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WPROWADZENIE 
 

Niezależenie od tego jak sprawna i skuteczna okaże się kampania redystrybucji  

i przeprowadzenia szczepień na COVID-19, Polska gospodarka będzie wymagała 

nadzwyczajnych działań, żeby z powrotem wprowadzić nas na szybką ścieżkę 

wzrostu. Koniec pandemii nie zakończy procesu przemian gospodarczych. Pojawią 

się nowe modele biznesowe, nowe technologie, które przebudują dotychczasowe 

strumienie dostaw i zasady współpracy między państwami. Niezależnie od naszej 

oceny trwających dziś przemian społecznych, kulturowych czy też narastającej presji 

na poprawę jakości opieki zdrowotnej i dodatkowych nakładów na politykę 

klimatyczną, to wszystko są zjawiska, które musimy uwzględnić przy opracowywaniu 

strategii na trudne lata post-pandemicznej odbudowy państwa. 

 

To co z całą pewnością się nie zmieni, to globalna rywalizacja. Przez ostatnie 30 lat 

Polska pod tym względem dokonała czegoś, co nie udało się naszym przodkom  

od dobrych 500 lat. Nasza dzisiejsza pozycja międzynarodowa, jak i nasze gwarancje 

bezpieczeństwa, w dużej mierze są pochodną naszej odporności gospodarczej.  

Co kilkadziesiąt lat w naszej historii mamy swoje pięć minut, okazję którą albo 

potrafimy wykorzystać i dodatkowo wzmocnić naszą pozycję w świecie i zbliżyć się 

do najbogatszych państw Zachodu, albo z powrotem spaść kilka szczebli w dół 

globalnej drabiny dobrobytu. Doświadczenie pokazuje, że w przełomowych 

momentach historii nie ma dla nas rozwiązań połowicznych.  

 

Rok 2021 na pewno nie będzie zwykłym rokiem ani w historii świata, ani naszej.  

Z całą pewnością będą wygrani i przegrani. Jako kraj mamy dobry punkt startowy. 

Zrównoważony miks produkcji przemysłowej i usług, dobrze prosperujący eksport  

i silny rynek wewnętrzny. Na koniec to może się jednak okazać za mało.  

Samo wdrożenie instrumentów pomocowych w ramach Tarcz Antykryzysowych  

czy ewentualne środków z Europejskiego Funduszu Obudowy po pandemii również 

nie wystarczy.   

 

Polska potrzebuje gruntownej zmiany prawa gospodarczego, systemu 

podatkowego, emerytalnego, sądownictwa, usług publicznych, rynku pracy, 

zapewnienia infrastruktury niezbędnej do rozwoju społeczeństwa informatycznego 

(powszechnego Internetu) i do zmierzenia się z problemami demograficznymi. 

Istnieją także rozwiązania o charakterze quick-win - punktowe zmiany, których 

wprowadzenie poprawiłoby otoczenie działalności gospodarczej, bez konieczności 

wprowadzania gruntownych, systemowych reform.  
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Niniejszym przedstawiamy zestawienie rekomendacji we wszystkich powyższych 

obszarach – tzw. filarach Odbudowy Polski po kryzysie Covid-19. W przedstawionej 

publikacji opisujemy diagnozę i wyzwania konieczne do podjęcia. 

 

Uważamy, że niezbędne jest jak najszybsze wprowadzenie reform systemowych  

w przedstawianych przez nas obszarach. Każdy tydzień zwłoki jest czasem 

straconym. Polski nie stać na zaprzepaszczanie kolejnego okresu zmian.  

Do ich wprowadzenia potrzeba odwagi politycznej. Do dzieła polscy politycy 

wszystkich ugrupowań! Zapiszcie się w kartach historii jako ci, którzy dokonali 

znaczących reform i sprawili, że Polska awansowała do wyższej światowej ligi.  

 

 

Tomasz Wróblewski 

 

 

 

 

Prezes Warsaw Enterprise Institute 
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 EXECUTIVE SUMMARY 

EXECUTIVE SUMMARY 

• Warsaw Enterprise Institute w I filarze w serii pod tytułem „Plan odbudowy 

gospodarki po kryzysie Covid-19” przedstawia następujące rozwiązania 

punktowe o charakterze quick-win: 

1. Zasada generalna – zapewnienie stabilności i przewidywalności prawa. 

2. Zamrożenie planów dotyczących podwyżki płacy minimalnej. 

3. Zaniechanie rozwiązań mających na celu regulację cen rynkowych. 

4. Wycofanie się ze zmian w zakresie pozaodsetkowych kosztów kredytów 

konsumenckich. 

5. Powszechne wdrożenie metody kasowej. 

6. Zawieszenie naliczania i poboru podatków: od wydobycia niektórych 

kopalin oraz bankowego. Ograniczenie stosowania innych podatków 

sektorowych. 

7. Uchylenie ustawy dotyczącej ograniczenia handlu w niedziele i święta  

oraz w niektóre inne dni. 

8. Zwiększenie kwoty wolnej. 

9. Zmiany w zakresie podatku akcyzowego. 

10. Skrócenie czasu wydawania decyzji administracyjnych. 

11. Umożliwienie sprzedaży na odległość leków na receptę. 

12. Przepisy dotyczące ochrony środowiska w zakresie „dyrektywy 

plastikowej”. 

13. Dostęp do baz danych i rozwój informatyzacji administracji publicznej. 

14. Zniesienie opodatkowania dochodów kapitałowych z tytułu finansowania 

długu państwa. 

15. Usprawnienie infrastruktury prawnej i technicznej służącej obrotowi 

instrumentami dłużnymi. 

16. Zmiany w zakresie odpowiedzialności karnej menadżerów. 

 

• Jak najszybsze zaadresowanie przedstawionych, punktowych problemów pozwoli  

na szybkie zerwanie łańcuchów, które krępują działanie firm w Polsce.  

• Rozwiązania te, w odróżnieniu od kolejnych części naszej serii, mają charakter 

techniczny. Nie wymagają gruntownych reform systemowych. Wdrożenie 

przedstawionych kwestii nie stanowi również węzłów krytycznych z punktu 

widzenia debaty publicznej. Ich wdrożenie ma charakter quick-win dla wszystkich 

interesariuszy.  
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 ROZWIĄZANIA PUNKTOWE – QUICK-WIN 

ROZWIĄZANIA PUNKTOWE – QUICK-WIN 

Warsaw Enterprise Institute w pierwszej części serii pod tytułem  

„Plan odbudowy gospodarki po kryzysie Covid-19” przedstawia rozwiązania 

punktowe o charakterze quick-win. Wiele z nich było przedstawiane przez 

środowisko ZPP w licznych stanowiskach czy raportach jeszcze przed wybuchem 

epidemii koronawirusa. Już wtedy postulowane problemy stanowiły bariery  

dla prowadzenia działalności gospodarczej dla wszystkich lub wybranych sektorów  

i branż gospodarki. Tym samym osłabiały poziom polskiego rozwoju gospodarczego.  
 

Jak najszybsze zaadresowanie przedstawionych problemów pozwoli na szybkie 

zerwanie łańcuchów krępujących działania firm w Polsce. Rozwiązania te,  

w odróżnieniu od kolejnych części naszej serii, mają charakter techniczny.  

Nie wymagają gruntownych reform systemowych. Wdrożenie przedstawionych 

kwestii nie stanowi również węzłów krytycznych z punktu widzenia debaty 

publicznej. 

ZASADA GENERALNA – ZAPEWNIENIE STABILNOŚCI 
I PRZEWIDYWALNOŚCI PRAWA 

Jednym z najważniejszych czynników dla prowadzenia działalności gospodarczej jest 

stabilność i przewidywalność prawa.  
 

O skomplikowaniu polskiego otoczenia prowadzenia działalności gospodarczej może 

świadczyć obszerność zapisów wprowadzanych przez rząd do Tarcz Antykryzysowych. 

Ustawa wprowadzająca rozwiązania tzw. pierwszej tarczy, tj. o zmianie ustawy  

o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem  

i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji 

kryzysowych oraz niektórych innych ustaw, miała 172 strony! Sam przewodnik  

dla firm, wydany przez Polski Fundusz Rozwoju, mający na celu wyjaśnienie 

wdrożonych rozwiązań, liczył porównywalną liczbę stron. 

 

Apelujemy, aby w nowej rzeczywistości gospodarczej, w której znajdzie się Polska, 

rządzący w sposób odpowiedzialny i rozważny korzystali z przysługujących im 

narzędzi prawodawczych. Apelujemy o ograniczenie tempa wprowadzania nowych 

regulacji i stosowanie adekwatnego okresu vacatio legis dla wszystkich aktów 

prawnych dotykających otoczenia przedsiębiorczości w Polsce. 
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 ROZWIĄZANIA PUNKTOWE – QUICK-WIN 

ZAMROŻENIE PLANÓW DOTYCZĄCYCH PODWYŻKI PŁACY MINIMALNEJ 

W obliczu nadchodzących problemów na rynku pracy, w postaci spodziewanego 

wzrostu bezrobocia, rekomendowane jest zamrożenie planów dotyczących 

podwyżki płacy minimalnej. Jej ostatni wzrost przekraczał już oczekiwania nawet 

strony pracowników, co było jednoczesnym wyjściem poza zwyczajowy konsensus 

negocjacji stawki płacy minimalnej w ramach dialogu społecznego.  

 

Dalsze utrzymywanie, krytykowanego przez przedsiębiorców nawet w czasie hossy, 

planu wzrostu płacy minimalnej w kolejnych latach stanowić będzie czynnik 

ograniczający odtwarzanie utraconych miejsc pracy. 

ZANIECHANIE ROZWIĄZAŃ MAJĄCYCH NA CELU REGULACJĘ CEN 
RYNKOWYCH 

Od początkowych faz prac na pakietem tzw. Tarcz Antykryzysowych, WEI negatywnie 

oceniał wdrażanie mechanizmów ustalania maksymalnych cen i marż. Nikomu  

w historii nie udało się skutecznie zniwelować działania prawa popytu i podaży.  

Nie ma powodu, by twierdzić, że akurat tym razem takie regulacje nie będą wiązać 

się ze szkodą dla konsumentów. Wobec powyższego apelujemy o wycofanie się  

z nich. Wdrażanie opisanych mechanizmów ma charakter populistyczny, zakłóca 

podstawy działania gospodarki wolnorynkowej. Ponadto, jak pokazała praktyka 

również w okresie obecnego kryzysu, mechanizm rynkowy w dłuższym okresie jest 

najlepszym arbitrem regulacji cen.  

WYCOFANIE SIĘ ZE ZMIAN W ZAKRESIE POZAODSETKOWYCH 
KOSZTÓW KREDYTÓW KONSUMENCKICH 

Kolejną ingerencją w sprawne mechanizmy rynkowe jest ustawowe obniżenie limitu 

pozaodsetkowych kosztów kredytu konsumenckiego. Działania o tym charakterze 

skutkować będą drastycznym ograniczeniem dostępności zewnętrznego 

finansowania dla konsumentów. Niemal natychmiast po uchwaleniu „tarczy” zaczęły 

pojawiać się ogłoszenia z ofertami „pożyczek prywatnych” dla osób, które z uwagi 

na wprowadzone rozwiązania nie będą w stanie uzyskać pożyczki na legalnie 

funkcjonującym rynku. Obniżenie maksymalnych pozaodsetkowych kosztów 

kredytu konsumenckiego spowoduje wyłącznie rozwój szarej strefy – zdecydowanie 

postulujemy wycofanie się z tej szkodliwej regulacji. 
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POWSZECHNE WDROŻENIE METODY KASOWEJ 

Rekomendujemy powszechne wdrożenie metody kasowej, zarówno w podatkach 

dochodowych jak i VAT. Ustawa o VAT już dzisiaj przewiduje możliwość rozliczania 

VAT dopiero po otrzymaniu zapłaty, ale jest ona stosunkowo rzadko wykorzystywana  

i ograniczona wyłącznie do małych podatników. Rozwiązanie to jest krytyczne  

w kontekście zjawiska zatorów płatniczych, których szacuje się, że liczba wzrośnie  

w okresie recesji. Tym samym, brak wdrożenia metody kasowej może doprowadzić  

do upadku licznych firm, dla których obciążenie podatkowe od niezrealizowanej 

płatności stanowić może znaczące obciążenie. 

ZAWIESZENIE NALICZANIA I POBORU PODATKÓW:  
OD WYDOBYCIA NIEKTÓRYCH KOPALIN ORAZ BANKOWEGO. 
OGRANICZENIE STOSOWANIA INNYCH PODATKÓW SEKTOROWYCH 

Z uwagi na wyzwania, z którymi podmioty gospodarcze muszą mierzyć się w związku  

z pandemią, zasadne jest redukowanie poziomu obciążeń fiskalnych. W tym 

konkretnym przypadku mowa jest o daninach specyficznych. W przypadku  

tzw. „podatku miedziowego” zwraca się uwagę na fakt, że jego wysokość jest 

powiązana z notowaniami metali, jednak zastosowana konstrukcja powoduje,  

że ciężar podatku maleje wolniej niż przychody ze sprzedaży. Co więcej, podatnicy 

płaca go również wówczas, gdy nie osiągają zysku. Podatek nie stanowi również 

kosztu uzyskania przychodu, zatem nie pomniejsza podatku dochodowego.  

Tym samym wydaje się, że stanowi on zdecydowanie zbyt wysokie obciążenie  

w tak kryzysowych warunkach. Dodatkowo za zasadne uznaje się zawieszenie 

podatku bankowego. Pożądane jest, by banki komercyjne były gotowe  

do intensyfikowania akcji kredytowej. Jako że koszty podatku bankowego zostały 

efektywnie (bezpośrednio lub pośrednio) przerzucone na klientów, czyli również 

przedsiębiorców, uważamy, że zawieszenie tej daniny sektorowej jest wskazane. 

UCHYLENIE USTAWY DOTYCZĄCEJ OGRANICZENIA HANDLU 
W NIEDZIELE I ŚWIĘTA ORAZ W NIEKTÓRE INNE DNI 

Apelujemy o pilne zniesienie ustawy o zakazie handlu w niedziele i święta oraz  

w niektóre inne dni. Dotychczasowe analizy pokazały, że ustawa już wcześniej 

przynosiła negatywne skutki dla handlu - a w konsekwencji dla całej gospodarki.  

Jej zniesienie pozwoli na zwiększenie natężenia handlu w okresie następującej  

po nim recesji. Pozwoli to utrzymać miejsca pracy zarówno bezpośrednio w sektorze 

handlu jak i w sektorach powiązanych. Przyczyni się też do poprawy ogólnej sytuacji 

panującej w polskiej gospodarce.  
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ZWIĘKSZENIE KWOTY WOLNEJ 

W obliczu nadchodzących problemów na rynku pracy, które wpłyną na zmniejszenie 

poziomu krajowej konsumpcji, konieczne są działania mające na celu zwiększenie 

siły nabywczej Polaków. Rozwiązanie tej kwestii przyniosłoby znaczące podniesienie 

kwoty wolnej od podatku, która w chwili obecnej jest jedną z najniższych nie tylko 

w Europie, ale też jedną z niższych na świecie. Jednocześnie kwota ta nie jest równa 

dla wszystkich, a w praktyce skorzystać z niej mogą jedynie nieliczni. Znaczące 

zwiększenie kwoty wolnej od podatku do poziomu 16000 zł oraz zrównanie jej  

dla wszystkich, znacząco zwiększyłoby dochód rozporządzalny nie tylko 

pracowników, ale również emerytów i rencistów czy osób zatrudnionych  

na podstawie umów cywilnoprawnych. Byłoby to jednocześnie działanie neutralne 

dla płynności finansowej polskich przedsiębiorstw i miałoby korzystny wpływ  

na wyjście ze spodziewanej recesji gospodarczej. 

