prostu przed jego osi -

gni ciem. Nie jest to dobry i skuteczny bodziec dla pracodawcy. A co by nim by o? 

Oczywi cie to, co przedsi biorców interesuje najbardziej, czyli koszty pracy. Aby 

przeciwdzia a  zwalnianiu osób w wieku przedemerytalnym, nale y wprowadzi  

ulgi w kosztach ich pracy.

Bardziej w a ciwe by oby nawet nazywa  sk adki na ubezpieczenie spo-

eczne quasi-podatkami. Ubezpieczenie spo eczne to w tym przypadku fikcja u a-

twiaj ca ci ganie sk adek na finansowanie bie cych wiadcze  emerytalnych. 

Nie dokonuje si  adna ich akumulacja czy kapitalizacja, tylko fikcyjny zapis na 

koncie emerytalnym. Tyle e psychologicznie atwiej przekona  ludzi do p acenia 

sk adek z wizj  odk adania ich dla siebie, uzyskania zwrotu w postaci wiadczenia 

emerytalnego w okresie staro ci, ni  zap aty kolejnego podatku (Gwiazdowski, 

2012).

Wiara w niezawodno  pa stwa jest jednak fa szywa. Nie ma dzisiaj ad-

nej gwarancji, e nasze emerytury b d  realn  pochodn  p aconych sk adek. 

P ynno  finansowa pa stwa jest zale na od tak wielu czynników (np. nieko-

rzystne zmiany demograficzne, zbyt du e zad u enie, ogólno wiatowy kryzys), 
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e gdy jeden z nich wyst pi, wiadczenia mog  ulec gwa townemu obni eniu 

i nawet podwy szenie podatków nie poprawi sytuacji. Ju  teraz przeci tna stopa 

zast pienia w Polsce wynosi ok. 53%, a wed ug analiz Aviva w 2047 r. spadnie 

ona do ok. 37%. Rezultaty bada  okre li y optymaln  docelow  stop  zast pie-

nia w przedziale 60–80%. Warto  poni ej tego zakresu skutkuje niemo no ci  

zachowania poziomu ycia z okresu aktywno ci zawodowej (Jedynak, 2017).

Zasadniczo aktualnie mamy cztery g ówne bariery, które blokuj  rozwój inno-

wacyjnego i skutecznego systemu emerytalnego:

– brak d ugookresowych, sta ych celów politycznych i spo ecznych;

– brak zaufania w spo ecze stwie do systemu kapita owego;

– konieczno  finansowania wyp at ze starego systemu emerytalnego 

(sprzed reformy 1999), a tak e problem obecnego ogromnego zad u enia 

ZUS;

– utrzymywanie bran owych systemów emerytalnych (np. górnicy);

– brak odwa nych, innowacyjnych rozwi za  nie tylko w sferze politycznej;; 

rodowisko naukowe równie  w przewa aj cej cz ci trzyma si  „bez-

piecznego” pa stwowego modelu emerytalnego.

Wszyscy trzymaj  si  asekuracyjnych rozwi za , tymczasem zmiany na 

wiecie s  tak dynamiczne, e trudno przewidzie , co b dzie si  dzia o za pi -

dziesi t lat. Sytuacja systemu emerytalnego jest teraz fatalna. Wed ug oficjalnych 

szacunków GUS czna warto  uprawnie  emerytalno-rentowych wynios a 

w Polsce na koniec 2015 r. 4 959 144 mln z  (276% w relacji do PKB)5, 

tak wi c najmniej prawdopodobna ze wszystkich prognoz jest taka, e zdo amy 

utrzyma  system emerytalny w obecnym kszta cie dla osób w a nie wchodz cych 

na rynek pracy. Aby unikn  katastrofy spo ecznej za kilkadziesi t lat (mo liwe 

jest, e nast pi ona znacznie wcze niej), zmiany nale y rozpocz  natychmia-

stowo. Jednym z najwi kszym wyzwa  jest zmiana podej cia spo ecze stwa do 

systemu emerytalnego, zbudowanie zaufania, którego obecnie ju  nie ma, w sto-

sunku do pa stwowych struktur systemu emerytalnego. System b dzie znacznie 

bardziej wydajny, zmniejszy si  problem z unikaniem p acenia sk adek, zwi kszy 

si  zaufanie, je li przedsi biorca/pracownik b dzie ca y czas odczuwa  kontakt 

z systemem. Badanie z 2016 r., analizuj ce poziom zaufania do instytucji ZUS, 

wskazuje, e tylko 4,4% wyodr bnionej grupy uwa a ZUS za instytucj , której 

zdecydowanie mo na ufa , a a  18,9% respondentów 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 (dost p: 5.12.2018)



123Sandra Baranowska, Ograniczenia liberalizacji konstytucji biznesu

nia do ZUS (Perek-Bia as, 2017, s. 83). Pracownicze Plany Kapita owe s  krokiem 

w dobr  stron , ale niestety na za ma  skal  i w kilku punktach powielaj  b dne 

rozwi zania z OFE.

Du a cz  rodowiska naukowego, zamiast pracowa  nad rozwojowym sys-

temem, wspiera konserwatywny pa stwowy system. Brakuje innowacyjnych 

my li, wspieraj cych polsk  przedsi biorczo . Prawdziwe wyzwanie to zamiana 

najwi kszego zagro enia w sukces – jak sprawi , by system emerytalny, b d cy 

najwi kszym obci eniem dla gospodarki Polski oraz polskich przedsi biorców, 

sta  si  najwi kszym motorem polskiego biznesu?

