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Gdansk, 31 pazdziernika 2025 r.

Opinia Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow
Prawnych dotyczaca poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o
systemie ubezpieczen spolecznych wniesionego dnia 16 pazdziernika 2025 r.
(Klubu Poselskiego Konfederacja)

L. Przedmiotem opinii jest poselski projektu ustawy o zmianie ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (t.j. Dz. U. z 2025 r., poz.
350, ze zm., dalej: ustawa systemowa)

Opiniowany projekt zawiera dwa artykuty. Artykut pierwszy ma charakter merytoryczny i
zawiera propozycj¢ nowelizacji dwoch ustgpow art. 18c ustawy systemowej (ust. 1 1 ust. 7).
Artykul drugi — okresla date wejscia w zycie nowych przepisow

IL. Aktualny stan prawny w zakresie materii bedacej przedmiotem projektu poselskiego
(art. 18c ustawy systemowej)

Przepis ten przewiduje szczeg6lny mechanizm ustalania podstawy wymiaru skladek na
ubezpieczenie emerytalne i rentowe ubezpieczonego bedacego osoba prowadzaca pozarolnicza
dziatalno$¢ gospodarcza na podstawie przepisOw ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo
przedsiebiorcow (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1480) lub innych przepisow szczeg6élnych (z
wylaczeniem oséb fizycznych bedacych przedsiebiorcami niepodlegajacych obowigzkowym
ubezpieczeniom spotecznym na podstawie art. 18 ust. 1 Prawa przedsigbiorcow).
Uzupehniajaco nalezy wskazaé, ze na mocy art. 20 ust. 1 ustawy systemowej podstawa wymiaru
sktadek na ubezpieczenie emerytalne i ubezpieczenia rentowe stanowi rowniez podstawe
wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe oraz ubezpieczenie wypadkowe.

Analizowane rozwigzanie stanowi wyjatek od reguty wyrazonej w art. 18 ust. 8 ustawy
systemowej, w mys$l ktorego podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
dla tych ubezpieczonych stanowi zadeklarowana kwota, nie nizsza jednak niz 60%
prognozowanego przeci¢tnego wynagrodzenia miesi¢cznego przyjetego do ustalenia kwoty
ograniczenia rocznej podstawy wymiaru sktadek.
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Wyjatek polega na wprowadzeniu rozwigzania, ktore umozliwia ustalenie podstawy
wymiaru obowigzku skladkowego w oparciu o dochod uzyskany w poprzednim roku
kalendarzowym.

Rozwigzanie to zostato wprowadzone z dniem 1 stycznia 2019 r. (ustawa z dnia 20 lipca
2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu obnizenia sktadek na ubezpieczenia spoteczne 0s6b
fizycznych wykonujacych dzialalno$¢ gospodarcza na mniejsza skalg, Dz.U. poz. 1577),
a nastepnie, z dniem 1 lutego 2020 r. zostalo znowelizowane (ustawa z 12 grudnia 2019 r.
0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej, Dz.U. poz. 2550). Dla oceny propozycji przedstawionej w analizowanym projekcie
poselskim wazne jest wskazanie deklarowanego celu i1 zalozen wprowadzenia art. 18c do
ustawy systemowe;j.

W uzasadnieniu projektu ustawy z 2018 r. (druk Sejmowy nr 2675) wskazano, ze
,Podstawowym celem wydania przedmiotowej nowelizacji ustawy jest dostosowanie
wysokos$ci obcigzen ponoszonych przez przedsigbiorcéw z tytutu sktadek na ubezpieczenia
spoteczne do ich mozliwos$ci finansowych. Intencja wprowadzanej regulacji sg takze: rozwoj
przedsigbiorczosci, pobudzenie aktywnosci zawodowej, ograniczenie tzw. szarej strefy oraz
poprawa przezywalno$ci przedsiebiorstw.” Co istotne ,,Okreslajac limit rocznego przychodu
réwny 30-krotno$ci minimalnego wynagrodzenia (zmieniony ustawg nowelizujacg z 2019 r. —
przyp. J.Sz.), projektodawca kierowat si¢ dwiema przestankami. (...) Po drugie, zbyt wysoki
limit przychodéw naruszatby reguly konkurencji poprzez faworyzowanie w nieuzasadniony
sposOb przedsiebiorstw o niskich przychodach, stanowigc pomoc panstwa w rozumieniu
przepisOw UE. Ustalony na niskim poziomie roczny limit przychodu powoduje, ze w praktyce
ustawa przedstawia elementy wsparcia socjalnego. Tym samym rozwigzanie to nie ma zwigzku
z selektywnymi korzySciami dla grup przedsigbiorcOw nieuzasadnionymi logikg systemu
ubezpieczeniowego.”

Jest to istotne, gdyz projekt poselski odnosi si¢ wlasnie do wysokosci limitu przychodéw
umozliwiajacych skorzystanie z mechanizmu wynikajacego z art. 18c ustawy systemowe;.