ZMIANY W ZAKRESIE PODATKU AKCYZOWEGO 

Jednym z nielicznych napojów alkoholowych, dla których podaje się datę 

przydatności do spożycia, jest piwo. Z uwagi na szczególne warunki spowodowane 

pandemią, producenci zgłaszają chęć odbioru piw przeterminowanych od punktów 

gastronomicznych oraz sklepów, ze zwrotem wpłaconych przez nich środków.  

Aby tego rodzaju praktyka mogła mieć charakter relatywnie powszechny, potrzebne 

są regulacje umożliwiające pomniejszenie należnego podatku akcyzowego o kwotę 

podatku zapłaconego od zwracanych, przeterminowanych piw. 

SKRÓCENIE CZASU WYDAWANIA DECYZJI ADMINISTRACYJNYCH 

W świecie wymagającym szybkich decyzji, przepływu informacji oraz zdolności  

do adaptacji do nowych uwarunkowań rynkowych czy pojawiających się szans,  

czas oczekiwania na decyzje administracyjne pozostaje kwestią, która utrudnia 

elastyczne w czasie prowadzenie działalności gospodarczej. Organy administracji 

publicznej, dysponując zasobami kadrowymi oraz organizacyjnymi, są w stanie 

podejmować decyzje szybciej, niż miało to miejsce w okresie, gdy systemy szybkiej 

wymiany informacji nie miały powszechnego zastosowania. Wobec powyższego, 

rekomenduje się znaczące skrócenie czasu podejmowania decyzji administracyjnych  

o połowę, tj. odpowiednio do dwóch i czterech tygodni. 
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UMOŻLIWIENIE SPRZEDAŻY NA ODLEGŁOŚĆ LEKÓW NA RECEPTĘ 

Dopuszczalna powinna być również sprzedaż na odległość leków na receptę. Nie ma 
powodu, by osoby przewlekle chore, zażywające leki regularnie, dodatkowo 
narażały się na ryzyko zakażenia przez podróże do aptek. Po etapie informatyzacji 
kolejnych usług i rozwiązań w sektorze zdrowia, wskazane są dalsze działania. 
Ponadto miniony kryzys epidemiologiczny pokazał, że model sprzedaży na odległość 

jest rozwiązaniem, które pozwala licznym przedsiębiorcom na stworzenie 
innowacyjnych rozwiązań biznesowych. 

PRZEPISY DOTYCZĄCE OCHRONY ŚRODOWISKA W ZAKRESIE 
„DYREKTYWY PLASTIKOWEJ” 

Jednym z największych wyzwań, z jakim będą musieli zmierzyć się w najbliższych 

latach przedsiębiorcy w Europie, jest wprowadzenie regulacji prawnych opartych  

na tak zwanej „dyrektywie plastikowej”. Jest to akt prawa unijnego, w którym 

wyznaczono cele ograniczenia produkcji i użycia wyrobów z tworzyw sztucznych.  

 

Ograniczenie użycia i produkcji niektórych wyrobów z tworzyw sztucznych dotknie  

nie tylko duże podmioty, ale przede wszystkim małe i średnie firmy, które 

specjalizują się w produkcji przedmiotów z tworzyw sztucznych. Istnieją szacunki 

mówiące, że problem może dotyczyć nawet ośmiu tysięcy przedsiębiorstw 

 oraz 160 tysięcy zatrudnionych w nich pracowników1. Skutki dyrektywy dotkną 

przede wszystkim producentów opakowań zawierających plastik. Problem polega  

w głównej mierze na tym, że skutki wprowadzenia dyrektywy będą oznaczać 

olbrzymie koszty związane ze zmianą technologii produkcji, ale także z nałożeniem 

na producentów kosztów związanych ze sprzątaniem przestrzeni publicznej. 

 

Dyrektywa jest aktem harmonizującym prawo w Unii Europejskiej, co do zasady 

wyznacza ona cele, które państwa członkowskie mają zrealizować za pośrednictwem 

krajowego porządku prawnego. Oznacza to, że Polska będzie musiała wdrożyć cele 

redukcji użycia tworzyw sztucznych za pomocą ustaw krajowych. Dlatego niezwykle 

istotne jest, aby w procesie legislacyjnym przeprowadzono rzetelne konsultacje 

społeczne i aby wprowadzono przepisy spełniające unijne normy z jednoczesnym  

jak najniższym kosztem przedsiębiorców, którzy pod naporem legislacji 

środowiskowej mogą stać się niewypłacalni. Oznaczałoby to upadek branży, która 

daje zatrudnienie wielu osobom i która przez ostatnie lata była rozwojowa. 

Przedsiębiorcy muszą mieć czas na dostosowanie się i zmianę profilu produkcji. 

 
1 https://www.prawo.pl/biznes/dyrektywa-plastikowa-wazne-zmiany-dla-branzy-opakowan-i,353080.html. 
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Rekomendujemy prowadzenie szeroko zakrojonych konsultacji społecznych  

w sprawie wdrożenia „dyrektywy plastikowej” oraz wdrożenie jej zapisów w modeli 

UE+0. 

DOSTĘP DO BAZ DANYCH I ROZWÓJ INFORMATYZACJI ADMINISTRACJI 
PUBLICZNEJ 

W dzisiejszych czasach dane stanowią kluczową wartość w gospodarce. Dlatego 

niezwykle istotne jest, aby ułatwić ich przepływ między organami administracji 

publicznej a przedsiębiorcami, a także umożliwić dalszy dostęp do informacji 

gromadzonych przez władze publiczne. 

 

Już dziś wiele spraw możemy załatwić za pośrednictwem portalu „mój gov” i profilu 

zaufanego. Ważne jest, aby inicjatywa ta była dalej rozwijana i przystosowywana także 

do działalności przedsiębiorstw. Obecnie możliwy jest dostęp do bazy Krajowego 

Rejestru Sądowego czy Ksiąg Wieczystych. Dalsze udostępnianie baz danych 

administracji publicznej za pośrednictwem Internetu, a także nadanie dokumentom 

uzyskanym z tych baz waloru dokumentów urzędowych, może przyczynić się  

do dalszego budowania otoczenia przyjaznego przedsiębiorcom. Łatwy dostęp do baz 

danych może przyczynić się także do tworzenia rynku związanego z analizą  

i udostępnianiem tych danych, dając szansę na rozwój nowych firm. 

 

Szerokie upublicznienie zanonimowozowanych i zagregowanych danych 

posiadanych przez administrację publiczną pozwoli na wytworzenie nowych 

koncepcji biznesowych na bazie dostępnych danych, a tym samym na pobudzenie 

rozwoju przedsiębiorstw z branży technologii informatycznych i analizy danych.  

W konsekwencji przyczyni się to do wzrostu poziomu inwestycji oraz wzrostu 

gospodarczego kraju. 

 
Rekomendujemy dalszy rozwój informatyzacji administracji publicznej oraz 
upublicznienie danych zagregowanych przez administrację publiczną. 

ZNIESIENIE OPODATKOWANIE DOCHODÓW KAPITAŁOWYCH Z TYTUŁU 
FINANSOWANIA DŁUGU PAŃSTWA 

Rekomenduje się zniesienie opodatkowanie dochodów kapitałowych z tytułu 

finansowania długu państwa w postaci bonów skarbowych, obligacji rządowych  

i samorządowych, publicznych listów zastawnych. Powyższe zwolnienie powinno 
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objąć osoby fizyczne. Umożliwi to mobilizację indywidualnych oszczędności  

i pozwoli na „udomowienie długu”. 

USPRAWNIENIE INFRASTRUKTURY PRAWNEJ I TECHNICZNEJ SŁUŻĄCEJ 
OBROTOWI INSTRUMENTAMI DŁUŻNYMI 

Prace nad tzw. Tarczami Antykryzysowymi ujawniły deficyty w zakresie 

upowszechnienia oraz udostępnienia infrastruktury prawnej i technicznej służącej 

obrotowi instrumentami dłużnymi. Rekomendujemy koncentracje działań mających  

na celu usprawnienie infrastruktury prawnej i technicznej instrumentów dłużnych  

dla przedsiębiorców w postaci faktoringu, hipotecznego listu zastawnego czy weksli. 

ZMIANY W ZAKRESIE ODPOWIEDZIALNOŚCI KARNEJ MENADŻERÓW 

Jedną z kluczowych ról w sukcesie przedsiębiorstwa pełnią sprawni menadżerowie. 

Często ich praca polega na podejmowaniu decyzji obarczonych ryzykiem. Czasem 

ryzyko to jest istotne, ale jednocześnie uzasadnione, gdyż może potencjalnie 

przynieść przedsiębiorstwu znaczne korzyści. 

 

Aby ograniczyć swobodę menadżerów, ustawodawca wprowadził do Kodeksu 

karnego art. 296 stanowiący podstawę odpowiedzialności za tak zwaną 

menadżerską niegospodarność. Pojęcie to jest jednak bardzo płynne, gdyż o ile  

nie ulega wątpliwości, że w przypadku winy umyślnej w bezpośrednim zamiarze 

wyrządzenia szkody menadżer bez wątpienia powinien ponosić odpowiedzialność, 

to trudno jest wyznaczyć granicę akceptowalnego ryzyka, przy którym menadżer 

zdawał sobie sprawę z możliwości wystąpienia straty, ale uznał, że większe jest 

prawdopodobieństwo uzyskania korzyści. W przypadku pracy menadżerów 

koncepcja winy umyślnej w zamiarze ewentualnym często się nie sprawdza,  

gdyż ze specyfiki tego zawodu wynika, że czasem konieczne jest podejmowanie 

decyzji obarczonych ryzykiem poniesienia straty. Natomiast zgodnie z art. 296 § 2 

Kodeksu karnego już samo podjęcie ryzykownej biznesowo decyzji, nawet jeśli okaże 

się ona korzystna dla przedsiębiorstwa, może być penalizowane. Taka konstrukcja 

zapisów o odpowiedzialności menadżerów może odstraszać od podejmowania 

decyzji o akceptowalnym poziomie ryzyka, w tym decyzji inwestycyjnych. 

 

Rekomenduje się zmiany w przepisach dotyczących menadżerskiej 

niegospodarności, które będą uwzględniały zasadność podejmowania decyzji  

o akceptowalnym poziomie ryzyka biznesowego. 
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EXECUTIVE SUMMARY 

• Internet staje się jednym z zasobów wpływających na potencjał rozwoju 

gospodarki. Badania empiryczne dowodzą, że lepszy dostęp do internetu wiąże 

się z wyższą produktywnością i szybszym tempem rozwoju. 

• Technologie wykorzystywane do łączenia z internetem w ciągu ostatnich dekad 

bardzo dynamicznie ewoluują – zarówno w zakresie łączności stacjonarnej,  

jak i mobilnej. Najlepszym przykładem może być fakt, że w przededniu 

wdrożenia sieci 5G na masową skalę rozpoczęto prace nad kolejną generacją 

(6G). 

• Zwiększająca się liczba użytkowników oraz digitalizacja kolejnych aspektów 

życia wpływa na bardzo szybki wzrost zapotrzebowania na transmisję danych  

oraz niezawodność usług. Jest to widoczne szczególnie w czasie pandemii 

koronawirusa i wywołanych nią ograniczeń w zakresie sposobów spędzania 

wolnego czasu czy modeli świadczenia pracy. 

• Dochodząca do swoich naturalnych granic przepustowość sieci mobilnej, 

niedostateczna penetracja stacjonarnego internetu szerokopasmowego,  

a także konieczność pełnego uczestnictwa w czwartej rewolucji przemysłowej 

powodują, że konieczne jest wsparcie rozwoju infrastruktury telekomunikacyjnej 

(zarówno stacjonarnej, jak i mobilnej), zapewniającej dostęp do szybkiego internetu.  

Tego rodzaju działanie może być ponadto jednym z filarów odbudowy gospodarki  

po kryzysie wywołanym pandemią koronawirusa.  

• Pozycja wyjściowa Polski nie jest najlepsza – w indeksie DESI zajmujemy  

25 pozycję na 28 europejskich państw. Problemy widoczne są szczególnie  

w zakresie pokrycia szybkim internetem stacjonarnym, jednak statystyki 

dotyczące szybkości mobilnej transmisji danych wskazują na to, że również  

w zakresie technologii bezprzewodowych potrzebny jest duży krok naprzód. 

• Mimo niskiej pozycji w indeksie, kryzysowa sytuacja spowodowana epidemią 

koronawirusa pokazała, że Polska ma potencjał by skutecznie wykorzystywać 

możliwości płynące z rozwiązań cyfrowych. Życie społeczno-gospodarcze  

nie ustało: Polacy zaczęli masowo używać narzędzi komunikacji na odległość. 

Również sieć wytrzymała nagły wzrost ruchu.  

• Upowszechnienie szybkiego internetu w Polsce staje się wobec powyższego tym 

pilniejszą potrzebą. Nie odbędzie się ono jednak bez intensyfikacji inwestycji  

w infrastrukturę. 

• Polityka państwa powinna zostać wobec tego przede wszystkim 

zaprojektowana tak, by gwarantować przedsiębiorcom stabilne  

i przewidywalne otoczenie regulacyjne oraz level playing field dla wszystkich 

uczestników cyfrowego ekosystemu. 
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 EXECUTIVE SUMMARY 

• Dodatkowo proponuje się wprowadzenie szeregu zmian uelastyczniających  

w zakresie prawa ochrony środowiska oraz prawa budowlanego – koniecznych 

dla przyspieszenia i racjonalizacji procesu inwestycyjno-budowlanego  

w zakresie przedsięwzięć telekomunikacyjnych. 

• Ostatecznie wskazane wydaje się być również podjęcie inicjatywy w zakresie 

polityki fiskalnej i finansowej, stymulującej inwestycje w infrastrukturę  

oraz premiującej korzystanie z internetu.   
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I. ROZWÓJ INTERNETU I JEGO ZNACZENIE DLA GOSPODARKI 

Pierwsze dostępne metody połączenia z internetem oparte były o usługi typu dial-up, 

polegające na wykorzystywaniu modemu do łączenia komputera z regularną linią 

telefoniczną, za pomocą której transferowane były dane2. Tego rodzaju połączenia miały 

szereg wad, wśród których można wymienić: 

• konieczność utrzymywania „wolnej” linii telefonicznej – korzystać można było z jednej 

usługi na raz, tj. albo z internetu, albo z połączenia telefonicznego; 

• wynikającą z powyższego niestabilność połączenia – wystarczyło połączenie 

przychodzące lub choćby podniesienie słuchawki telefonu, by przerwać połączenie  

z internetem; 

• niską szybkość – maksymalnie 56 Kbps. 