Owszem, obecny rz d dostrzega problem systemu emerytalnego jako 

hamulca przedsi biorczo ci, a nawet wida  pewne próby przemiany problemu 

w bodziec do zak adania nowych przedsi biorstw przez wprowadzenie „ulgi na 

start”, ale nie jest to w a ciwa droga. Jak trafnie zauwa a J. Cie lik (2018, s. A28), 

nie b dzie to aden „pas startowy” dla przedsi biorcy, a tylko ucieczka pracow-

ników w samozatrudnienie w celu powi kszenia wynagrodzenia netto. Wed ug 

prognozy J. Cie lika na rok 2019, podczas gdy dochód netto pracownika wyniesie 

tylko 53,8% wynagrodzenia brutto, to dla osoby prowadz cej w asn  dzia alno  

gospodarcz  b dzie to a  76,7%. Dodatkowo taka regulacja wykszta ca u przed-

si biorców ju  od samego pocz tku prowadzenia dzia alno ci gospodarczej nawyk 

unikania i obchodzenia (tzw. optymalizacja podatkowa) p acenia danin na rzecz 

pa stwa.

Nicholas Barr i Peter Diamond w publikacji Reformy systemu emerytalnego, 

oprócz ogólnej analizy systemów emerytalnych, pokazuj  równie  jego wp yw 

na rynek pracy, a polski system emerytalny funkcjonuje tak, jakby tego wp ywu 

w ogóle nie by o. Oczywi cie nie sposób nie zgodzi  si  z autorami, e g ówne 

funkcje systemu emerytalnego to: „wyrównanie poziomu konsumpcji w ca ym 

okresie ycia cz owieka (…) oraz zabezpieczenie przed nadmiernym spadkiem 

dochodów i dobrobytu ludzi w okresie staro ci; agodzenie przejawów niedostatku 

i biedy poprzez odpowiedni  redystrybucj  dochodów i maj tku”. Równocze nie 

trzeba spojrze  na system emerytalny holistycznie. W niniejszej pracy skupiam 

si  na pewnym wycinku tego problemu, czyli zarysowanej ju  na górze relacji 

systemu emerytalnego i przedsi biorczo ci. Polski przedsi biorca postrzega 

sk adk  na ubezpieczenia spo eczne jako najwi ksz  barier  (ubezpieczenia spo-

eczne mieszcz  si  w poj ciu kosztów pracy), kolokwialnie mówi c: najgorsze 

z o konieczne, w prowadzeniu w asnej dzia alno ci gospodarczej. Tym samym 

wysi ki wielu przedsi biorców skupiaj  si  na tym, co zrobi , aby odprowadza  

jak najmniejsze sk adki, a najlepiej, jak nie odprowadza  ich w ogóle. Dzieje si  

tak dlatego, i ten problem nie dotyczy tylko przedsi biorców, e nie maj  oni 

w ogóle zaufania do systemu emerytalnego. Kiedy przedsi biorca odprowadza 
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sk adk  ZUS, traktuje j  jako bezzwrotn  danin  na rzecz pa stwa. Szczególnie 

dotyczy to m odych przedsi biorców (w wieku 20–30 lat), którzy w perspektywie 

emerytury za oko o 40 lat nie czuj  adnej realnej wi zi z modelem emerytalnym, 

postrzegaj c odprowadzenie sk adek jako strat  cz ci kapita u. Poniek d jest to 

uzasadnione podej cie: jak ju  wyja nia am powy ej, sk adka emerytalna w rze-

czywisto ci bardziej przypomina podatek ni  sk adk  ubezpieczeniow .

Mimo trójfilarowego systemu, g ówny ci ar zapewniania wiadcze  spo-

czywa na ZUS. W a ciwie to na pa stwie, które corocznie zasila ZUS dotacjami 

z bud etu. Tylko w planach na 2018 r. zapisana by a dotacja do FUS 46,6 mld z 6. 

A sk d pa stwo ma rodki na te miliardowe dotacje? Oczywi cie od podatników, 

czyli oprócz finansowania obecnych emerytur przez bezpo rednie sk adki, jako 

p atnicy zrzucamy si  na wiadczenia w ka dym podatku, który wp ywa do bud etu 

pa stwa. System kapita owy funkcjonuje bardzo s abo, co wynika g ównie z braku 

zaufania (zmarnowana szansa OFE), preferowania konsumpcji w czasie tera niej-

szym, a nie odk adania na wiek starszy, oraz s abego potencja u oszcz dzania.

Tabela 7. Warto  rocznych oszcz dno ci niezb dnych do sfinansowania luki emerytalnej
w wybranych krajach europejskich
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Niemcy 42% 3500 37 613  9%

Hiszpania 29% 3500 27 479 12%

Francja 28% 1600 36 491  4%

Polska 37% 2300 11 088 21%

* przy przeliczeniu PLN/EUR – 0,24

ród o: Jedynak (2017).

6 Dzi ki bardzo wysokim wp ywom sk adkowym sam zarz d ZUS zadecydowa  o blokadzie cz ci 

dotacji. Na koniec wrze nia 2018 r. FUS po raz pierwszy od 10 lat zanotowa  nadwy k ; http://

www.zus.pl/o-zus/aktualnosci/-/publisher/aktualnosc/1/bardzo-dobra-kondycja-fus/2144165 

(dost p: 5.12.2018).
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Na podstawie danych zawartych w tabeli 7 wida , e dysproporcja mi dzy 

prognozowan  stop  zast pienia w poszczególnych krajach a Polsk  nie jest 

a  taka ra ca w porównaniu ze rednim wynagrodze  oraz oszcz dno ciami 

koniecznymi do pokrycia luki emerytalnej. Mimo e prognozowana stopa zast -

pienia w Polsce nie wypada a  tak le w porównaniu z Francj  czy Hiszpani , 

to statystyczny Polak b dzie musia  przeznaczy  procentowo znacznie wi ksz  

cz  swojego wynagrodzenia na pokrycie luki emerytalnej.