Z kolei rozwigzania zawarte w ustawie nowelizujacej z 2019 r. mialy ,,na celu poszerzenie
rozwigzan tzw. ,,Malego ZUS-u” wprowadzonego ustawg z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie
niektérych ustaw w celu obnizenia skladek na ubezpieczenia spoleczne osob fizycznych
wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza na mniejszg skalg (Dz. U. poz. 1577 1 2244).”
(uzasadnienie w druku Sejmowym Nr 41). Jak podkreslano ,,W projekcie przedmiotowe;j
ustawy postarano si¢ uwzgledni¢ postulaty przedsigbiorcow w najszerszym mozliwym
zakresie, majac jednocze$nie na wzgledzie konieczno$¢ utrzymania stabilnosci systemu
ubezpieczen spotecznych w Polsce.”

Same za$ zmiany mialy ,,umozliwi¢ skorzystanie z obnizenia sktadek na ubezpieczenia
spoteczne przedsigbiorcom, ktdrzy osiagneli w poprzednim roku kalendarzowym przychod
z pozarolnicze] dziatalnos$ci gospodarczej nie wyzszy niz 120 tys. zt (jak juz wspomniano,
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dotychczasowe regulacje uzaleznialy mozliwos¢ skorzystania z ,Matego ZUS-u”
od nieosiggania rocznego przychodu z ww. tytulu w wysokosci przekraczajacej 30-krotnos$¢
kwoty minimalnego wynagrodzenia obowigzujagcego w grudniu poprzedniego roku). Tym
samym, wskaznik ten przestaje mie¢ charakter parametryczny (tj. uzalezniony od okreslone;j
zmiennej), a staje si¢ pewny i stabilny. Nie oznacza to (...), ze nie bedzie mdgl on ulec
modyfikacji w przysztosci — ewentualna ustawowa zmiana w tym zakresie uzalezniona bedzie
jednak od wczesniejszej poglebionej analizy wielu istotnych czynnikéw ekonomicznych, takich

1ak np. poziom inflacji czy przecietne miesieczne wynagrodzenie.”

Reasumujac wprowadzenie, a nastgpnie zmodyfikowanie rozwigzania zawartego w art. 18c
ustawy systemowej miato w zatozeniu utatwi¢ funkcjonowanie osdb prowadzacych dziatalnosé¢
gospodarcza poprzez zmniejszenie ich obcigzenia skladkami na ubezpieczenie emerytalne
i rentowe. Jednocze$nie zauwazane byly inne skutki, w tym wptyw tego mechanizmy na stan
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (mniejsze wplywy), przyszta sytuacje o0sob
korzystajacych z tego rozwigzania (w konteks$cie wysoko$ci $wiadczen, w szczegdlnosci
emerytury), a takze oddzialywanie na rynek w kontekscie konkurencji i potencjalnego uznania
tego mechanizmu za pomoc panstwa w rozumieniu przepisow Unii Europejskie;.

Warto podkresli¢, ze sama idea mechanizmu i1 rozwigzan przyjetych w art. 18c ustawy
systemowej spotkata sie z krytyka w doktrynie ubezpieczen spotecznych (T. Lasocki,
Obnizenie sktadek ubezpieczeniowych dla niektérych przedsigbiorcow od 2019 r. — krytyka
zatozen ustawy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2018, Nr 9, s. 17).

III.  Proponowane rozwigzania w projekcie poselskim 1 ich ocena

Projekt poselski nie zmierza do zmiany mechanizmu 1 zasad zwigzanych z instrumentem
przewidzianym w art. 18c ustawy systemowej. Oznacza to, ze bez modyfikacji wzgledem
aktualnego stanu prawnego miatyby pozosta¢ takie kwestie jak m.in. dolna i goérna granica
podstawy wymiaru sktadek, zasady obliczania przecig¢tnego miesi¢cznego dochodu uzyskanego
z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej w poprzednim roku kalendarzowym, dobrowolny
charakter skorzystania z analizowanego rozwigzania, czy tez kategorie osob, do ktorych nie ma
zastosowania art. 18c.

Modyfikacji ma ulec wylacznie limit przychodu uzyskanego przez przedsiebiorce
w poprzednim roku kalendarzowym, ktérego brak przekroczenia otwiera mozliwosé
skorzystania z preferencyjnego sposobu ustalania podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia
spoteczne.

Aktualnie limit ten wynosi 120 000 zt i miatby ulec zwigkszeniu do 200 000 zt.

Zmiana ta mialaby by¢ wprowadzona przede wszystkim w art. 18c ust. 1 (art. 1 pkt 1
projektu), a jako konsekwencja takiego rozstrzygnig¢cia zmianie ulegtby rowniez art. 18c ust. 7
ustawy systemowej (art. 1 pkt 2 projektu).
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Podstawowym skutkiem ewentualnego podniesienia limitu byloby objecie mozliwoscia
skorzystania z obnizonych skiadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe szerszego grona
przedsigbiorcow niz obecnie. Aktualny limit oznacza, ze przecigtny przychod uprawniajacy do
objecia art. 18c ustawy systemowej wynosi 10 000 zt miesigcznie, co uwzgledniajac aktualny
poziom cen, a zwlaszcza wysoka inflacje w ubieglych latach moze by¢ ocenione jako
niewysoki. Nalezy bowiem podkresli¢, ze mowa jest tu o przychodzie, ktory nie odzwierciedla
rzeczywistych dochodow przedsigbiorcy. W szczegdlnosci wysokie przychody nie muszg si¢
przektada¢ na wysokie dochody, gdy dany rodzaj dziatalno$ci wigze si¢ z wysokimi kosztami.
Oznacza to, ze obecny limit moze wykluczaé z mozliwosci skorzystania z art. 18c
przedsiebiorcow, ktorych rodzaj dziatalnos$ci charakteryzuje si¢ wysokimi przychodami,
a ktorzy przy wysokich kosztach ich uzyskania (np. wynikajacych z takich czynnikéw jak
wysoki koszt zakupu towardw, najmu lokalu, czy rosnacych cen za energi¢) faktycznie uzyskuja
niski dochod.