 

Prawdziwy przełom nastąpił w momencie upowszechnienia technologii DSL (cyfrowa linia 

abonencka), która analogicznie do modelu dial-up również oparta jest na infrastrukturze 

telefonicznej, jednak polega na cyfrowej transmisji danych w ramach pasm 

niewykorzystywanych w liniach3. Taka konstrukcja umożliwiła wyeliminowanie 

podstawowych wad połączeń dial-up: w ramach połączenia DSL można jednocześnie 

korzystać z internetu i telefonu, zaś połączenie jest stabilne. Technologie stacjonarnego 

łączenia się z internetem podlegają dalszym ewolucjom – w tej chwili coraz szerzej 

wykorzystywany jest potencjał połączeń światłowodowych (fiber to the home). Rozwój 

technologiczny powoduje naturalnie, że rośnie szybkość połączeń. Dzisiejszym 

użytkownikom internetu prawdopodobnie trudno uwierzyć, że maksymalna szybkość 

w ramach połączenia dial-up umożliwiała jakkolwiek funkcjonalne korzystanie z sieci – 

średnia szybkość połączenia z internetem w Polsce wynosi w tej chwili ponad 50 Mbps4,  

a zatem jest ok. tysiąckrotnie wyższa niż ta dostępna przy dial-up, zaś maksymalne 

możliwości dostępnych technologii sięgają setek Mbps. 

 

Jak zatem widać, technologie przewodowego dostępu do internetu rozwijają się bardzo 

dynamicznie. Jednocześnie coraz większa popularność urządzeń mobilnych i zmiana trybu 

korzystania z internetu (potrzeba bycia online na życzenie, w każdym momencie) powoduje, 

że znaczenia nabierają technologie bezprzewodowe.  

 

W 2010 roku zaledwie 38 proc. użytkowników telefonów komórkowych w USA 

wykorzystywało je do przeglądania internetu, przy czym ponad połowa z nich nie robiła tego 

częściej niż raz dziennie5.  Tymczasem w 2019 roku już ponad 50 proc. całkowitego ruchu  

 
2  https://techterms.com/definition/dialup. 
3  http://www.clark-tele.com/Broadband/Guide%20to%20Broadband%20&%20ADSL_May06.pdf. 
4  https://businessinsider.com.pl/media/internet/predkosc-internetu-w-polsce-srednia-badanie-maj-2019/ld27479. 
5  https://www.pewresearch.org/internet/2010/07/07/part-two-internet-use-and-data-applications-using-mobile-phones/. 

https://techterms.com/definition/dialup
http://www.clark-tele.com/Broadband/Guide%20to%20Broadband%20&%20ADSL_May06.pdf
https://businessinsider.com.pl/media/internet/predkosc-internetu-w-polsce-srednia-badanie-maj-2019/ld27479
https://www.pewresearch.org/internet/2010/07/07/part-two-internet-use-and-data-applications-using-mobile-phones/
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na stronach internetowych generowana jest za pośrednictwem urządzeń mobilnych6. 

Według niektórych prognoz, do 2025 roku niemal 75 proc. użytkowników internetu będzie 

korzystało z niego wyłącznie za pośrednictwem smartfonów7. Bezsprzecznie zatem coraz 

istotniejszym elementem krajobrazu stają się technologie bezprzewodowego dostępu  

do internetu. Jeśli w przypadku technologii „analogowych” możemy mówić o szybkiej 

ewolucji, to w przypadku technologii bezprzewodowych mamy do czynienia niemal  

z rozciągniętą na trzydzieści lat ewolucją, której przebieg ilustruje poniższa tabela. 
 

Tabela 1. Rozwój mobilnych technologii internetowych8 

 

TECHNOLOGIA 1G 2G 3G 4G 5G 

ROK 
1970  

– 1984 
1990 2001 2010 2017 

SZYBKOŚĆ 
TRANSMISJI 
DANYCH 

1,9 kbps 14,4 – 384 kbps 2 Mbps 2 Mbps  
– 1 Gbps 

>1 Gbps 

USŁUGI + 
ULEPSZENIA 
WZGLĘDEM 
POPRZEDNIEJ 
GENERACJI 

Analogowe 
połączenia 

głosowe 

Cyfrowe 
połączenia 
głosowe, 
większa 

przepustowość, 
pakietyzacja 

transmisji 

Zintegrowany 
wysokiej 
jakości 

dźwięk, wideo 
i dane 

Dostęp  
do danych  
w czasie 

rzeczywistym, 
”noszalne 
akcesoria”  

z usługami SI 

Bardzo niskie 
opóźnienia, 
kilkukrotnie 

szybsza prędkość 
transmisji, 

zaspokojenie 
dowolnego 

popytu ze strony 
użytkowników 

 

Rozwój technologii jest stymulowany przez rosnący popyt na usługi cyfrowe,  

ale jednocześnie autonomicznie go generuje. Innymi słowy, coraz wyższe zapotrzebowanie 

na szybki internet powoduje, że potrzebne są nowe technologie do obsługi większego ruchu 

oraz zapewniające wyższą przepustowość. Wykorzystywanie możliwości zapewnianych 

przez te technologie prowadzi do zwiększania popytu. 
 

Wskutek daleko posuniętego postępu, internet stał się jedną z technologii powszechnego 

wykorzystania (general purpose technology) – jest zatem jedną z kluczowych technologii 

stymulujących progres technologiczny i wzrost gospodarczy, tak jak w przeszłości czyniły to 

silniki parowe czy elektryczność9. Tezę tę potwierdzają wyniki badań empirycznych  

– w państwach, w których dostęp do internetu jest lepszy, firmy rosną szybciej i stają się 

bardziej produktywne10.  

 
6  https://www.statista.com/statistics/277125/share-of-website-traffic-coming-from-mobile-devices/. 
7  https://www.cnbc.com/2019/01/24/smartphones-72percent-of-people-will-use-only-mobile-for-internet-by-2025.html. 
8  Opracowane na podstawie: B. Kaira, D. K. Chauchan, A Comparative Study of Mobile Wireless Communication Network: 

1G to 5G, International Journal of Computer Science and Information Technology Research, Vol. 2, Is. 3 Jul – Sep 2014. 
9  T. F. Bresnahan, M. Trajtenberg, General Purpose Technologies “Engines of Growth?”, NBER Working Paper No. 4148,  

Aug. 1992. 
10  http://documents.worldbank.org/curated/en/630411468338366817/pdf/WPS7192.pdf. 

https://www.statista.com/statistics/277125/share-of-website-traffic-coming-from-mobile-devices/
https://www.cnbc.com/2019/01/24/smartphones-72percent-of-people-will-use-only-mobile-for-internet-by-2025.html
http://documents.worldbank.org/curated/en/630411468338366817/pdf/WPS7192.pdf
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Nie ulega wątpliwości, że rola internetu w najbliższych latach będzie jedynie rosła. 

Powszechny i szybki dostęp do sieci staje się warunkiem koniecznym dla realizacji koncepcji 

Przemysłu 4.0 i pełnego uczestnictwa w czwartej rewolucji przemysłowej. Usługi i produkty 

takie jak Internet rzeczy, smart-fabryki, smart-miasta czy pojazdy autonomiczne nie mają 

racji bytu bez powszechnego i niezawodnego internetu o bardzo wysokiej przepustowości  

i minimalnych opóźnieniach (szerzej można nazwać ten zestaw parametrów „jakością 

internetu”, jako dla poszczególnych usług istotne mogą być różne wskaźniki). Tym samym 

internet staje się już nie tylko podstawą funkcjonowania społeczeństwa i biznesu (GPT),  

lecz kluczowym narzędziem dla dynamicznego rozwoju gospodarczego. Według ekspertów 

Deloitte, upowszechnienie dostępu do internetu m.in. usprawnia przepływ informacji, 

stymuluje innowacje, ułatwia dostęp do finansowania i wzmacnia przedsiębiorczość11.  

W rezultacie, zgodnie z ich analizami, zwiększenie dostępności internetu w państwach 

rozwijających się do poziomów charakterystycznych dla państw rozwiniętych, mogłoby 

spowodować wzrost ich produktywności o 25 proc., co przekładałoby się na zwiększenie 

globalnego PKB o 2,2 bln USD i stworzenie 140 milionów nowych miejsc pracy12.  

Z kolei badania przeprowadzone na potrzeby Komisji Europejskiej wykazały,  

że zaadaptowanie technologii szerokopasmowego dostępu do internetu w firmach  

i w ramach usług publicznych wewnątrz dwóch regionów unijnych (Cornwall, UK  

oraz Piemont we Włoszech) zwiększyło roczny wzrost gospodarczy o 10 proc.  

i wygenerowało dodatkowe 7 proc. wzrostu produktywności rocznie13. Na horyzoncie jawi 

się również możliwość wykorzystania potencjału tkwiącego w najnowszych technologiach, 

takich jak 5G, której implementacja ma doprowadzić do wzrostu PKB Polski o ponad  

63 mld PLN w perspektywie do 2028 roku14 oraz zwiększyć produktywność naszej 

gospodarki o 1 proc.15 Wniosek z tego jest oczywisty – powszechny dostęp do szybkiego 

internetu, wykorzystujący najnowsze technologie, przekłada się wprost na produktywność 

firm, tempo wzrostu gospodarczego, a ostatecznie poziom zamożności społeczeństwa.  

Ma to również swoje znaczenie czysto lokalne – praktyka pokazuje, że firmy coraz rzadziej 

lokują nowe fabryki w miejscach, w których nie ma dostępu do sieci16. 

 

Powyższe staje się tym wyraźniej widoczne dzisiaj, gdy pandemia koronawirusa 

spowodowała istotny wzrost popytu na usługi internetowe. Według portalu speedtest.pl 

zaraz po ogłoszeniu przez WHO pandemii i podjęciu przez polski rząd decyzji o zamknięciu 

szkół, uczelni, przedszkoli i żłobków, szybkość pobierania danych spadła w Polsce o 14 proc., 

zaś wysyłania – o 9 proc.17 Nagły wzrost ruchu (według operatorów telekomunikacyjnych 

 
11     https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/ie/Documents/TechnologyMediaCommunications/2014_uk_tmt_value

_of_connectivity_deloitte_ireland.pdf. 
12  Ibidem. 
13  http://www.wik-consult.com/uploads/media/FinalReport-MICUS-BroadbandImpact.pdf. 
14  https://www.pb.pl/technologia-5g-ma-zdynamizowac-pkb-978141. 
15  https://serwisy.gazetaprawna.pl/nowe-technologie/artykuly/1441888,5-g-biznes-jak-zarobic-korzysci-dla-

gospodarki.html. 
16  https://kulturaliberalna.pl/2019/08/13/wanda-buk-5g-cyfryzacja-wywiad-chiny-bodziony/. 
17  https://tvn24.pl/biznes/tech/koronawirus-w-polsce-czy-szybkosc-transmisji-danych-jest-wolniejsza-dlaczego-internet-

spowalnia-ra1011034-4536305. 

https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/ie/Documents/TechnologyMediaCommunications/2014_uk_tmt_value_of_connectivity_deloitte_ireland.pdf
https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/ie/Documents/TechnologyMediaCommunications/2014_uk_tmt_value_of_connectivity_deloitte_ireland.pdf
http://www.wik-consult.com/uploads/media/FinalReport-MICUS-BroadbandImpact.pdf
https://www.pb.pl/technologia-5g-ma-zdynamizowac-pkb-978141
https://serwisy.gazetaprawna.pl/nowe-technologie/artykuly/1441888,5-g-biznes-jak-zarobic-korzysci-dla-gospodarki.html
https://serwisy.gazetaprawna.pl/nowe-technologie/artykuly/1441888,5-g-biznes-jak-zarobic-korzysci-dla-gospodarki.html
https://kulturaliberalna.pl/2019/08/13/wanda-buk-5g-cyfryzacja-wywiad-chiny-bodziony/
https://tvn24.pl/biznes/tech/koronawirus-w-polsce-czy-szybkosc-transmisji-danych-jest-wolniejsza-dlaczego-internet-spowalnia-ra1011034-4536305
https://tvn24.pl/biznes/tech/koronawirus-w-polsce-czy-szybkosc-transmisji-danych-jest-wolniejsza-dlaczego-internet-spowalnia-ra1011034-4536305
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sięgający ok. kilkudziesięciu procent18) i spowodowany nim spadek szybkości pobierania  

i wysyłania danych to konsekwencja zmian w modelu spędzania wolnego czasu  

i świadczenia pracy wymuszonej ograniczeniami wprowadzonymi w związku z koniecznością 

przeciwdziałania skutkom pandemii COVID-19. Z analiz PIE wynika, że w Polsce o 100 proc. 

zwiększył się (w niektórych godzinach) ruch na serwisach streamingowych wideo  

oraz w grach online, zaś w Stanach Zjednoczonych odnotowano trzykrotny wzrost ruchu  

w ramach aplikacji do prowadzenia tele i wideokonferencji19. W niektórych miejscach  

w Polsce, w określonych porach, ruch sieciowy odnotował wzrosty nawet o 682 proc.20 

Groźba „zatkania” sieci okazała się na tyle realna, że komisarz ds. rynku wewnętrznego 

Thierry Breton wystosował oficjalny apel do serwisów streamingowych o obniżenie jakości 

transmisji danych i podjęcie współpracy z operatorami telekomunikacyjnymi21. Również  

z tego powodu uruchomienie programu zapewnienia powszechnego dostępu do szybkiego 

internetu wydaje się być kwestią kluczową – nie tylko powinniśmy to zrobić z uwagi  

na tempo wzrostu gospodarczego, lecz musimy to zrobić, by zabezpieczyć przepustowość 

odpowiadającą popytowi. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
18  https://www.spidersweb.pl/2020/03/netflix-youtube-obciazenie-sieci.html. 
19  https://polskieradio24.pl/5/1222/Artykul/2483118,Wzrost-ruchu-w-internecie-i-wydluzone-rozmowy-telefoniczne-

Eksperci-o-skutkach-pandemii. 
20  Patrz przypis nr 11. 
21  https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/commission-and-european-regulators-calls-streaming-services-

operators-and-users-prevent-network. 

https://www.spidersweb.pl/2020/03/netflix-youtube-obciazenie-sieci.html
https://polskieradio24.pl/5/1222/Artykul/2483118,Wzrost-ruchu-w-internecie-i-wydluzone-rozmowy-telefoniczne-Eksperci-o-skutkach-pandemii
https://polskieradio24.pl/5/1222/Artykul/2483118,Wzrost-ruchu-w-internecie-i-wydluzone-rozmowy-telefoniczne-Eksperci-o-skutkach-pandemii
https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/commission-and-european-regulators-calls-streaming-services-operators-and-users-prevent-network
https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/commission-and-european-regulators-calls-streaming-services-operators-and-users-prevent-network
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II. INTERNET W POLSCE – STAN OBECNY 

Dostęp jak największego odsetka Polaków do szybkiego internetu może być jednym  

z silników sprawnej odbudowy gospodarki po kryzysie wywołanym pandemią 

koronawirusa. Aby wykorzystać tę szansę w jak największym stopniu, należy najpierw 

trafnie zidentyfikować punkt wyjścia. Jak zatem wygląda dostępność szybkiego internetu  

w Polsce? 