Na lipiec 2019 r. zaplanowano wprowadzenie kolejnego elementu do systemu 

emerytalnego. Pracownicze Plany Kapita owe wydaj  si  pewnym po czeniem 

OFE i PPE. Przyk adowe w tpliwo ci sukcesu PPK s  nast puj ce:

– nieufno  spo ecze stwa po reformie OFE z 2013 r. Wszelkie reformy 

emerytalne, w tym szczególnie te z elementami systemu kapita owego 

wprowadzaj  obaw , e rodki tam zgromadzone przepadn , zostan  

w przysz o ci przej te przez pa stwo i wykorzystane do pokrycia zobo-

wi za  ZUS lub na inne bie ce wydatki pa stwa;

– wp yw na dochód netto. Nie da si  ukry , e rodki do PPK b d  

odprowadzane now  sk adk  – od 2% do 4% przez pracownika (zarabia-

j cy poni ej minimalnej pensji mo e skorzysta  z ulgi i odprowadza  tylko 

0,5% wynagrodzenia) i od 1,5% do 4% przez pracodawc 7. W sumie utrata 

wynagrodzenia netto mo e wynie  a  8%. Jak wskazano powy ej, dochód 

netto pracownika wynosi tylko 53,8% dochodu brutto. PPK mo e realnie 

wp yn  na zatrzymanie wzrostu wynagrodze . Bardziej rozs dne wyda-

wa oby si  wyodr bnienie rodków na PPK z ju  i tak wysokiej sk adki 

na ubezpieczenia spo eczne, ale oczywi cie tego zrobi  nie mo na, gdy  

zmniejszono by wtedy wp ywy do ZUS i podobnie jak by o przy OFE, ze 

rodków zgromadzonych w PPK trzeba by by o nabywa  obligacje Skarbu 

Pa stwa, z których rodki na powrót zasila yby ZUS. W ten sposób pro-

blem ZUS-owski zosta  przerzucony na spo ecze stwo, a legislatorzy nadal 

go bagatelizuj , przedstawiaj c kolejny element systemu emerytalnego, 

sk din d o ca kiem dobrych za o eniach, jednak nierozwi zuj cy problem 

finansowania wiadcze  emerytalnych. Nale a oby si  zastanowi  nad 

ograniczeniem wydatków bud etu i zdecydowa  si  na przeznaczenie sta-

ej cz ci PKB na pokrywanie wiadcze  emerytalnych;

– wyp acanie wiadcze  z PPK tylko przez 10 lat8. PPK nie jest wiad-

czeniem do ywotnim (annuitet), w czym bardziej przypomina system 

oszcz dno ciowy, a nie emerytalny. Nie jest to samo w sobie z ym za o-

7 Art. 26. i art. 27. ustawy o PPK (Dz.U.2018.2215 z dnia 2018.11.28).
8 Art. 99. ustawy o PPK.
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eniem, nawet dosy  ciekawym. Problemem jest jednak ma a wiadomo  

spo ecze stwa zalet tego rozwi zania oraz okresowo ci PPK, co mo e si  

sko czy  gwa townym i bolesnym obni eniem poziomu ycia po wykorzy-

staniu wszystkich rodków wyp aconych z PPK.

Dosy  sporn  kwesti  jest dobrowolno  PPK. Mimo przedstawiania ich jako 

dobrowolne, po przeanalizowaniu ustawy stosowniej jest uzna  je za quasi-dobro-

wolne. Ustawa zak ada, e od lipca 2019 r. automatycznie do PPK zostan  

zapisani pracownicy najwi kszych firm (tj. zatrudniaj cych ponad 250 osób), 

a w kolejnych latach równie  rednich i mniejszych przedsi biorstw. Z PPK 

wypisa  mo na si  b dzie, sk adaj c specjalne o wiadczenie. Obowi zkiem nie 

zostan  obj te tak e firmy, które korzystaj  ju  z PPE (je eli programem obj tych 

jest min. 25% pracowników przy sk adce wynosz cej min. 3,5% wynagrodzenia) 

oraz firmy zatrudniaj ce do 9 osób, w których wszyscy zrezygnuj  z udzia u 

w PPK. Ocena ekspertów nie jest jednoznaczna; inaczej jest w przypadku pra-

codawców, którzy PPK odbieraj  jako kolejny wzrost kosztów pracy. Nale y si  

jednak przychyli  do stanowiska reprezentowanego przez ekonomistów z nurtu 

ekonomii behawioralnej, e automatyczny zapis do programu pozwala unikn  

niech ci do naruszania status quo oraz prokrastynacji, a w konsekwencji gwaran-

tuje skuteczno  pozostania w nim nawet na poziomie 90% (Benartzi i Thaler, 

2013; za: M. Szczepa ski, 2017). Mo na to porówna  do sytuacji dobrowolnych 

form oszcz dzania z III filaru systemu emerytalnego. Wed ug danych KNF w IKE 

i IKZE oszcz dza co najwy ej ok. 7% osób podlegaj cych ubezpieczeniom spo-

ecznym, a w PPE tylko 2,5%9. Twórca PPK Pawe  Borys za wzór stawia system 

zak adowego zabezpieczenia emerytalnego wprowadzony w 2012 r. w Wielkiej 

Brytanii. Pozostaje tylko mie  nadziej , e w Polsce osi gniemy podobny sukces 

jak w Zjednoczonym Królestwie, gdzie uczestnictwo w zak adowym zabezpiecze-

niu emerytalnym wzros o z 55% uczestników w 2012 r. do a  75% w 2015 roku.