Zaproponowany limit 200 000 zt przychodu rocznego (co przektada si¢ na przecigtny
miesi¢czny przychod w kwocie 16 666, 67 zt), uwzgledniajac takie czynniki jak zagregowany
wskaznik inflacji od roku 2020 (tj. wprowadzenia aktualnie obowiazujacej kwoty limitu),
a takze zmiane wysokosci przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce w tym samym okresie
(ktore jest kluczowe dla standardowego ustalania podstawy wymiaru sktadek dla prowadzacych
dzialalno$¢ gospodarcza) wydaje si¢, ze nie bedzie prowadzit do zmiany charakteru art. 18c
jako wyjatku od zasady i1 b¢dzie nadal realizowat zatoZenia towarzyszace wprowadzaniu tego
rozwigzania do ustawy systemowej, co moze by¢ ocenione nie tyle jako nowa jakos¢, a jako
utrzymanie znacznia juz istniejgcego instrumentu (inna sprawa, to wspominane wczesniej
krytyczne uwagi pod adresem zasadnosci samego istnienia tego rozwigzania w systemie).

Tym samym, propozycj¢ zmiany art. 18c ustawy systemowej w tresci projektu poselskiego
nalezy oceni¢ jako realizujaca zasadniczy cel tego przepisu wskazywany w uzasadnieniach do
ustaw z 2018 1 2019 r., tj. zmniejszenie wysokosci skladek na ubezpieczanie emerytalne
1 rentowe przedsiebiorcom, ktorzy wykazuja stosunkowo niewysokie przychody, a ktoére to
sktadki sg traktowane w kategorii kosztow.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze przyjecie analizowanej zmiany moze tez rodzié
negatywne skutki. Po pierwsze zwigkszanie liczby przedsigbiorcow korzystajacych z tego
rozwigzania bedzie si¢ wigzalo z mniejszymi wpltywami do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, ktore nie zostang w pelni zrekompensowane nizszymi $wiadczeniami
wyplacanymi w przysztosci (w szczegélno$ci emerytury), ze wzgledu na konieczno$é
podniesienia kwoty emerytury obliczonej zgodnie z art. 26 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (t.j. Dz.U. 2024 r., poz. 1631,
ze zm.) do wysoko$ci najnizszej emerytury dla tych przedsigbiorcéw, ktdrzy osiagna
wymagany okres sktadkowy i niesktadkowy.
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Po drugie (co taczy si¢ z uwagg dotyczaca stanu finansowego FUS) optacanie niskich (a
wrecz bardzo niskich) sktadek na ubezpieczenia emertytalne i rentowe oznacza odtozenie
bardzo niskiej kwoty stanowigcej podstawe obliczania tych $wiadczen. Warto przy tym
podkresli¢, ze mechanizm zawarty w art. 18c ustawy systemowej moze by¢ stosowany przez
dhugi okres (po kazdych 36 miesigcach korzystania z niego przedsigbiorca zostaje objety
zwyktym trybem ustalania wysokosci podstawy sktadek, ale po 24 miesigcach, oczywiscie pod
warunkiem spetniania wymogu co do wysokos$ci przychodu, moze do niej ponownie, a zatem
okres 24 miesigcy jest swoista przerwa w korzystaniu z ulgi), co stanowi znaczaca rdéznice
w stosunku do innej ulgi sktadkowej wprowadzonej w art. 18a ustawy systemowej (tzw. maty
ZUS).

Poszerzenie kregu os6b uprawnionych do korzystania z art. 18c moze zatem prowadzi¢ do
zwigkszenia liczby o0sob, ktére w przysziosci beda pobieraly badz niskie $wiadczenia
emerytalne, w tym nierzadko konieczne begdzie podwyzszanie tych $wiadczen do
gwarantowanych minimow.

W art. 2 projektu zawarta zostata norma dotyczaca okreslenia wejscia w zycie nowego
rozwigzania i ma to by dzien 1 stycznia 2026 r.

Taka propozycja nie narusza art. 68b ustawy Prawo przedsiebiorcow (t.j. Dz.U. 2025, poz.
1480), gdyz propozycja zawarta w projekcie poselskim nie zwigksza obcigzen regulacyjnych
dla przedsigbiorcow.

Autor opinii: dr hab. Jakub Szmit, Uniwersytet Gdanski