 

Według prowadzonego przez Komisję Europejską Indeksu gospodarki cyfrowej  

i społeczeństwa cyfrowego (DESI) Polska22 jest jednym z najmniej zdigitalizowanych 

społeczeństw w Unii Europejskiej – zajmujemy 25 miejsce na 28 państw, wyprzedzając 

jedynie Grecję, Rumunię i Bułgarię. W ciągu ostatnich trzech lat (najnowszy odczyt dotyczy 

2018 roku) udało nam się sukcesywnie poprawiać wynik, jednak odbywało się to w tempie 

nie szybszym niż średnia unijna, stąd też już od dłuższego czasu utrzymujemy tę niską 

pozycję.  

 

Jeśli chodzi o parametr „łączność” to zajmujemy nieco wyższe, lecz wciąż niepocieszające 

24 miejsce. W rozbiciu na poszczególne wskaźniki sytuacja Polski prezentuje się 

następująco: 

• w zasięgu stałych łączy szerokopasmowych pozostaje 79 proc. gospodarstw domowych 

wobec średniej dla UE wynoszącej 97 proc. (co ciekawe – zasięg zmniejszył się  

w porównaniu do odczytów za dwa poprzednie lata); 

• w zasięgu 4G znajduje się 93 proc. gospodarstw domowych, przy średniej dla UE 

wynoszącej 94 proc.; 

• „gotowość na 5G” przez którą rozumie się przyznane pasmo jako  proc. całkowitego 

zharmonizowanego widma 5G wyniosła 0 proc., przy średniej dla UE 14 proc.; 

• w zasięgu szybkich łączy szerokopasmowych (co najmniej 30 Mbps) znajduje się  

66 proc. gospodarstw domowych, przy średniej dla UE 83 proc. (zastrzeżenie – zgodnie 

z najnowszymi danymi zawartymi w aktualizacji Narodowego Planu Szerokopasmowego23, 

71,7 proc. gospodarstw domowych ma dostęp do internetu o przepustowości  

co najmniej 30 Mbps, co oznacza, że dystans w tym zakresie skraca się); 

• w zasięgu ultraszybkich łączy szerokopasmowych  (co najmniej 100 Mbps) znajduje się 

54 proc. gospodarstw domowych – średnia dla UE wynosi 60 proc. 

 

Problem ze stacjonarnym dostępem do internetu jest zatem widoczny na pierwszy rzut oka 

– zaskakująco niewielki odsetek gospodarstw domowych (w porównaniu do średniej dla UE) 

znajduje się w jego zasięgu. Analogiczny problem dotyczy firm – według danych 

przytaczanych przez GUS, aż 14 proc. firm w Polsce nie ma stałego łącza 

 
22  https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/scoreboard/poland. 
23  https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/narodowy-plan-szerokopasmowy---zaktualizowany. 

https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/scoreboard/poland
https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/narodowy-plan-szerokopasmowy---zaktualizowany
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szerokopasmowego24. Kłopot ze stacjonarnym dostępem do szybkiego internetu widoczny 

jest również w statystykach publikowanych przez UKE. Według „Raportu o stanie rynku 

telekomunikacyjnego w 2018 roku”, średnia dla kraju penetracja budynkowa dostępem  

do stacjonarnego internetu o przepustowości co najmniej 30 Mbps wynosi zaledwie  

43,1 proc., przy czym są regiony, w których nie dosięga ona progu 5 proc.25 Eksperci 

wskazują ponadto na niskie i nierównomierne pokrycie kraju infrastrukturą 

światłowodową26. Według FTTH Council penetracja Polski światłowodem w modelach FTTH 

(fiber to the home) i FTTB (fiber to the building) wynosiła we wrześniu 2019 roku zaledwie 

6,5 proc., przy niemal trzykrotnie wyższej średniej dla UE (17,1 proc.)27. Należy jednocześnie 

podkreślić, że w powyższym zakresie obserwowalny jest w miarę stały postęp. 

Podstawowym celem Narodowego Planu Szerokopasmowego, wynikającym z Komunikatu 

KE w sprawie społeczeństwa gigabitowego, jest zapewnienie wszystkim gospodarstwom 

domowym dostępu do internetu o szybkości pobierania danych co najmniej 100 Mbps28. 

 

Problem z dostępem do internetu mobilnego jest nieco ukryty. Nie ulega wątpliwości,  

że według stanu na 2018 rok mieliśmy istotne zapóźnienie w zakresie gotowości  

na implementację 5G, jednak pokrycie zasięgiem sieci 4G mamy w Polsce w zasadzie  

na poziomie europejskim. W tym samym okresie jesteśmy jednak zdecydowanymi liderami 

pod względem liczby abonentów mobilnych usług szerokopasmowych w przeliczeniu  

na 100 osób – przy średniej unijnej wynoszącej 96, w Polsce jest ich aż 16329. Jednocześnie 

wg firmy Opensignal zajmujemy dopiero 41. miejsce (z 77 krajów zbadanych) pod kątem 

średniej prędkości internetu mobilnego30. Wydaje się wobec tego, że mimo teoretycznie 

dużego pokrycia, przepustowość sieci mobilnej w Polsce pozostawia wiele do znaczenia. 

Według ekspertów sieci mogą stracić zdolność obsługiwania rosnącego zapotrzebowania  

na transmisję danych już w perspektywie najbliższych kilkudziesięciu miesięcy31. 

 

Abstrahując od powyższych wartości, należy stwierdzić że w obliczu pandemii koronawirusa 

niemal wszystkie aspekty życia przeniosły się do internetu i sieć w Polsce ten wzrost ruchu 

wytrzymała, a życie społeczne i gospodarcze nie zatrzymało się. To pokazuje, że Polacy 

potrafią adaptować się do nowych warunków i wykorzystywać możliwości zapewniane 

przez internet. W obliczu zachodzących zmian, inwestycje w infrastrukturę stają się zatem 

jeszcze ważniejsze i kluczowe, byśmy wykorzystali ten potencjał. 

 

 
24  https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/jak-

korzystamy-z-internetu-2019,5,10.html. 
25  https://uke.gov.pl/akt/raport-o-stanie-rynku-telekomunikacyjnego-w-polsce-w-2018-r-,223.html. 
26  https://kigeit.org.pl/FTP/ap/sot/RAPORT_TELEKOMUNIKACJA.pdf. 
27  https://www.ftthcouncil.eu/documents/FTTH%20Council%20Europe%20-

%20Panorama%20at%20September%202019%20-%20Webinar%20Version4.pdf. 
28  Patrz przypis nr 22. 
29  Patrz przypis nr 22. 
30  https://mobirank.pl/2019/02/22/predkosc-internetu-mobilnego-4g-daje-nam-41-miejsce-na-swiecie/. 
31  https://www.itl.waw.pl/pl/aktualnosci/biezace-wydarzenia/1559-mobilny-internet-raport. 

https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/jak-korzystamy-z-internetu-2019,5,10.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/jak-korzystamy-z-internetu-2019,5,10.html
https://uke.gov.pl/akt/raport-o-stanie-rynku-telekomunikacyjnego-w-polsce-w-2018-r-,223.html
https://kigeit.org.pl/FTP/ap/sot/RAPORT_TELEKOMUNIKACJA.pdf
https://www.ftthcouncil.eu/documents/FTTH%20Council%20Europe%20-%20Panorama%20at%20September%202019%20-%20Webinar%20Version4.pdf
https://www.ftthcouncil.eu/documents/FTTH%20Council%20Europe%20-%20Panorama%20at%20September%202019%20-%20Webinar%20Version4.pdf
https://mobirank.pl/2019/02/22/predkosc-internetu-mobilnego-4g-daje-nam-41-miejsce-na-swiecie/
https://www.itl.waw.pl/pl/aktualnosci/biezace-wydarzenia/1559-mobilny-internet-raport
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Punktem wyjścia do rozwiązania opisanych problemów w zakresie dostępu do internetu, 

zarówno stacjonarnego, jak i mobilnego, jest jak wspomniano rozbudowa infrastruktury. 

Przepustowość sieci mobilnych można zwiększyć przez budowę nowych stacji bazowych  

(w tej chwili GUS raportuje, że jest ich w Polsce 40 tysięcy32, jednak w rzeczywistości jest to 

suma liczby masztów deklarowana przez każdego z operatorów – w praktyce jest ich  

ok. 30 tysięcy, zaś w perspektywie wdrożenia 5G ich liczba musi znacznie się zwiększyć33) 

bądź rozbudowę istniejących, a także udostępnienie zasobów częstotliwości i poprawę 

jakości transmisji do nich poprzez przejście z radiolinii na światłowód. Aby zwiększyć 

zdolność obsługi ruchu sieciowego przez obecną infrastrukturę, operatorzy dokonywali  

w ostatnim czasie refarmingu poszczególnych stacji bazowych, tj. przydzielali dodatkowe 

pasma częstotliwości na potrzeby 4G. Bez radykalnego infrastrukturalnego ruchu naprzód, 

realizacja podstawowych celów stojących przed Polską w zakresie telekomunikacji  

i internetu w najbliższym czasie, tj.: 

1) zwiększenie zasięgu stacjonarnego internetu szerokopasmowego (a najlepiej 

ultraszybkiego) opartego o technologie mobilne i światłowodowe; 

2) zwiększenie zasobów częstotliwości na potrzeby telefonii ruchomej; 

3) polepszenie transmisji do stacji bazowych oraz poprawę przepustowości; 

4) bieżąca obsługa rosnącego ruchu sieciowego, przy zachowaniu jakości transmisji 

danych; 

5) wdrożenie sieci 5G i bieżące wsparcie rozwoju usług nowej generacji 

stanie się poważnie zagrożona. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
32     https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5512/2/2/1/poczta_i_telekomunikacja_wyniki_dzial

anosci_w_2017__n.pdf. 
33  http://naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/news%2C77179%2Cdr-wszolek-stacji-bazowych-sieci-5g-bedzie-wiecej-ale-

precyzyjniej-wysla. 

https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5512/2/2/1/poczta_i_telekomunikacja_wyniki_dzialanosci_w_2017__n.pdf
https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5512/2/2/1/poczta_i_telekomunikacja_wyniki_dzialanosci_w_2017__n.pdf
http://naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/news%2C77179%2Cdr-wszolek-stacji-bazowych-sieci-5g-bedzie-wiecej-ale-precyzyjniej-wysla
http://naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/news%2C77179%2Cdr-wszolek-stacji-bazowych-sieci-5g-bedzie-wiecej-ale-precyzyjniej-wysla


FILAR II – POWSZECHNY DOSTĘP DO SZYBKIEGO INTERNETU 

 

 

 

 

 

  

WARSAW ENTERPRISE INSTITUTE 31 

 REKOMENDACJE DLA USPRAWNIENIA PROCESU INWESTYCYJNEGO 

III. REKOMENDACJE DLA USPRAWNIENIA PROCESU 
INWESTYCYJNEGO 

Jak wykazano w poprzednich sekcjach dokumentu, zapewnienie Polakom powszechnego 

dostępu do szybkiego internetu wymagać będzie przede wszystkim nacisku na inwestycje 

infrastrukturalne. Mają one oczywiście charakter specyficzny, ponieważ z jednej strony 

dotyczy ich większość ogólnych dyrektyw kierowanych do polityki wspierania inwestycji 

przez państwo, z drugiej są bezpośrednio związane z jakością prawa budowlanego i ochroną 

środowiska oraz innych istotnych przepisów administracyjnych, takich jak te regulujące 

zasady dostępu do dróg publicznych, terenów pokrytych wodami czy obszarów 

zamkniętych. Istotny jest również poziom uciążliwości procedur, a także brak jednolitej 

praktyki interpretacyjnej stosowanej przez różne organy.. Jednocześnie inwestycje 

telekomunikacyjne wiążą się z koniecznością poniesienia istotnych nakładów finansowych. 

Tym samym rekomendacje nie mogą ograniczyć się wyłącznie do kwestii usprawnienia 

procesu inwestycyjnego, ale muszą dotyczyć również opłacalności finansowej tworzenia 

nowej infrastruktury z punktu widzenia operatorów. W celu zachowania kompleksowości 

proponowanych rozwiązań, dotyczyć one muszą wszystkich spośród wymienionych wyżej 

aspektów. Tym samym można podzielić je na trzy grupy: 

1) Generalne dyrektywy dla wspierania inwestycji dla szybkiego i powszechnie 

dostępnego internetu. 

2) Uproszczenie prawa budowlanego i usprawnienie procedur. 

3) Narzędzia o charakterze finansowym/fiskalnym. 

1 - GENERALNE DYREKTYWY DLA WSPIERANIA INWESTYCJI DLA 
SZYBKIEGO I POWSZECHNIE DOSTĘPNEGO INTERNETU 

• Tak jak w przypadku wszystkich przedsięwzięć inwestycyjnych, niezależnie od branży, 

absolutnie kluczowym czynnikiem branym pod uwagę przed poniesieniem nakładów 

pieniężnych na budowę infrastruktury jest pewność i stabilność przepisów oraz 

decyzji administracyjnych, a także poczucie bezpieczeństwa prawnego. W przypadku 

inwestycji telekomunikacyjnych jest to szczególnie istotne z uwagi na poziom 

skomplikowania procesu i koszty, z którymi się wiąże. Z punktu widzenia rozwoju sieci 

w Polsce i zwiększenia dostępności szybkiego internetu jedną z ważniejszych spraw 

staje się zatem przewidywalne otoczenie regulacyjnie. Z tego punktu widzenia 

niepożądane wydają się być takie zjawiska, jak zamieszanie związane z ogłoszoną,  

lecz nieoczekiwanie zawieszoną aukcją na częstotliwości dla 5G. W toku prac 

regulacyjnych nad ochroną gospodarki przed skutkami pandemii COVID-19 uchwalono 

bowiem zgłoszoną nagle poprawkę ukierunkowaną na unieważnienie aukcji, poprzez 

wprowadzenie nowego, niekomunikowanego wcześniej obowiązkowego elementu 

projektu decyzji rezerwacyjnej publikowanej wraz z ogłoszeniem aukcji. Wydaje się,  
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że wskazane jest unikanie wszelkiego rodzaju nowości regulacyjnych mogących budzić 

wśród operatorów niepokój czy poczucie braku stabilności przepisów, szczególnie  

w przypadku tak ważnego strategicznie projektu, jakim jest wdrażanie sieci 5G. 

Jednocześnie, jeśli pewnego rodzaju interwencje prawodawca uzna za konieczne, 

powinno się je przeprowadzać w zgoła inny sposób i poprzedzać konsultacjami  

z rynkiem. Ściśle w zakresie aukcji 5G, w tej chwili kluczowe jest jak najszybsze 

rozdystrybuowanie pasma dla operatorów, zaś w sensie szerszym, priorytetowym 

warunkiem rozwoju infrastruktury sieciowej w Polsce jest utrzymanie wysokiego 

poziomu przewidywalności prawa.  