Mimo powy szych uwag spora cz  rozwi za  z PPK wydaje si  innowa-

cyjna jak na polski system emerytalny i godna dalszego rozwoju:

– okresowe zawieszenie odprowadzania sk adki. Firma b dzie mog a zawie-

si  finansowanie emerytury, je li na skutek kryzysu finansowego pogorszy 

si  jej kondycja i b dzie jej grozi  utrata p ynno ci finansowej10;

– rodki zgromadzone w PPK b d  mog y by  przedmiotem dziedziczenia;

– mo liwo  wyp aty cz ci zgromadzonych rodków przed uko czeniem 

60 lat:

 9 Urz d KNF, Sektor funduszy emerytalnych w Polsce – ewolucja, kszta t, perspektywy, 2016, 

s. 61–62.
10 Art. 25. ust. 4. ustawy o PPK.
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a) wyp ata bez okre lonego powodu wi e si  z obowi zkiem zap aty 

podatku od zysków kapita owych (19%) oraz zwrotu wyj tych rodków 

pa stwu;

b) w przypadku okre lonej choroby uczestnika PPK, jego ma onka lub 

dziecka mo na bezzwrotnie i bez obowi zku podatkowego wyci gn  

25% rodków w celu pokrycia kosztów leczenia;

c) w celu pokrycia wk adu w asnego do kredytu mieszkaniowego rodki 

nale y zwróci  w ci gu 15 lat11.

Oczywi cie PPK nie zast pi OFE; oba programy b d  mog y by  stosowane 

jednocze nie. PPK jest kolejnym elementów z ju  i tak skompilowanego i rozbu-

dowanego III filaru i trudno liczy , e uratuje nas przed katastrof  emerytaln . 

Emerytura nadal opiera si  g ównie na filarze ZUS-owskim, i dla obecnych 20-lat-

ków (je li optymistycznie za o ymy, e ZUS przetrwa kolejne 40 lat) b dzie wyno-

si  30–40% ostatniej pensji. Aby jednak polski system emerytalny by  bardziej 

wydajny, potrzeba bardziej radykalnych zmian. Moje propozycje s  nast puj ce:

1. Wprowadzenie emerytury obywatelskiej zamiast obecnego wiadcze-

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

enie poziomu ycia, i to w takim okresie, w którym zazwyczaj pojawiaj  

si  dodatkowe koszty, przede wszystkim zwi zane z opiek  medyczn . 

Wysoko  sk adki powinna by  zrównana dla ka dego oraz dostosowana 

do wysoko ci kwoty potrzebnej do wyp acenia okre lonego przez pa stwa 

wiadczenia dla ka dego emeryta. Przyk adowo: ka dy emeryt dostaje 

1000 z  (jest to kwota przyk adowa, zale na od redniego krajowego 

wynagrodzenia oraz minimum socjalnego), na to minimalne wiadczenie 

sk ada si  ka dy p atnik sk adek i ka dy dostaje takie samo wiadczenie. 

Ewentualnie emerytura obywatelska mo e by  finansowana z podatków 

(i tak corocznie FUS jest zasilany dotacjami z bud etu pa stwa, wi c 

de facto finansowany równie  z wp ywów podatkowych), wtedy znika 

w ogóle konieczno  osk adkowania, tym samym spadaj  koszty pracy, 

tworz c bodziec do zak adania nowych przedsi biorstw oraz zatrudnia-

nia kolejnych pracowników. Spadaj  te  koszty administracyjne obs ugi 

skompilowanego systemu zusowskiego (osobnym problemem s  patolo-

gie w ród urz dników ZUS, patrz tzw. pa ace ZUS). Przyk adowo koszt 

publicznych systemów emerytalnych w 2008 r. wyniós  w Irlandii 3,6% 

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

2012). Poniewa  jest to system powszechny, agodz cy ubóstwo osób 

starszych, maj cy zapewni  ka demu obywatelowi emerytur  spe niaj c  

11 Art. 98., art. 99., art. 101 ustawy o PPK.
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minimum socjalne, to równie  dost p do niego nie powinien by  zale ny 

od takich czynników jak sta  pracy (np. problem kobiet wychowuj cych 

kilkoro dzieci) czy wysoko ci odprowadzanych podatków. Kryteria, na 

podstawie których emerytura obywatelska ma by  przyznawana, mo na 

wzorowa  na ju  istniej cych systemach, np. modelu holenderskim. 

W Holandii pe na emerytura przyznawana jest po przekroczeniu wieku 

emerytalnego (65 lat) oraz na podstawie okresu zamieszkiwania w kraju 

(50 lat), za ka dy rok pobytu w innym pa stwie wysoko  wiadczenia 

zmniejszana jest o 2% (Barr i Diamond, 2014). Przeciwnikom rozwi za  

wiadcze  równo ciowych nale y u wiadomi , e przecie  system emery-

talny z za o enia jest socjalistyczny. Równie  w naszym systemie mamy 

elementy wyrównania wysoko ci emerytury, np. gdy wysoko  emerytury 

z FUS oraz emerytury kapita owej jest ni sza od kwoty najni szej emery-

tury gwarantowanej przez pa stwo, wyp acana jest emerytura minimalna 

(Gwiazdowski, 2012).