• Drugą z rekomendacji generalnych jest utrzymywanie konkurencyjności rynku 

telekomunikacyjnego w Polsce. Zgodnie z podstawowymi prawami ekonomii, 

konkurencja między podmiotami daje konsumentom oczywiste korzyści w postaci 

tańszego dostępu do lepszych usług. Z szerszego punktu widzenia, konkurencja 

stymuluje innowacyjność i skuteczniejsze dopasowywanie oferty do oczekiwań 

klientów. Warto o tym pamiętać również w przypadku tworzenia przyjaznego 

otoczenia dla inwestycji w infrastrukturę telekomunikacyjną. Zachowanie 

konkurencyjnego środowiska będzie wymuszało na graczach rynkowych 

podejmowanie aktywności w celu utrzymania swojej bazy klientów bądź pozyskania 

nowych. Konkurencyjność ta powinna zostać zachowana na każdym z możliwych 

poziomów – od podejmowania decyzji o dostawcach sprzętu dla sieci 5G, po tworzenie 

regulacyjno-instytucjonalnego level playing field dla wszystkich uczestników 

ekosystemu cyfrowego. 

2 – UPROSZCZENIE PRAWA BUDOWLANEGO I USPRAWNIENIE 
PROCEDUR 

• Należy dokonywać kolejnych przeglądów wszelkiego rodzaju regulacji środowiskowych 

utrudniających przeprowadzenie procesu inwestycyjnego w zakresie infrastruktury 

telekomunikacyjnej i – tam gdzie jest to możliwe – uchylić je bądź zmniejszyć poziom 

ich dokuczliwości dla potencjalnego inwestora. Tego rodzaju działania już są 

podejmowane i stopniowo ubywa barier, jednak potencjalnych aktywności w tym 

zakresie można wciąż wymienić wiele. Podstawowym byłoby wyłączenie instalacji 

radiokomunikacyjnych z zakresu rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 10 września 

2019 roku w sprawie przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko.  

W tej chwili instalacje radiokomunikacyjne zaliczane są – w świetle powyższego 

rozporządzenia – do kategorii przedsięwzięć mogących zawsze znacząco  

lub potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko. Wiąże się to – na podstawie 

ustawy z 3 października 2008 roku o udostępnianiu informacji o środowisku i jego 

ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania 

na środowisko – z koniecznością uzyskania decyzji o środowiskowych 
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uwarunkowaniach (tzw. decyzji środowiskowej). Wydanie takiej decyzji następuje 

jeszcze przed uzyskaniem decyzji o pozwoleniu na budowę. W toku postępowania  

w sprawie wydania decyzji środowiskowej, dokonuje się oceny oddziaływania 

przedsięwzięcia na środowisko, która wymaga udziału w procesie społeczeństwa 

(wynika to wprost z definicji ustawowej). Ustawa przyznaje „czynnikowi społecznemu”, 

w tym również organizacjom ekologicznym, stosunkowo szeroki wachlarz uprawnień, 

co dodatkowo utrudnia proces inwestycyjny (z uwagi na dosyć powszechnie 

występujące zjawisko „not in my backyard”). Uczestnicy rynku jednoznacznie wskazują, 

że obejmowanie instalacji radiokomunikacyjnych potencjalną koniecznością 

uzyskiwania decyzji środowiskowych stanowi jedną z kluczowych barier w procesie 

budowy infrastruktury. Utrzymywanie w tym zakresie obecnego stanu prawnego 

oznacza mnożenie administracyjnych obowiązków, ograniczanie przewidywalności 

rezultatu procedury (a tym samym zwiększenie niepewności prawnej), wydłużenie 

czasu realizacji inwestycji i zwiększenie jej kosztów. Zgodnie tymczasem z obecnym 

stanem wiedzy, ekspozycja organizmów żywych na promieniowanie PEM emitowane 

przez prawidłowo zbudowane, zlokalizowane i eksploatowane urządzenia, generuje  

w najgorszym przypadku znikome ryzyko zdrowotne34. Należy jednocześnie podkreślić,  

że przepisy unijne nie uwzględniają instalacji radiokomunikacyjnych w katalogu 

przedsięwzięć, które powinny podlegać ocenie z punktu widzenia ich wpływu  

na środowisko – nie zostały one ujęte w aneksach I i II do dyrektywy PE i Rady 

2011/92/UE z 13 grudnia 2011 roku w sprawie oceny skutków wywieranych przez 

niektóre przedsięwzięcia publiczne i prywatne na środowisko. Tym samym stan obecny 

można zatem uznać za bezpodstawną nadregulację w stosunku do przepisów unijnych, 

więc przedstawiony postulat wydaje się być tym bardziej zasadny. Pożądane byłyby 

również pomniejsze zmiany w ustawie prawo ochrony środowiska, m.in. umożlwiające 

rozciągnięcie przewidzianego w art. 152 ust. 4c ustawy uprawnienia do rozpoczęcia 

eksploatacji instalacji bezpośrednio po doręczeniu zgłoszenia także na instalacje nowe 

(a nie tylko instalacje zmieniane i tymczasowe, jak w obecnym brzmieniu przepisu). 

• Wziąwszy pod uwagę niedopasowaną do tempa życia gospodarczego dynamikę 

procesu inwestycyjnego, należałoby uprościć i uelastycznić przepisy prawa 

budowlanego. Zasadne wydawałoby się m.in. umożliwienie budowy tymczasowych 

instalacji radiokomunikacyjnych w ramach maksymalnie uproszczonej ścieżki  

(tego rodzaju wyjątek byłby przydatny w przypadkach, w których np. przewidywany 

byłby czasowy istotny wzrostu ruchu sieciowego związany choćby z imprezami 

masowymi). Wprowadzenie takiej możliwości pozwalałoby operatorom elastycznie 

reagować na zmieniające się zapotrzebowanie na transmisję danych, zaś z punktu 

widzenia konsumentów oznaczałoby łatwość w zapewnieniu stałego dostępu do usług 

telekomunikacyjnych, niezależnie od szczególnych wydarzeń czy awarii. Tego rodzaju 

uproszczoną ścieżkę wprowadzono, wraz z definicją przenośnego wolno stojącego 
 

34  https://www.gdos.gov.pl/files/artykuly/5434/Ochrona_srodowiska_przed_polami_elektromagnetycznymi_Informator 
_dla_administracji_samorzadowej.pdf. 

https://www.gdos.gov.pl/files/artykuly/5434/Ochrona_srodowiska_przed_polami_elektromagnetycznymi_Informator%20_dla_administracji_samorzadowej.pdf
https://www.gdos.gov.pl/files/artykuly/5434/Ochrona_srodowiska_przed_polami_elektromagnetycznymi_Informator%20_dla_administracji_samorzadowej.pdf
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masztu antenowego, w ramach ustawy z 16 kwietnia o szczególnych instrumentach 

wsparcia w związku z rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-COV-2, jednak  

w ostatecznym brzmieniu regulacji zdecydowano się na ograniczenie jej zastosowania 

wyłącznie do stanów nadzwyczajnych (zagrożenia epidemicznego, epidemii albo klęski 

żywiołowej), mimo że w pierwotnym brzmieniu przepisu tego rodzaju ograniczenia  

nie było. Zasadne byłoby wobec tego wyeliminowanie go, tj. uchylenie art. 30 ust. 5i 

Prawa budowlanego. Wśród proponowanych zmian wyróżnić można również choćby 

wprowadzenie zasady, że zmiana typu trzonu wieży telekomunikacyjnej nie stanowi 

zmiany istotnej, która wymagałaby zmiany decyzji o pozwoleniu na budowę  

– typ trzonu jest generalnie wtórny wobec oddziaływania wieży na tereny sąsiednie, 

przy czym ustawowa tolerancja do 2 proc. odstępstw w zakresie wysokości, szerokości 

lub długości obiektu określonego w projekcie nie przystaje do np. zmian przekroju 

poziomego trzonu wieży. Tymczasem możliwość szybkiej zmiany jej typu,  

bez konieczności zmiany decyzji o pozwoleniu na budowę, pozwoliłaby ograniczyć 

ryzyko inwestycyjne i przyspieszyć proces. Dodatkowo powinna zostać umożliwiona 

zmiana konfiguracji instalacji radiokomunikacyjnych stanowiących „aktywny” element 

stacji bazowych – o ile zmiany te nie spowodują zwiększenia emisji PEM ponad limit 

określony właściwym rozporządzeniem. 

• Szczególnie z punktu widzenia wdrażania standardu 5G, zasadny byłby powrót  

do procedowanych w ramach nowelizacji „megaustawy” z sierpnia 2019 roku,  

lecz zaniechanych na etapie dalszych prac regulacji dotyczących punktów dostępu 

bezprzewodowego o bliskim zasięgu. Zgodnie z projektowanymi rozwiązaniami, 

jednostki samorządu terytorialnego i państwowe lub samorządowe jednostki 

organizacyjne miały zapewniać przedsiębiorcom telekomunikacyjnym bezpłatny 

dostęp do publicznej infrastruktury technicznej w celu umieszczenia w niej lub na niej 

właśnie punktów dostępu bezprzewodowego o bliskim zasięgu. Przedsiębiorcy 

telekomunikacyjni mieli dysponować również możliwością umieszczania punktów 

dostępu bezprzewodowego o bliskim zasięgu w pasie drogowym dróg publicznych  

oraz nieodplatnie na nieruchomościach stanowiących obszar kolejowy. Należałoby 

powrócić do tych regulacji i zapewnić przedsiębiorcom maksymalne możliwe 

ułatwienia w zakresie instalacji tychże punktów, szczególnie w miejscach o potencjalnie 

dużym zagęszczeniu użytkowników sieci. Zgodnie z zapowiedziami prawodawcy, 

rozwiązania te mają zostać uwzględnione w Prawie komunikacji elektronicznej 

implementującym Europejski Kodeks Łączności. 

• Zmianom powinny ulec dodatkowo regulacje odnoszące się do dostępu 

przedsiębiorców telekomunikacyjnych do nieruchomości i dróg. Dla przykładu, 

zachowując zasadę nieodpłatności dostępu przedsiębiorców telekomunikacyjnych  

do nieruchomości (art. 31 „megaustawy”), należałoby zmodyfikować przepis 

stanowiący, że przedsiębiorca ponosi koszty związane z udostępnieniem 

nieruchomości w określonych celach – bywa on nadużywany tak, że dostęp 

przedsiębiorcy do nieruchomości staje się de facto odpłatny, wbrew intencji 
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ustawodawcy. Należałoby zatem zawęzić katalog odpłatności do kosztów 

uzasadnionych i bezpośrednio związanych z uzyskaniem dostępu do nieruchomości  

na cele telekomunikacyjne. Dodatkowo należałoby zmodyfikować zasady lokalizacji 

infrastruktury telekomunikacyjnej w pasie drogowym i uelastycznić je. Dla przykładu, 

prace związane z instalacją, konserwacją, przebudową i naprawą infrastruktury 

telekomunikacyjnej nie powinny stanowić przesłanki do wydania decyzji odmawiającej 

w zakresie lokalizacji tej infrastruktury w pasie drogowym – w tej chwili zdarza się,  

że zarządcy dróg takie odmowne decyzje wydają, blankietowo zakładając, że już samo 

prowadzenie takich prac może naruszać bezpieczeństwo ruchu drogowego. Należałoby 

również „odchudzić” procedurę wydawania decyzji na zajęcie pasa drogowego,  

np. poprzez usuniecie zbędnych wymagań, takich jak choćby ograniczenie wymogu 

przedkładania zatwierdzonych projektów organizacji ruchu do wyjątkowych 

przypadków, w których przedsiębiorca proponuje warunki inne, niż wynikające  

z typowych sytuacji zajęcia pasa drogowego.  

• Zgodnie z dotychczasowymi postulatami WEI ws. udostępniania (w zanonimizowanej 

formie) danych agregowanych w zasobach publicznych, również operatorzy 

telekomunikacyjni powinni mieć możliwość korzystania z tychże zasobów, oczywiście  

w zgodzie ze wszystkimi wymogami prawnymi regulowanymi ustawą o ochronie 

danych osobowych. 

3 - NARZĘDZIA O CHARAKTERZE FINANSOWYM/FISKALNYM 

• Z punktu widzenia zachęt finansowych dla inwestorów, zasadne jest utrzymywanie 

taniej linii kredytowej na budowę infrastruktury na potrzeby zapewnienia 

powszechnego dostępu do szybkiego internetu. Instrument w postaci „pożyczek 

szerokopasmowych” już funkcjonuje, jednak wydaje się że jego popularność 

pozostawia wiele do życzenia. Z punktu widzenia większych operatorów, kluczowy jest 

nie sam koszt budowy infrastruktury, lecz opłacalność ekonomiczna jego poniesienia  

w dłuższym okresie. Dla mniejszych podmiotów z kolei (to przede wszystkim  

one korzystają z omawianego instrumentu35) przeszkodą mogą okazać się wymogi 

formalne oraz badanie zdolności kredytowej. Szczególną rolę odgrywa w tym zakresie 

również poziom świadomości mniejszych graczy o funkcjonowaniu instrumentu.  

• Należy pamiętać, że w świetle zmian wprowadzonych sierpniową nowelą 

„megaustawy”, jeszcze bardziej istotna staje się rola Prezesa UKE (Urzędu Komunikacji 

Elektronicznej) i samorządów. To oni są dysponentami narzędzi takich jak umowy 

zasięgowe inwestycyjne. Prezes UKE może zawrzeć umowę z przedsiębiorcą 

telekomunikacyjnym, w ramach której, w zamian za obniżenie opłaty 

telekomunikacyjnej (opisanej w art. 183 ustawy Prawo telekomunikacyjne) lub opłaty 

za prawo do dysponowania częstotliwością (art. 185 Pt), przedsiębiorca realizuje 

 
35  https://www.telko.in/pozyczka-szerokopasmowa-w-alior-banku-coraz-prostsze-procedury,0. 

https://www.telko.in/pozyczka-szerokopasmowa-w-alior-banku-coraz-prostsze-procedury,0
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inwestycję zapewniającą pokrycie zasięgiem mobilnym na obszarze, na którym 

pokrycie to nie jest wystarczające. Analogicznie gmina może zawrzeć z inwestorem 

umowę, w ramach której obniży wysokość opłaty za zajęcie pasa drogowego, w zamian 

za realizację inwestycji zaspokajającej zbiorowe potrzeby wspólnoty, związanej  

z zajęciem tego pasa w celu umieszczenia w nim infrastruktury technicznej. Zatem poza 

działaniami Ministerstwa Cyfryzacji i strumieniami pieniądza płynącego z budżetu 

państwa,  należy pamiętać również o roli innych podmiotów publicznych  

w stymulowaniu rozwoju infrastruktury internetowej w Polsce. Dodatkowo należy 

położyć szczególny nacisk na działania komunikacyjne – tak by przedsiębiorcy 

telekomunikacyjni mieli pełną świadomość istnienia tych instrumentów oraz korzystali 

z nich. 

• Im większa baza potencjalnych klientów, tym wyższa zachęta do inwestowania  

w infrastrukturę, należałoby zatem rozważyć rozmaite modele działań stymulujące 

wykorzystywanie internetu przez przedsiębiorców i konsumentów. Można byłoby  

w tym celu rozważyć np. znaczne rozszerzenie obecnej formuły ulgi na internet  

w podatku PIT, tak by była ona atrakcyjniejsza dla podatników. Formułą godną 

rozważenia byłyby również programy współpracy podmiotów takich jak ARP czy PARP 

z przedsiębiorcami telekomunikacyjnymi, ukierunkowane na  zwiększenie dostępności 

internetu dla firm poprzez np. preferencyjne warunki abonamentów. Analogicznie 

popyt można byłoby skutecznie wykreować poprzez system subsydiowanych bonów, 

przeznaczonych na finansowanie sprzętu komputerowego i opłacanie abonamentu 

internetowego, kierowanych szczególnie do tych grup, które najsilniej narażone są  

na wykluczenie cyfrowe, czyli osób uboższych, seniorów czy mieszkańców niewielkich 

wsi i miasteczek.  

• Instrumentem, który należałoby wykorzystać do realizacji ww. postulatów  

jest m.in. Fundusz Szerokopasmowy, wprowadzony do porządku prawnego sierpniową 

nowelizacją „megaustawy” (tj. ustawą z 30 sierpnia 2019 roku o zmianie ustawy  

o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych oraz niektórych innych ustaw). 

Pierwotnie miał on powstać w 2021 roku, jednak z uwagi na pandemię koronawirusa 

zdecydowano się (całkowicie słusznie) przyspieszyć ten proces, w związku z czym  

na mocy ustawy z 16 kwietnia 2020 roku o szczególnych instrumentach wsparcia  

w związku z rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-COV-2, fundusz powstanie jeszcze  

w tym roku. Środki funduszu mają być przeznaczone na działania wspierające rozwój 

szybkich sieci telekomunikacyjnych oraz działania mające na celu pobudzenie popytu 

użytkowników końcowych na usługi związane z szerokopasmowym dostępem  

do internetu. Tym samym fundusz ma realizować cele opisane w poprzednich 

punktach, za pomocą instrumentów takich jak choćby dofinansowanie lub udzielanie 

pożyczek na budowę lub przebudowę sieci czy też dofinansowanie zakupu usług 

telekomunikacyjnych i urządzeń multimedialnych. Aby fundusz spełniał swoją rolę, 

konieczne jest zachowanie kilku warunków, tj. m.in. stworzenie przejrzystej i możliwie 

szybkiej ścieżki pozyskiwania środków (na ten moment nie ma jeszcze rozporządzenia 
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ministra cyfryzacji regulującego szczegółowo tę kwestię), opracowanie planu 

wydatków funduszu (uwzględniającego zarówno potrzeby zwiększania pojemności już 

istniejących instalacji, jak i tworzenia nowych w celu pokrycia „białych plam”, a również 

stymulowania popytu na usługi cyfrowe i dostęp do internetu), a także uwzględnienie 

roli budżetu państwa w finansowaniu jego działań. Ten ostatni aspekt stał się możliwy 

dzięki przytoczonej już nowelizacji, w której – poza przyspieszeniem stworzenia 

funduszu – do źródeł jego przychodów dopisano również dotacje z budżetu państwa.  

• Program Operacyjny Polska Cyfrowa, w ramach którego realizowanych jest kilkaset 

projektów o łącznej wartości ponad 12 mld zł36 pokazał, jak istotną rolę  

w stymulowaniu cyfrowego rozwoju odgrywać mogą środki unijne. Kryzysowy czas 

epidemii pokazał, że możliwe w ramach programu jest również szybkie reagowanie  

na bieżące wydarzenia – przeniesienie zajęć edukacyjnych do internetu wygenerowało 

ryzyko wykluczenia tych uczniów i nauczycieli, którzy nie dysponują sprzętem 

potrzebnym do uczestnictwa w lekcjach online. W odpowiedzi uruchomiono program 

„Zdalna szkoła”, w ramach którego rozdysponowano ponad 150 mln zł.37 Wszystko 

wskazuje zatem na to, że w najbliższej perspektywie finansowej zasadne byłoby 

uruchomienie następcy programu POPC. Oczywiście powinien on cechować się 

szeregiem udoskonaleń (większa elastyczność terminowa i proceduralna, poprawa 

procesu aktualizacji danych w bazach i rejestrach wykorzystywanych na potrzeby 

alokacji środków etc.), jednak co do zasady wydaje się, że tego rodzaju program jest 

potrzebny, by efektywnie zarządzać strumieniami pieniędzy przeznaczonych  

na budowę i rozbudowę infrastruktury telekomunikacyjnej. 

• Nie sposób analizować możliwości uruchomienia kolejnego Programu Operacyjnego 

bez uwzględniania realiów budżetu unijnego. Polska powinna zabiegać o zwiększenie 

nakładów unijnych na transformację cyfrową – w ramach programu „Cyfrowa Europa” 

powinno pozostawać do dyspozycji znacznie więcej pieniędzy niż 8 mld euro. 
 
  

 
36  https://www.polskacyfrowa.gov.pl/strony/o-programie/projekty/lista-beneficjentow/. 
37  https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/zdalna-szkola--rekordowe-tempo. 
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• Proces cyfryzacji Polski zaczął się już wiele lat temu, jednak jego dynamizację 

możemy zaobserwować dopiero w ostatnim okresie. Wydaje się, że należy  

ją powiązać z upowszechnieniem profilu zaufanego jako formy elektronicznego 

potwierdzenia tożsamości. Ta z kolei wynika m.in. z nawiązania współpracy  

z bankami i wykorzystania ich infrastruktury cyfrowej. Istotnym aspektem  

jest też powiększająca się liczba usług cyfrowych odpowiadających na potrzeby 

obywateli. 

• W rezultacie powyższego, w ostatnim czasie mogliśmy zaobserwować szereg 

udanych wdrożeń usług cyfrowych dla obywateli, takich jak intuicyjna 

dystrybucja 500+ czy subwencji z „tarczy finansowej”. Jednocześnie 

całościowy system usług cyfrowych dla obywateli pozostaje zbyt 

skomplikowany i rozproszony. Platform i interfejsów jest zbyt wiele, a część  

z nich pozostaje nieintuicyjna. W tym zakresie pozostaje bardzo duża praca  

do wykonania. 

• Sprawdzonym środkiem przekazu okazał się Portal RP dostępny pod adresem 

www.gov.pl, rozwijany od 2018 roku. Określony w strategii cyfryzacji państwa 

polskiego jako centralna brama do informacji i usług administracji publicznej, 

wykorzystywany jest w szerokim zakresie swoich możliwości jako kanał szybkiej, 

stałej i wiarygodnej informacji w dynamicznie zachodzących sytuacjach  

i stanowi bezpośrednie wsparcie programów przeciwdziałania następstwom 

pandemii COVID-19. 

• Niezależnie od powyższej bolączki „horyzontalnej” architektury dla publicznych 

usług cyfrowych, osobnym wyzwaniem pozostaje digitalizacja kolejnych sfer 

funkcjonowania państwa i pogłębianie cyfryzacji obszarów, które już częściowo 

zostały poddane elektronizacji. 

• Nowo budowane usługi powinny prezentować wyższy stopień dojrzałości,  

tj. powinny być analizowane pod kątem możliwości zautomatyzowania 

procesów i wyeliminowania udziału urzędnika (usługi transakcyjne, usługi 

samodzielnego pobrania dokumentów, elektronicznego uiszczania 

ewentualnych opłat). Również istniejące już działania powinny zostać 

zweryfikowane pod tym kątem.  

• W niektórych z nich, takich jak choćby opieka zdrowotna, bardzo duży wysiłek 

został już podjęty, o czym świadczą wdrożenia takich usług jak e-recepta  

czy umożliwienie rozwoju teleradiologii. W perspektywie najbliższych miesięcy 

kluczowym wyzwaniem w zakresie systemu opieki zdrowotnej będzie 

umiejętne wykorzystanie narzędzi cyfrowych na potrzeby opieki 
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farmaceutycznej, które planuje się wprowadzić w ramach projektu ustawy  

o zawodzie farmaceuty. 

• W innych dziedzinach, takich jak system szkolnictwa czy wymiar 

sprawiedliwości, rzeczywistość zastana przez koronawirusa była wciąż w dużej 

mierze „papierowa”, podczas gdy upowszechnienie rozwiązań cyfrowych może 

pozytywnie wpłynąć zarówno na jakość usług edukacyjnych, jak i na sprawność 

postępowań sądowych. 

• Jeśli uda nam się zbudować wydajną infrastrukturę dla szybkiego, powszechnie 

dostępnego Internetu, konieczna stanie się budowa usługowego e-państwa  

w oparciu o już istniejący katalog usług online świadczonych przez poszczególne 

resorty i jednostki im podległe, obecne na platformie Gov.pl. Będzie to miało 

bezpośrednie przełożenie na jakość życia obywateli i warunki prowadzenia 

biznesu. 

• Przeprowadzając działania cyfryzacyjne należy pamiętać o ryzyku wykluczenia 

cyfrowego określonych grup społecznych i dbać o dostępność sprzętu 

komputerowego oraz systematyczne zwiększanie kompetencji cyfrowych. 
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I. ZDIGITALIZOWANE PAŃSTWO – PERSPEKTYWA 
HORYZONTALNA 

Koncepcja cyfryzacji państwa (przede wszystkim w zakresie funkcjonowania 

urzędów i organów publicznych) jest obecna w polskiej debacie publicznej, a także 

w podejmowanych decyzjach politycznych, już od wielu lat. Pierwszym aktem 

prawnym implementującym ideę elektronicznej administracji do polskiego 

porządku prawnego było rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych  

z 28 czerwca 1984 roku w sprawie wykonywania obowiązku meldunkowego  

i prowadzenia ewidencji ludności38. Znalazła się w nim regulacja (rozdział 6 dotyczył 

prowadzenia ewidencji ludności w formie elektronicznego zapisu danych). Istotnym 

krokiem była również ustawa z 6 września 2001 roku o dostępie do informacji 

publicznej39. Znalazł się w niej obowiązek wydawania w formule teleinformatycznej 

Biuletynu Informacji Publicznej. Pierwszą kompleksową regulacją dotyczącą 

cyfryzacji państwa była z kolei (obowiązująca do tej pory, w wielokrotnie 

nowelizowanym brzmieniu) ustawa z 17 lutego 2005 roku o informatyzacji 

działalności podmiotów realizujących zadania publiczne40. Ustawą wprowadzono 

m.in. obowiązek opracowywania Planu Informatyzacji Państwa, a także minimalne 

standardy informatyczne dla systemów teleinformatycznych używanych do realizacji 

zadań publicznych. Zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy41, jego 

podstawowym celem było „osiągniecie minimalnego stanu zgodności technicznej 

komponentów sprzętowych i programowych systemów teleinformatycznych 

używanych przez różne podmioty publiczne do realizacji swoich zadań”  

oraz „zapewnienie korzystnego środowiska prawnego w dziedzinie społeczeństwa 

informacyjnego, w szczególności przez stworzenie ram normatywnych  

do funkcjonowania elektronicznej administracji”. W rezultacie urzędy miały stać się 

„instytucjami zorientowanymi na potrzeby obywateli i dostępnymi 24 godziny  

na dobę, siedem dni w tygodniu”. Plan Informatyzacji Państwa na rok 2006 przyjęto 

rozporządzeniem Rady Ministrów z 1 sierpnia 2006 roku42. Jednym z jego 

priorytetów było „tworzenie państwa nowoczesnego i przyjaznego dla obywateli”. 

Kluczowym celem w ramach tegoż priorytetu było „wprowadzenie  

i upowszechnienie świadczenia usług administracji publicznej drogą elektroniczną  

w celu ułatwienia mieszkańcom i firmom prowadzenia spraw urzędowych  

bez konieczności osobistego stawienia się w urzędzie”.  

 
38  http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU19840320176. 
39  http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu20011121198. 
40  http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20050640565/O/D20050565.pdf. 
41  http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/($vAllByUnid)/7CF4C722BFCE7A7EC1256D910029F45D/$file/1934.pdf. 
42  http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20061471064/O/D20061064.pdf. 

http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU19840320176
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu20011121198
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20050640565/O/D20050565.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/($vAllByUnid)/7CF4C722BFCE7A7EC1256D910029F45D/$file/1934.pdf
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20061471064/O/D20061064.pdf
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Abstrahując od poszczególnych aktów prawnych, idea informatyzacji administracji 

publicznej przejawiała się również w szeregu dokumentów o charakterze 

strategicznym: począwszy od opublikowanej w 2003 roku „Strategii informatyzacji 

Rzeczypospolitej Polskiej – ePolska”, poprzez „Plan działań na rzecz rozwoju 

elektronicznej administracji (eGovernment) na lata 2005-2006”, aż do „Programu 

zintegrowanej informatyzacji Państwa” z 2014 roku43. Koncepcja „ucyfrowienia” 

administracji publicznej jest również jednym z istotnych elementów „Strategii  

na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”. „E-państwo” stanowi jeden z obszarów  

w ramach trzeciego celu szczegółowego Strategii, opisanego jako „Skuteczne 

państwo i instytucje służące wzrostowi oraz włączeniu społecznemu  

i gospodarczemu”. Jako podstawowy kierunek interwencji odnoszący się do obszaru 

„E-państwo” wskazano budowę i rozwój e-administracji, tj. orientację administracji 

państwa na usługi cyfrowe. 

 

W tej chwili kluczowym dokumentem w zakresie budowy e-administracji  

jest Program Zintegrowanej Informatyzacji Państwa na lata 2014 – 202244.  

W dokumencie przedstawiono szereg kierunków działań, spośród których  

na szczególną uwagę zasługują te dotyczące ujednolicania poszczególnych 

systemów (identyfikacji elektronicznej czy doręczeń elektronicznych), dalszej 

elektronizacji usług publicznych, w tym świadczeń zdrowotnych, czy też stworzenia 

Zintegrowanej Platformy Analitycznej.  

 

W dokumencie zdiagnozowano również szereg bolączek trawiących proces 

digitalizacji polskiej administracji w ciągu ostatnich lat, w tym m.in. brak 

interoperacyjności poszczególnych systemów i rejestrów publicznych, rozproszone  

i nieskoordynowane zarządzanie zasobami informatycznymi czy w końcu niski 

poziom wykorzystania e-usług publicznych przez obywateli. Zarzuty te wydają się 

być komplementarne z jednym z wniosków wynikających z raportu dotyczącego 

informatyzacji państwa w latach 2004 – 2015, przygotowanego przez Instytut 

Łączności – Państwowy Instytut Badawczy45, w którym stwierdzono, że rozwiązania 

tworzone w celu informatyzacji państwa miały charakter „chaotyczny, wyspowy”,  

a całemu procesowi brakowało całościowej wizji. Zaznaczono, że „nowoczesna, 

przyjazna (…) cyfrowa administracja to nie możliwość zdobycia kolejnego wypisu  

z internetowego rejestru za pomocą własnego komputera i zaniesienie 

wydrukowanych papierów do odpowiedniej instytucji”, tylko „pominięcie tego 

procesu, poprzez wybór procedur autoryzacji, które w określonym czasie dostarczą 

potwierdzenia, że sprawa została załatwiona”. Przykładem uruchomienia usługi 

 
43  L. Hawrysz, E-usługi Publiczne, Nierówności Społeczne a Wzrost Gospodarczy, nr 44 (4/2015), s. 206. 
44  https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/program-zintegrowanej-informatyzacji-panstwa. 
45  https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/raporty-dane-badania. 

https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/program-zintegrowanej-informatyzacji-panstwa
https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/raporty-dane-badania


FILAR III – USŁUGI PUBLICZNE W DOBIE POWSZECHNEGO  

DOSTĘPU DO SZYBKIEGO INTERNETU 

 

 

 

 

  

WARSAW ENTERPRISE INSTITUTE 43 

 ZDIGITALIZOWANE PAŃSTWO – PERSPEKTYWA HORYZONTALNA 

wpisującej się w taki model jest usługa pobrania odpisu aktu stanu cywilnego. Odpis 

może być pobrany w postaci elektronicznej przez samego wnioskodawcę, lecz jego 

pozyskanie przez organy administracji czy też np. ZUS może odbyć się także 

samodzielnie, bez udziału osoby. 