2. Po czenie i pe ne sprywatyzowanie II i III filaru systemu eme-

rytalnego. Po reformie z 2013 r. rola OFE zosta a zmarginalizowana. 

Równie  uczestnictwo sta o si  dobrowolne, wi c po co tam trzyma  

oszcz dno ci, skoro pa stwo po raz kolejny mo e po nie si gn ? To samo 

budzi w tpliwo ci przy PPK, bo nie do ko ca wiadomo, czy jest to twór 

pa stwowy, czy prywatny12. IKE, IKZE, PPE, teraz równie  PPK, a tak e 

kilka innych oferowanych programów emerytalnych z III filaru, sprawiaj , 

e nie jest to system czytelny i przyst pny. Sprywatyzowanie rodków 

znajduj cych si  w OFE (np. przez umieszczenie ich na prywatnych kon-

tach oszcz dno ciowych przysz ych emerytów) nie tylko mog oby odbu-

dowa  utracone zaufanie, lecz tak e umo liwi oby stworzenie czytelnego 

modelu emerytalnego sk adaj cego si  z emerytury obywatelskiej (ele-

ment zapewniaj cy bezpiecze stwo egzystencjalne) oraz reszty wiad-

czenia wyp acanego z systemu kapita owego. System ten gwarantowa by 

minimalne wiadczenie dla ka dego emeryta, a jednocze nie nadwy ka 

by aby w pe ni zale na od wysoko ci oszcz dno ci zebranych przez dan  

osob . Przy reformowaniu systemu emerytalnego nale y analizowa  sytu-

12 W artykule Dodatkowa emerytura z PPK („Gazeta Wyborcza”, 25.09.2018) przywo ano 

wypowiedzi OPZZ i nauczycieli na temat PPK. Jeden z wypowiadaj cych si  podkre la, 

e nie mamy gwarancji, e rodki nie zostan  wykorzystane w przysz o ci przez pa stwo 

np. podczas kryzysu. Atmosfer  wokó  PPK podkr ca równie  afera KNF. Marek Ch., by y 

szef KNF, na nagraniu mówi o mo liwo ci nacjonalizacji rodków z PPK; http://wyborcza.

pl/7,155287,24181516,prezydent-podpisuje-ustawe-o-ppk-w-tle-afera-knf-prawnicy.html 

(dost p: 5.12.2018).
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acj  konkretnego kraju. Polskie do wiadczenia (w tym z OFE) pokazuj , 

e istnieje zbyt du e polityczne ryzyko nacjonalizacji i przechwycenia 

rodków zgromadzonych w systemie emerytalnym nie tylko na wyp a-

canie zobowi za  dla bie cych emerytów, ale równie  na finansowanie 

innych wydatków publicznych. W takim przypadku warto zaznaczy , e 

III filar powinien by  w pe ni prywatny (oczywi cie z organami pa stwa 

pe ni cymi funkcje nadzorcze i kontrolne).

3. rodki zgromadzone w systemie kapita owym powinny by  inwe-

stowane w polskie przedsi biorstwa. Tym samym kapita  ze sk adek 

emerytalnych powraca by do polskiego biznesu. Eksperci z domów makler-

skich przewiduj , e kapita  z PPK zasili polsk  gie d  nawet o 6 mld z  

w 2021 r.13, ale tu pojawiaj  si  dwa problemy. Po pierwsze, czy pieni dze 

z gie dy rzeczywi cie dop yn  do polskich przedsi biorców? Sam WIG20, 

najwa niejszy indeks na GPW jest zdominowany przez spó ki Skarbu 

Pa stwa. Obecna polityka równie  mocno wspiera pa stwowe spó ki 

(ostatni nowy plan rz du pod nazw  Fundusz Inwestycji Kapita owych 

b dzie móg  przeznaczy  a  2 mld z  na zasilenie spó ek pa stwowych14). 

Sk adki Polaków b d  wi c sz y do zacofanych i nietworz cych prawie 

adnej dywidendy spó ek takich jak: Tauron, Energa, KGHM, PGE czy 

PGNiG. Wielce w tpliwe jest, czy przy takim zarz dzaniu spó kami, jaki 

mamy, obecnie polski emeryt osi gnie dobr  stop  zwrotu. Co prawda 

mog  j  wyrówna  inne spó ki z WIG20 z lepszymi wynikami, ale sam 

fakt, e spo ecze stwo ma dokapitalizowa  nierentowne i nieekologiczne 

spó ki Skarbu Pa stwa (nie jest ju  adn  przesad  stwierdzenie, e sektor 

energetyczny w Polsce jest tak ma o innowacyjny i nieekologiczny, e po 

prostu truje swoich obywateli) jest skandaliczny. Po drugie, nie musimy 

szuka  daleko w ustawie o PPK, aby dowiedzie  si , jak b dzie wygl da  

portfel inwestycyjny funduszu. Ju  z art. 2. ust. 1. pkt. 1. dowiadujemy 

si , e co najmniej 50% swoich aktywów PPK b d  inwestowa  w cz  

d u n , czyli w bezpieczne papiery d u ne, w ród których wymienione s  

obligacje i bony skarbowe. Najbli sze miesi ce poka , czy zarz dzaj cy 

PPK nie powiel  b dów OFE, których portfel w 2010 r. sk ada  si  w a  

60% z obligacji skarbowych.