 

Jednym z istotnych mierników branych pod uwagę przy ocenie poziomu 

zaawansowania procesu cyfryzacji administracji publicznej w danym państwie jest 

jego pozycja w rankingu DESI publikowanym corocznie przez Komisję Europejską. 

Jeśli chodzi o komponent „cyfrowe usługi publiczne”, pozycja Polski od trzech edycji 

pozostaje niezmienna – zajmujemy 20. miejsce spośród państw Unii, mimo że 

dokonaliśmy w tym czasie pewnego postępu we wszystkich branych pod uwagę 

kategoriach – Tabela 2. 

 

KATEGORIA 
POLSKA DESI 

2019 
POLSKA DESI 

2020 
UE DESI  

2020 

Użytkownicy usług administracji 
publicznej 

49% 54% (+5 pp.) 67% 

Wstępnie wypełnione 
formularze 

54 58 (+4) 59 

Realizacja usług przez internet 84 87 (+3) 90 

Cyfrowe usługi publiczne  
dla przedsiębiorstw 

75 75 (+0) 88 

Otwarte dane Bd 78% 66% 

 

Jak wynika z powyższego zestawienia, relatywnie najlepiej radzimy sobie jeśli chodzi 

o dostępność otwartych danych – jest to jedyna kategoria, w której wynik Polski jest 

wyższy niż średnia dla Unii Europejskiej. Wziąwszy pod uwagę przedstawione 

wcześniej uwagi dotyczące oceny procesu cyfryzacji administracji publicznej  

w Polsce, nie powinno dziwić że Polska wypada relatywnie najsłabiej jeśli chodzi  

o poziom wykorzystania cyfrowych usług administracji publicznej przez 

użytkowników. Problematyczna jest też niewielka, w porównaniu do średniej, liczba 

cyfrowych usług publicznych dostępnych dla przedsiębiorstw. 

 

Z powyższej analizy wyłania się bardzo niejednorodny obraz informatyzacji usług 

publicznych w Polsce. Bezpośrednie doświadczenie pokazuje, że istotnie tak jest – 

są przykłady znakomitych wdrożeń e-usług, jednak w sensie horyzontalnym wciąż 

trudno mówić jest tu o jednolitym i spójnym systemie. 
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Świetnie wydają się funkcjonować te systemy, w ramach których organy publiczne 

zdecydowały się współpracować z bankami. Najlepszym przykładem może być profil 

zaufany, stanowiący metodę cyfrowego potwierdzenia tożsamości, alternatywną dla 

podpisów kwalifikowanych. Aby go uzyskać, pierwotnie należało złożyć wniosek 

przez ePUAP, a następnie stacjonarnie okazać dowód tożsamości w punkcie 

potwierdzającym. Procedura była zatem zdigitalizowana jedynie częściowo, wskutek 

czego rozwiązanie to – de facto warunkujące możliwość korzystania z systemu 

elektronicznych usług publicznych w Polsce – nie było popularne. Jeszcze w roku 

2015 profil zaufany miało zaledwie 400 tysięcy obywateli46. Sytuacja zmieniła się 

istotnie w 2016 roku, gdy umożliwiono potwierdzenie profilu zaufanego przez 

internetową infrastrukturę banków – w ciągu następnych kilku lat liczba obywateli 

korzystających z profili zaufanych dynamicznie rosła, osiągając pułap ponad  

7 milionów osób w czerwcu 2020 roku (kilkunastokrotny wzrost!)47. Obecnie, poza 

kanałem bankowym, samodzielne potwierdzanie profilu zaufanego jest również 

możliwe dzięki wdrożeniu 4 marca 2019 r. dowodów osobistych z warstwą 

elektroniczną. Obywatel, który posiada e-dowód oraz aplikację mobilną  

na smartfonie może nie tylko skutecznie zalogować się do portali administracji 

publicznej, ale również np. potwierdzić profil zaufany. W ten sposób posiada 

zarówno materialny środek identyfikacji elektronicznej (profil osobisty  

w e-dowodzie), jak i niematerialny (profil zaufany), co znacząco zwiększa 

bezpieczeństwo realizowanych operacji elektronicznych. Serwisy transakcyjne 

banków zostały wykorzystane również przy dystrybucji środków z programu 500+ 

oraz subwencji w ramach „tarczy finansowej” koordynowanej przez Polski Fundusz 

Rozwoju. W tej perspektywie, włączenie banków w proces cyfryzacji usług 

publicznych okazuje się być bardzo dobrą decyzją, wpływającą na zwiększenie 

popularności e-administracji wśród obywateli (wszak kilkanaście milionów Polaków 

korzysta z bankowości elektronicznej48). 

 

Poza powyższymi przykładami udanych wdrożeń, wykorzystujących mechanizm 

partnerstwa publiczno-prywatnego, również inne usługi cyfrowe wydają się 

funkcjonować generalnie sprawnie. Za przykład może posłużyć całkowicie cyfrowa 

procedura uruchamiania jednoosobowej działalności gospodarczej, w ramach której 

wystarczy jedynie wypełnić prosty formularz, by uzyskać wpis do CEIDG oraz 

zgłoszenie do ZUS i urzędu skarbowego. 

 
46  https://wgospodarce.pl/informacje/63420-juz-prawie-36-mln-polakow-korzysta-z-profilu-zaufanego. 
47  https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/7-milionow-profili-zaufanych. 
48  https://alebank.pl/18-milionow-polakow-aktywnych-w-bankowosci-przez-internet-raport-netbnk-za-ii-kw-2019-r/. 

https://wgospodarce.pl/informacje/63420-juz-prawie-36-mln-polakow-korzysta-z-profilu-zaufanego
https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/7-milionow-profili-zaufanych
https://alebank.pl/18-milionow-polakow-aktywnych-w-bankowosci-przez-internet-raport-netbnk-za-ii-kw-2019-r/
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Jeśli jednak spojrzeć całościowo na system usług publicznych oferowanych 

obywatelom, doskonale widać, że potrzeba w tym zakresie dodatkowej pracy 

ukierunkowanej głównie na ujednolicenie i usystematyzowanie istniejących już 

platform. Obywatel chcący możliwie najszerzej wykorzystywać możliwości zdalnego 

komunikowania się z podmiotami publicznymi, musi być gotowy na zapoznanie się  

z szeregiem witryn, różniących się interfejsami i funkcjonalnościami. Równolegle 

funkcjonują takie „horyzontalne” platformy jak epuap.gov.pl, obywatel.gov.pl  

i mój.gov.pl. Należy dostrzec fakt, że system jest stopniowo porządkowany,  

a docelowa koncepcja skanalizowania ruchu do witryny mój.gov.pl zasługuje  

na całkowitą aprobatę. Jednocześnie na ten moment wydaje się, że rozproszenie 

rozmaitych usług na poszczególnych platformach generuje, z punktu widzenia 

użytkownika, niepotrzebną komplikację. 

 

Problem ten widoczny jest tym bardziej, że osobnymi bytami są takie istotne  

z punktu widzenia obywateli platformy jak Platforma Usług Elektronicznych ZUS, 

platforma dla usług elektronicznych Publicznych Służb Zatrudnienia (praca.gov.pl) 

czy Internetowe Konto Pacjenta (trzeba jednocześnie przyznać, że ze wszystkich 

można korzystać posługując się profilem zaufanym bądź profilem osobistym 

zawartym w e-dowodzie co stanowi istotne ułatwienie). Co więcej, nawet niektóre 

z drobnych usług cyfrowych zostały wyodrębnione do poziomu osobnych jednostek 

(np. bezpiecznyautobus.gov.pl). W rezultacie obywatel, chcący uczestniczyć  

w cyfrowej wymianie informacji z urzędami, musiał nauczyć się korzystania z szeregu 

rozmaitych interfejsów, niejednolitych nawet w zakresie szaty graficznej. 

Generowało to wysoki poziom skomplikowania, który w parze z niedostatecznymi 

kompetencjami cyfrowymi znacznej części użytkowników doprowadza do niższej  

niż pożądana popularności cyfrowych rozwiązań w ramach usług publicznych.  

 

System staje się jeszcze bardziej skomplikowany, jeśli uwzględnimy fakt, że pokrycie 

elektronizacją usług wewnątrz analogicznych dziedzin jest nierównomierne,  

w tym sensie, że analogiczna usługa w odniesieniu do np. jednej branży może być 

zrealizowana online, podczas gdy w odniesieniu do innej branży już nie. Na przykład 

agent ubezpieczeniowy może złożyć wniosek o wpis do rejestru online, jednak 

farmaceuta już nie. Analogicznie wpis na listę kwalifikowanych pracowników 

zabezpieczenia technicznego można uzyskać w pełni elektronicznie, a wpisu na listę 

adwokatów nie. Jest to naturalnie bariera o charakterze regulacyjnym, jednak w celu 

stworzenia efektywnego systemu cyfrowych usług publicznych, należy ją pokonać. 
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Jednocześnie trzeba podkreślić, że na uwagę zasługują konkretne działania 

zrealizowane już w ramach projektu centralnej bramy gov.pl zmierzające  

do ustandaryzowania sposobu i formy dostarczania treści i usług. W celu stworzenia 

jednolitego wizerunku przekazu administracyjnego opracowano standard 

wizualizacji internetowej opisany poprzez Style Guide. Poza administracją rządową, 

do końca roku z platformy będą korzystać wszystkie urzędy wojewódzkie  

oraz 31 urzędów centralnych i podległych resortom (a także 3 serwisy tematyczne 

KPRM i 98 placówek dyplomatycznych RP), a także pilotażowe jednostki 

samorządowe (platforma samorząd.gov.pl).  

 

Platforma Gov.pl swoimi działaniami obejmuje również istniejące już rozwiązania,  

co jest odpowiedzią na zmieniające się wymogi społeczne, prawne i ekonomiczne. 

Szacuje się, że jest ona najbardziej wydajnym systemem informacyjnym polskiej 

administracji publicznej, osiągającym bezawaryjnie w dotychczasowym szczycie  

6 mln użytkowników w ciągu dnia i 25,8 mln użytkowników w miesiącu. 

 

Poza wymienioną wyżej podstawową bolączką rozproszenia architektury  

dla cyfrowych usług publicznych w Polsce, problematyczny wydaje się być również 

niedostateczny poziom digitalizacji obiegu dokumentów wewnątrz urzędów  

i pomiędzy nimi. Jako przykład można podać przetwarzanie na potrzeby rejestracji 

stanu cywilnego danych, które muszą być wielokrotnie wprowadzane do systemów 

teleinformatycznych. Dlatego jednym z kluczowych działań mogłaby być integracja 

systemów rejestracji stanu cywilnego, ale również obsługi procesów ewidencji 

ludności czy dowodów osobistych z systemami elektronicznego zarzadzania 

dokumentacją. W tej chwili obowiązującym w części organów administracji systemem 

elektronicznego zarządzania dokumentacją jest system EZD PUW stworzony przez 

Podlaski Urząd Wojewódzki w Białymstoku. Mimo że jego historia sięga 2011 roku,  

do tej pory nawet nie wszystkie ministerstwa wdrożyły go jako system podstawowy, 

zaś na jakimkolwiek etapie wdrożenia jest on w zaledwie 45 samorządach, spośród 

których tylko niewielka część już wykorzystuje go jako system podstawowy  

bądź wspierający49. Należy podkreślić, że EZD PUW nie jest obowiązkowym,  

ani jedynym systemem elektronicznego zarządzania dokumentacją, niezależnie 

jednak od tego wykorzystanie takich narzędzi w administracji publicznej wciąż jest 

niewystarczające (63,7 proc. urzędów administracji państwowej korzysta  

z elektronicznego systemu zarządzania dokumentacją jako podstawowego sposobu 

dokumentowania przebiegu załatwiania i rozstrzygania spraw)50. W rezultacie 

zdarzają się absurdalne sytuacje, w których wnioski składane przez użytkowników 

 
49  https://ezd.gov.pl/www/ezd/partnerzy. 
50  Za GUS. 

https://ezd.gov.pl/www/ezd/partnerzy
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elektronicznie są następnie drukowane i dystrybuowane pomiędzy urzędami  

w wersji papierowej, opatrzonej stosownymi pieczęciami51. Tego rodzaju połączenie 

elektronicznego wnioskowania z fizycznym obiegiem finalnego dokumentu rodzi 

poważne ryzyka przeoczeń i pomyłek, a także wydłuża procedury. Jednocześnie  

pod auspicjami Ministerstwa Cyfryzacji powstaje nowy system EZD RP, który ma 

zostać oddany do użytku w 2022 roku52. Skuteczne wdrożenie jednolitego systemu, 

przy wprowadzeniu obowiązku stosowania systemów elektronicznego zarządzania 

dokumentacją, będzie bardzo istotne z punktu widzenia cyfryzacji administracji 

publicznej, jednak fakt iż EZD RP nie ma mieć charakteru systemu obowiązkowego, 

generuje ryzyko związane z kompatybilnością systemów stosowanych przez 

poszczególne organy administracji.  

 

Reasumując powyższe rozważania, wydaje się, że jeśli chodzi o proces cyfryzacji 

polskiej administracji publicznej znajdujemy się w dosyć szczególnym momencie.  

Z jednej strony Polska może pochwalić się szeregiem skutecznych wdrożeń e-usług 

oraz stosunkowo szeroką (choć z punktu widzenia przedsiębiorców wciąż  

nie tak szeroką, jak przeciętna dla UE) gamą dostępnych usług elektronicznych.  

W ciągu ostatnich lat dokonaliśmy pod tym względem daleko idącego postępu, 

związanego m.in. z upowszechnieniem profilu zaufanego, wprowadzeniem 

dowodów osobistych z warstwą elektroniczną i wykorzystaniem infrastruktury 

cyfrowej banków dla świadczenia usług publicznych. Podstawową bolączką 

pozostaje jednak niewystarczający poziom wykorzystania usług publicznych i brak 

systemowej spójności. Architektura dla e-usług jest bardzo rozbudowana  

i skomplikowana, funkcjonalności dublują się pomiędzy poszczególnymi 

platformami, brak jest standaryzacji i interoperacyjności rejestrów publicznych.  

To (oraz stworzenie spójnego, jednolitego systemu elektronicznego zarządzania 

dokumentacją) jest największym horyzontalnym wyzwaniem w zakresie cyfryzacji 

usług publicznych w Polsce. Z pewnością dostrzec należy ponadto zachodzący 

proces cyfrowej transformacji polskiej administracji. Obywatelom udostępniono 

szereg przydatnych z praktycznego punktu widzenia usług elektronicznych  

(np. możliwość zgłoszenia nabycia samochodu przez portal gov.pl czy usługa „twój 

e-PIT”, za pomocą której w 2020 roku – według stanu na kwiecień – złożono ponad 

4 mln zeznań podatkowych53), zaś same urzędy coraz częściej wykorzystują 

możliwości zdalnego porozumiewania się z klientami (należy przypuszczać,  

że pandemia COVID-19 wpłynie na przyspieszenie procesu cyfryzacji w tym 

zakresie). 