4. Alternatywny system oszcz dzania dla przedsi biorców. 

Obowi zuj ce przepisy umo liwiaj  odprowadzanie sk adki w sta ej wyso-

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

morawieckiego.html (dost p: 5.12.2018).
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ko ci niezale nie od wysoko ci zarobków. Minimalna podstawa wymiaru 

sk adek wynosi 60% redniej pensji. W praktyce oznacza to, e przed-

si biorca, niezale nie od tego, czy zarabia 2000 z , 5000 z , czy 15000 z , 

odprowadzi sk adk  w wysoko ci 1228,70 z  – suma sk adek z dobrowol-

nym ubezpieczeniem chorobowym, z czego sk adka na ubezpieczenie 

emerytalne wynosi 520,36 z 15. Dodatkowo wspomniana powy ej ulga na 

start pozwala uwolni  si  od obowi zku sk adkowego na 6 miesi cy, dalej 

bez zmian nowy przedsi biorca mo e skorzysta  z ulgi przez kolejne 2 lata 

prowadzenia dzia alno ci gospodarczej, sk adek nie odprowadzi równie  

wtedy, gdy zawiesi dzia alno  gospodarcz . Takie rozwi zanie spowo-

dowa o dwie patologie: nierówne obci enie sk adkami przedsi biorców 

o wysokich zarobkach i tych o bardzo niskich. Nie ma co si  udzi , e 

przedsi biorcy dobrowolnie zwi ksz  wysoko  odprowadzanej sk adki 

(robi to tylko ok. 2% z nich). Z kolei dla osób osi gaj cych bardzo niskie 

zarobki sk adka ta stanowi zbyt du e obci enie, cz sto uniemo liwiaj c 

osi gni cie realnych zysków z pracy, co skutkuje przeniesieniem si  do 

szarej strefy. W d ugiej perspektywie samozatrudnieni stanowi  (i je li nic 

si  nie zmieni nadal b d  stanowi ) jedn  z grup zawodowych z najni szym 

wiadczeniem emerytalnym. Podczas gdy rednia emerytura wyp acana 

przez ZUS w 2016 r. wynios a 2136 z  brutto, to przedsi biorca rednio 

otrzymuje tylko 1746 z  brutto. Dla porównania rednia emerytura nauczy-

ciela wynosi 2360 z  brutto16. Nie trzeba nadmienia , e wprowadzenie 

ulgi na start oraz mo liwo ci zawieszenia dzia alno ci gospodarczej na czas 

nieokre lony pog bia tylko problem niskich emerytur samozatrudnio-

nych. Dlatego jedynym rozwi zaniem jest zdecydowana reforma systemu 

emerytalnego. Moj  propozycj  jest stworzenie alternatywnego, nakie-

rowanego na przedsi biorc  systemu oszcz dzania na emerytur , który 

zbuduje realn  wi  mi dzy przedsi biorc  a systemem. Samozatrudniony 

powinien tak jak ka dy by  obj ty emerytur  obywatelsk  z bod cami do 

inwestowania nadwy ki w systemie kapita owym. Przyk adowo: firma 

mo e by  podstaw  emerytury. Samozatrudniony mia by alternatyw  dla 

odprowadzania tradycyjnych sk adek, np. ZUS by by akcjonariuszem/udzia-

owcem w firmie, przy czym nale a oby ustanowi  pewne zabezpieczenia 

w razie spadku warto ci przedsi biorstwa np. jako zabezpieczenie istnia-

15 Sk adki ZUS przedsi biorców obowi zuj ce od 1 kwietnia do 31 grudnia 2018 r. http://www.

zus.pl/baza-wiedzy/skladki-wskazniki-odsetki/skladki/wysokosc-skladek-na-ubezpieczenia-

spoleczne (dost p: 5.12.2018).
16 http://wyborcza.pl/7,155287,21344423,masz-firme-na-emeryture-z-zus-nie-masz-co-liczyc.

html (dost p: 5.12.2018).
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aby mo liwo  ustanowienia hipoteki na nieruchomo ciach przedsi bior-

stwa na rzecz ZUS. Tak jak w PPK uczestnicy maj  mo liwo ci wcze niej-

szej wyp aty cz ci zgromadzonych rodków (np. na wk ad mieszkaniowy, 

w przypadku choroby), tak samo powinno to dotyczy  przedsi biorców. 

Przedsi biorca powinien mie  przy tym szersze mo liwo ci wyp aty, 

zw aszcza w celu inwestycji w swoj  dzia alno  gospodarcz  przy obo-

wi zku zwrotu pobranych rodków w ci gu 15 lat (analogicznie jak przy 

wk adzie w asnym w PPK).

Oczywi cie powy sze propozycje nie zawieraj  analizy wszystkich proble-

mów polskiego systemu emerytalnego, a szczególnie kosztów administracyjnych 

przekszta cenia systemu, kosztów zwi zanych z systemem kapita owym oraz 

problemu sp aty zobowi za  wobec osób, które naby y uprawnienia emerytalne 

na poprzednich zasadach. Problematyka ta wykracza jednak poza zakres niniej-

szego opracowania.

3. W poszukiwaniu harmonii mi dzy systemami emerytalnymi

a wspieraniem przedsi biorczo ci

Z dwóch pierwszych podrozdzia ów opracowania wynika jednoznacznie, e 

skuteczne wspieranie polskiej przedsi biorczo ci mo liwe jest tylko przy grun-

townej zmianie polskich systemów emerytalnych. Wszystkie próby wspierania 

przedsi biorczo ci ko cz  si  bowiem restrykcjami wobec przedsi biorstw, które 

nie mog  sobie poradzi  z obci eniami emerytalnymi i próbuj  ich unika . Mo na 

zrozumie  w adze pa stwowe, które odpowiedzialne s  za wyp acalno  pol-

skiego systemu emerytalnego i wyp acanie emerytur oraz rent ponad dziewi -

ciu milionom emerytów i rencistów, dramatyczne wi c coraz bardziej poszukuj  

sk adek na ten system. Powoduje to, e w przygotowaniu takich aktów prawnych, 

jak te sk adaj ce si  na konstytucj  biznesu, stosuje si  ogromn  ekwilibrystyk , 

w której chce si  pokaza , e troch  pomaga si  przedsi biorstwom, ale z drugiej 

strony, e nie mo na doprowadzi  do bankructwa polskiego systemu emerytal-

nego. Sami przedsi biorcy podchodz  te  do systemu emerytalnego w zró nico-

wany sposób. Jedni traktuj  ten system jako jedno z najwi kszych ogranicze  ich 

dzia alno ci i rozwoju i dramatycznie optymalizuj  sk adki w kierunku p acenia 

mo liwie najni szych z nich. Znaczna cz  ustaw z konstytucji biznesu próbuje 

troszk  i  w ich kierunku, lecz jest to oczywi cie tylko bardzo dora na i palia-

tywna pomoc. Osi gni cia teoretyczne wspó cze nie bardzo wp ywowej ekonomii 

behawioralnej Thalera (Thaler, 2018) pokazuj  np. e konieczne jest „szturcha-

nie” przedsi biorców i obywateli w celu my lenia o zabezpieczeniu na przysz o , 

poniewa  dramatyzm walki o utrzymanie si  dzisiaj w wysoce konkurencyjnym 
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biznesie mo e powodowa , e ludzie nie my l  o swojej przysz o ci, co powoduje 

ogromne problemy dla obecnej wyp acalno ci systemu emerytalnego oraz pro-

blemy dla tego systemu w przysz o ci i problemy dla ludzi. Przedsi biorcy bez 

sk adek emerytalnych, bez rodków do ycia na staro ? To oczywisty problem 

nie tylko ich, ale równie  ca ego spo ecze stwa.

Jak wi c pogodzi , zharmonizowa  te cz sto sprzeczne tendencje: rozwój 

przedsi biorczo ci, zniesienie emerytalnych ogranicze  rozwoju przedsi bior-

czo ci, zapewnienie rodków na ycie przedsi biorcom w wieku emerytalnym, 

zapewnienie wyp acalno ci systemu emerytalnego?

Dobre rozwi zanie powy szego dylematu warte jest kilku Nagród Nobla 

w dziedzinie ekonomii. Na pewno nie b dzie atwo je znale , ale próbowa  trzeba.

Do wiadczenia historyczne pokazuj , e naj atwiej powy szy problem roz-

wi zywa a demografia. Gdyby Polsk  czeka  tak dobry uk ad demograficzny dla 

emerytur, jaki mia a w latach 70. i 80. XX wieku, to oczywi cie problem sam 

by si  rozwi za . Cz sto w historii takie nabrzmia e problemy potrafi  si  same 

rozwi zywa . Jak jednak pokazuje nasza analiza, uk ad demograficzny zapowiada 

si  w Polsce bardzo niekorzystnie, pot guj c powy szy dramat, a nie dostarczaj c 

rozwi zania. Nie wida  przysz o ciowego efektu programu 500+. W demogra-

fii podobnie jak w przedsi biorczo ci rodziny chc  si  rozwija , gdy dostrzegaj  

przyjazne rodowisko rozwoju: stabilne prawo egzekwowane solidnie przez nie-

zale ne s dy, bezpieczne granice, bezpieczne ycie itp.

Nie sprzyja równie  rozwi zaniu tego problemu demagogia i populizm, który 

prezentuj  nie tylko politycy, dzia acze zwi zkowi, ale cz sto sporo równie  grupa 

utytu owanych naukowców z ekonomii, socjologii, prawa czy z innych nauk spo-

ecznych. Wed ug ich uj cia klucz do rozwi zania le y po stronie pa stwa, tak 

wi c to pa stwo i prawo powinny wzi  na siebie pe n  odpowiedzialno  za przy-

sz y system emerytalny i to Fundusz Ubezpiecze  Spo ecznych zarz dzany przez 

ZUS powinien by  g ównym systemem emerytalnym i sk adki do niego z bez-

wzgl dno ci  danin podatkowych powinny by  ci gane (Or ziak, 2013). Takie 

podej cie przypomina raczej szwejkowsk  lewatyw , która zawsze na wszystkie 

choroby jest dobra. Przy okazji populistom i demagogom uda o si  zdezawuowa  

kapita owe systemy emerytalne typu OFE czy pracownicze systemy emerytalne, 

przy wspó udziale – niestety – liberalnej partii PO. Zgodnie z teori  ekonomii 

behawioralnej systemy te mia y dobry charakter „poszturchiwania”, czyli kszta -

cenia obywateli w samoodpowiedzialno ci za przysz e warunki ycia. Je li nawet 

reformy OFE i PPE mia y wady, to mo na je by o eliminowa , nie zatracaj c 

epokowej korzy ci z tych reform, jak  by o przekszta canie wiadomo ci spo e-

cze stwa. Fakt, e 2,5 mln Polaków do ko ca chcia o pozosta  w systemie OFE 

jest ju  na pewno wielkim sukcesem edukacyjnym tego programu i wielkim szo-



133Sandra Baranowska, Ograniczenia liberalizacji konstytucji biznesu

kiem dla populistów i demagogów, którzy zak adali znacznie wi kszy stopie  g u-

poty polskiego spo ecze stwa. Warto zauwa y , e te 2,5 mln Polaków to ludzie 

my l cy bardzo przedsi biorczo, chocia  to inna populacja ni  populacja przed-

si biorców, i dobrze by wi c by o, aby populacja przedsi biorców potwierdzi a 

równie  swoj  przedsi biorczo  w zakresie systemu emerytalnego. Je li nie jest 

w stanie i w ramach systemu emerytalnego podkre li  swojej przedsi biorczo ci, 

to by  mo e nie ma jej i w systemie przedsi biorczo ci w ogóle. W ka dym razie 

trzeba jej pomóc przez inne podej cie do systemu emerytalnego.

Pewne cechy tego innego systemu, tego poszukiwanego, zacz  zawiera  

system PPK. W obecnej formule jest on jednak e marginalny, i tylko kompli-

kuj cy system, tudzie  – jak wspomniano – niebudz cy politycznego zaufania, 

raczej gro b , e sko czy gorzej ni  OFE. Ale w jego konstrukcji zauwa ono 

racjonalne rozwi zania, np. takie jak prywatyzacja emerytur, pewne, jakkolwiek 

ogromnie ograniczone mo liwo ci innego i wcze niejszego wykorzystania rod-

ków itp. Z punktu widzenia przedsi biorczo ci i emerytur dla przedsi biorców 

jest to dobry kierunek my lenia. Gromadzone przez przedsi biorców sk adki na 

emerytur  powinny sprzyja  równie  ich dzia alno ci przedsi biorczej, mo liwa 

jest synergia mi dzy nimi, a nie silne ograniczenia. Gromadzony kapita  emery-

talny powinien stanowi  wsparcie, zabezpieczenie biznesowe zarówno w sposób 

bezpo redni – wed ug prawa i decyzji przedsi biorcy, jak i po redni, przez wyko-

rzystanie go przez pa stwo dla przedsi biorców i ich przysz ych emerytur.

Wydaje si , e w a nie w tym kierunku powinien pod a  system emerytalny, 

który potrafi by zharmonizowa  te dwa pozornie sprzeczne cele: rozwój przed-

si biorczo ci i zapewnienie wyp acalno ci systemu emerytalnego. Trzymanie si  

XIX-wiecznego systemu stworzonego przez O. Bismarcka, w którym tylko jeden 

procent spo ecze stwa do ywa  emerytury, jest efektowne populistycznie, lecz 

zupe nie nierealne ekonomicznie i bardzo pasywne z punktu widzenia mo liwo ci 

rozwoju kraju. Obecnie odnosi si  wra enie, e pracuje si  g ówne na emerytury, 

a i tak sk adki te s  z punktu widzenia zasilenia systemu emerytalnego bardzo 

niskie i system wymaga ogromnego dotowania ze strony pa stwa. Na przyk ad 

przedsi biorca, który otrzymuje co miesi c zlecenie na 10000 z otych, zupe nie 

du e w przypadku setek tysi cy przedsi biorców w Polsce, i chcia by zatrudni  

dwóch pracowników do pomocy w jego wykonaniu, zap aci  musi im przyk adowo 

2000 z otych netto, aby zadowoli  coraz silniejsze lewicowe domagania si  spra-

wiedliwo ci spo ecznej. Z tych 10000 z otych pozostanie mu 3500 z otych brutto, 

w zale no ci teraz od systemu podatkowego i innych „strategii” b dzie mia  do 

dyspozycji oko o po owy redniej pensji krajowej.

Jak mo e wygl da  po dany zharmonizowany system emerytalny? Przede 

wszystkim musi mie  on charakter prawa nabytego, którego nie mo na w przy-
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sz o ci odebra  tym, którzy ju  je nabyli; w tym sensie konstytucja biznesu staje 

si  rzeczywi cie konstytucj . W ramach tego systemu przedsi biorca gromadzi 

kapita , który mo e mie  charakter kapita u zgromadzonego w ZUS lub kapita u 

w emerytalnym systemie kapita owym. Do tego miejsca nie ma wi c sporu mi -

dzy zwolennikami repartycyjnego i kapita owego systemu emerytalnego. Kapita  

ten jest rocznie oprocentowany wed ug stopy pi cioletnich obligacji skarbu pa -

stwa. Po pi ciu latach przedsi biorca ma prawo dokona  korekty tego zgroma-

dzonego kapita u. Je li zgromadzi  wi cej ni  rednio w kraju zgromadzony kapi-

ta  przez wszystkich sk adkowiczów emerytalnych, to mo e wycofa  nadwy k  

z systemu. Je li poni ej, to musi dop aci  do redniej. Pozostawienie w syste-

mie emerytalnym nadwy ek ponad redni kapita  powinno by  nagradzane, czyli 

pozytywnie poszturchiwane wed ug ekonomii behawioralnej R. Thalera, tak aby 

przedsi biorcom op aca o si  gromadzi  jak najwi cej nadwy kowych sk adek. 

To nagradzanie mog oby polega  np. w otrzymaniu pierwsze stwa wiadczenia 

us ug przez organy pa stwowe i samorz dowe. W ten sposób nast powa aby te  

weryfikacja zdolno ci przedsi biorczej: potrafisz w d u szej perspektywie prowa-

dzi  biznes, albo wr cz staraj si  my le  o swoim biznesie w d u szej perspekty-

wie, powa niej, a nie chwal si  tym, e masz pi  firm, z których adna nie dzia a 

d u ej ni  kilka miesi cy, b d  dla siebie swoj  w asn  konstytucj  biznesu.
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