 
51  Wyjątkowo jaskrawy przykład opisany jest np. w poniższym artykule: https://antyweb.pl/epuapka-czyli-cyfryzacja-po-

albansku/. 
52  https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/ezd-rp-w-administracji-publicznej. 
53  https://finanse.wp.pl/twoj-e-pit-z-uslugi-skorzystalo-juz-ponad-4-mln-podatnikow-6501895161382529a. 

https://antyweb.pl/epuapka-czyli-cyfryzacja-po-albansku/
https://antyweb.pl/epuapka-czyli-cyfryzacja-po-albansku/
https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/ezd-rp-w-administracji-publicznej
https://finanse.wp.pl/twoj-e-pit-z-uslugi-skorzystalo-juz-ponad-4-mln-podatnikow-6501895161382529a
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Jednocześnie mamy do czynienia z szeregiem wyzwań bardziej punktowych, 

odnoszących się do bardzo konkretnych kategorii spraw. Pandemia koronawirusa 

spowodowała, że w istocie niemal całe życie społeczno-gospodarcze przeniosło się 

do internetu. Niesie to za sobą bardzo poważne konsekwencje. Wzrost obciążeń 

sieci infrastrukturalnej został już zaadresowany w poprzednim dokumencie, 

odnoszącym się do powszechnego dostępu do szybkiego internetu, opublikowanym 

w ramach serii filarów odbudowy polskiej gospodarki po COVID-19. Cały czas 

aktualne pozostają jednak wyzwania związane z dostosowaniem zarówno praktyki 

funkcjonowania poszczególnych ośrodków państwowych, jak i prawodawstwa,  

do nowych warunków, w których coraz powszechniejszy dostęp do coraz większej 

liczby usług publicznych staje się jednym z kluczowych parametrów dla oceny jakości 

życia w państwie.  
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II. POTENCJAŁ CYFRYZACJI POSZCZEGÓLNYCH OBSZARÓW ŻYCIA 
PUBLICZNEGO – PROPOZYCJE ROZWIĄZAŃ 

2.1. PODEJMOWANIE DECYZJI I TWORZENIE PRAWA  

Zamieszanie dotyczące możliwości zdalnego obradowania sejmu w trakcie pandemii 

koronawirusa54 i związane ze zdalnym głosowaniem problemy techniczne dobitnie 

pokazały, że model podejmowania decyzji przez poszczególne organy władzy jest 

niedostatecznie dostosowany do realiów współczesnego świata. Równocześnie  

z analogicznymi problemami mierzyć musieli się przedstawiciele organów władz 

samorządowych, którzy z kolei nie mieli pewności, czy rada gminy może obradować 

w formule zdalnej55.  

 

Z punktu widzenia obywateli czy przedstawicieli organizacji trzeciego sektora,  

udział w procesie legislacyjnym jest utrudniony przez wykazy prac legislacyjnych 

rozproszone pomiędzy poszczególne platformy (akty pochodzące od rządu 

rejestrowane są w rozmaitych formułach – zarówno pod względem technicznym,  

jak i odwzorowywania poszczególnych etapów procesu, przede wszystkim  

w Biuletynie Informacji Publicznej Rządowego Centrum Legislacji, ale równocześnie 

śledzić należy także strony poszczególnych ministerstw, osobnym narzędziem jest 

dodatkowo wykaz prac legislacyjnych Rady Ministrów; akty które weszły na ścieżkę 

sejmową należy śledzić na stronie sejmu, a te które weszły na ścieżkę senacką  

– na stronie senatu) i brak dostatecznej transparentności, szczególnie w zakresie 

planu i rezultatów prac poszczególnych komitetów przy Radzie Ministrów.  

 

Mając na uwadze powyższe, wydaje się, że gigantyczny potencjał w zakresie 

poprawy jakości policy making i podejmowania decyzji w Polsce, a także zwiększenia 

poziomu przejrzystości poszczególnych procesów, tkwiłby w stworzeniu jednej, 

kompleksowej platformy obejmującej cały proces podejmowania decyzji  

w państwie na każdym z jego etapów. System taki mógłby mieć charakter 

modułowy, w ramach którego do poszczególnych sekcji dostęp mieliby wyłącznie 

przedstawiciele określonej grupy. I tak np. dla przedstawicieli poszczególnych władz 

dostępne byłyby moduły umożliwiające zdalne uczestnictwo w pracach określonych 

 
54  https://www.tokfm.pl/Tokfm/7,103087,25818105,posiedzenie-sejmu-jednak-w-czwartek-co-z-mozliwoscia-

zdalnego.html. 
55  https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/1463556,administracja-cyfryzacja-epuap-zdalne-obrady-

wykluczenie-cyfrowe-mieszkancy-koronawirus.html. 

https://www.tokfm.pl/Tokfm/7,103087,25818105,posiedzenie-sejmu-jednak-w-czwartek-co-z-mozliwoscia-zdalnego.html
https://www.tokfm.pl/Tokfm/7,103087,25818105,posiedzenie-sejmu-jednak-w-czwartek-co-z-mozliwoscia-zdalnego.html
https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/1463556,administracja-cyfryzacja-epuap-zdalne-obrady-wykluczenie-cyfrowe-mieszkancy-koronawirus.html
https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/1463556,administracja-cyfryzacja-epuap-zdalne-obrady-wykluczenie-cyfrowe-mieszkancy-koronawirus.html
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ciał, podczas gdy dla partnerów społecznych dostępny byłby moduł śledzenia 

danego procesu legislacyjnego (od momentu wpisania go do wykazu prac 

legislacyjnych, do chwili podpisania go przez prezydenta). Tego rodzaju system 

mógłby integrować w sobie znaczną część funkcjonujących w tej chwili niezależnie 

witryn, takich jak internetowy system aktów prawnych czy BIP RCL oraz niektóre 

elementy witryn poszczególnych resortów, zapewniając dodatkowo szereg nowych 

funkcjonalności ułatwiających stronie społecznej udział w procesie podejmowania 

decyzji (takie jak choćby powiadomienia o zmianie statusu danego aktu).  

Duży potencjał mógłby tkwić również np. w integracji zaawansowanych narzędzi 

analitycznych opartych na AI – sztucznej inteligencji (co mogłoby umożliwić 

poprawę jakości stanowionego prawa poprzez częściową automatyzację niektórych 

procesów, np. badania zgodności projektowanych przepisów z obecnie 

funkcjonującymi regulacjami czy „wyłapywania” luk w przepisach). 

 

Realizacja opisanego wyżej postulatu stanowiłaby gigantyczne wyzwanie  

dla państwa, jednak – jeśli zostałaby przeprowadzona w parze z instytucjonalną 

reformą centrum zarządzania państwem i wyposażeniem go w adekwatne zaplecze 

analityczne, o co apeluje się od lat – wynikające z niej korzyści dla jakości legislacji, 

przejrzystości procesu stanowienia prawa i podejmowania decyzji, a także 

zwiększenia aktywności partnerów społecznych, byłyby niemożliwe do przecenienia 

i miałyby swoje konkretne rezultaty, choćby w zwiększeniu poczucia bezpieczeństwa 

prawnego firm.  

 

Bodaj jedynym państwem na świecie, które zdecydowało się na implementację 

analogicznego (choć nieco uszczuplonego) systemu jest Estonia. W tym niewielkim 

państwie już od 2000 roku funkcjonuje tzw. e-cabinet, czyli Information System  

for Government Sessions - narzędzie w pełni cyfryzujące proces podejmowania 

decyzji przez rząd56. Jest to przeznaczony dla wielu użytkowników system 

stanowiący jednocześnie bazę danych (która umożliwiła w zasadzie wyeliminowanie 

papierowej dokumentacji z codziennej pracy estońskiego rządu) i organizer – przed 

każdym posiedzeniem rządu, ministrowie używają narzędzia do zapoznania się  

z każdym tematem będącym przedmiotem dyskusji. Mogą dodatkowo od razu 

wyrazić swoją opinię czy też zaznaczyć chęć zabrania głosu na dany temat. Jeśli  

w zakresie danego zagadnienia nie odnotowano żadnych komentarzy czy uwag, 

decyzja jest podejmowana automatycznie na początku posiedzenia. E-cabinet 

umożliwia również zdalne uczestnictwo w posiedzeniach. W efecie wprowadzenia 

 
56  https://e-estonia.com/solutions/e-governance/e-cabinet/. 

https://e-estonia.com/solutions/e-governance/e-cabinet/


FILAR III – USŁUGI PUBLICZNE W DOBIE POWSZECHNEGO  

DOSTĘPU DO SZYBKIEGO INTERNETU 

 

 

 

 

  

WARSAW ENTERPRISE INSTITUTE 51 

 POTENCJAŁ CYFRYZACJI POSZCZEGÓLNYCH OBSZARÓW ŻYCIA PUBLICZNEGO – 

PROPOZYCJE ROZWIĄZAŃ 

tego narzędzia, przeciętna długość cotygodniowych spotkań rządu została 

ograniczona z kilku godzin do kilkudziesięciu minut. Z e-cabinet zintegrowany jest 

moduł e-consultation, umożliwiający dialog nad poszczególnymi projektami aktów 

prawnych zarówno pomiędzy ministerstwami (uzgodnienia międzyresortowe),  

jak i pomiędzy projektodawcą a stroną społeczną (konsultacje społeczne)57.  

W rezultacie, Estończycy stworzyli zintegrowany, przejrzysty i w pełni cyfrowy 

system podejmowania decyzji w państwie.  

 

Implementacja podobnego systemu w Polsce przyczyniłaby się do poprawy jakości 

prawodawstwa, zwiększenia poziomu transparentności procesu podejmowania 

decyzji na rozmaitych szczeblach, a także umożliwiłaby szerszy udział strony 

społecznej w stanowieniu prawa. W szerszym sensie, państwo polskie wyposażone 

zostałoby w narzędzie umożliwiające sprawne przeprowadzenie i koordynację 

rozmaitych procesów decyzyjnych. Duże nadzieje w powyższym zakresie budzi 

planowana na następne kwartały 2020 roku implementacja nowego Systemu e-RPL, 

w ramach którego proces legislacyjny ma być w pełni zdigitalizowany58. 

2.2. SYSTEM OPIEKI ZDROWOTNEJ 

Nie ulega wątpliwości, że cyfryzacja w zakresie opieki zdrowotnej jest już pewnym 

trendem. Według badań przeprowadzonych w Stanach Zjednoczonych59, przeciętny 

czas poświęcony na wizytę u lekarza wynosi 121 minut, z czego 37 minut zajmuje 

podróż do kliniki/przychodni, 84 minuty spędzane są na miejscu, z czego jedynie  

20 minut to czas w bezpośrednim kontakcie z lekarzem. Koszty alternatywne  

tych 101 w istocie straconych minut sięgają wg badania 43 dolarów. Wyników tych 

naturalnie nie należy traktować jako bezwzględnie reprezentatywnych, dają one 

jednak pewien pogląd na to, w jakim stopniu tradycyjny model wizyt lekarskich 

obciąża czasowo pacjentów (a zatem i finansowo gospodarkę). Jest to koszt, który 

należy ponosić wówczas, gdy faktycznie jest to potrzebne, jednak w dużej części 

przypadków bezpośredni, fizyczny kontakt z lekarzem nie jest konieczny. Nie sposób 

się zatem dziwić, że coraz większą popularność zdobywają rozwiązania z zakresu 

telemedycyny. W sensie ścisłym, ich stosowanie dopuszczone zostało wprost 

dopiero w 2015 roku, na mocy październikowej nowelizacji ustawy o systemie 

informacji w ochronie zdrowia oraz niektórych innych ustaw60, w ramach której 
 

57  https://www.youtube.com/watch?v=Y6Mp_Vsh1f4. 
58  https://mc.bip.gov.pl/dialog-techniczny/projekt-ogloszenia-o-dialogu-technicznym-na-modyfikacje-e-rpl.html. 
59  https://www.ajmc.com/journals/issue/2015/2015-vol21-n8/opportunity-costs-of-ambulatory-medical-care-in-the-

united-states. 
60  http://dziennikustaw.gov.pl/D2015000199101.pdf. 

https://www.youtube.com/watch?v=Y6Mp_Vsh1f4
https://mc.bip.gov.pl/dialog-techniczny/projekt-ogloszenia-o-dialogu-technicznym-na-modyfikacje-e-rpl.html
https://www.ajmc.com/journals/issue/2015/2015-vol21-n8/opportunity-costs-of-ambulatory-medical-care-in-the-united-states
https://www.ajmc.com/journals/issue/2015/2015-vol21-n8/opportunity-costs-of-ambulatory-medical-care-in-the-united-states
http://dziennikustaw.gov.pl/D2015000199101.pdf
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dokonano zmian w ustawie z 5 grudnia 1996 roku o zawodach lekarza i lekarza 

dentysty (m.in. do art. 2 dodano ust. 4, zgodnie z którym udzielanie świadczeń 

zdrowotnych przez lekarzy i lekarzy dentystów może odbywać się za pośrednictwem 

systemów teleinformatycznych lub systemów łączności, art. 42 ust. 1 zmieniono  

zaś w taki sposób, że umożliwił on orzekanie przez lekarza o stanie zdrowia osoby  

po zbadaniu jej za pośrednictwem systemów teleinformatycznych lub systemów 

łączności). W opinii ekspertów, uchwalenie ww. przepisów stanowiło swoisty 

przełom dla rozwoju telemedycyny w Polsce, nie tylko w jasny sposób sankcjonując 

ją jako jedną ze zgodnych z prawem metod udzielania świadczeń zdrowotnych,  

lecz również stanowiąc przykład wyjątkowo otwartej regulacji, umożliwiającej 

wdrażanie rozmaitych usług cyfrowych w ramach opieki zdrowotnej61. Ta ostatnia 

właściwość jest szczególnie istotna, ponieważ w ramach „e-zdrowia” mieści się nie tylko 

sama telemedycyna rozumiana wąsko jako wykorzystanie narzędzi telekomunikacji 

do świadczenia opieki zdrowotnej na odległość, lecz również szereg innego rodzaju 

usług, takich jak m.in. teleopieka ułatwiająca seniorom samodzielne funkcjonowanie, 

telemonitoring dla celów bieżącej weryfikacji stanu zdrowia danej osoby, 

teleradiologia umożliwiająca zdalną interpretację bądź konsultację wyników badań 

radiologicznych czy choćby teletriaż umożliwiający wstępne określenie niepokojących 

symptomów i wyposażenie pacjenta w podstawową wiedzę i instrukcje62. 
 

Cały ekosystem e-zdrowia został w Polsce w ciągu ostatnich lat wyraźnie 

rozbudowany. Warunkiem wstępnym dla jego rozwoju było upowszechnienie 

zdalnych metod potwierdzania tożsamości, takich jak profil zaufany63. Trzeba zatem 

podkreślić, że cyfryzacja opieki zdrowotnej stanowi rezultat wspólnego wysiłku 

szeregu ośrodków, w tym m.in. Ministerstwa Zdrowia, Ministerstwa Cyfryzacji  

czy Narodowego Funduszu Zdrowia. W ostatnim czasie udało się dokonać szeregu 

udanych wdrożeń, w tym m.in. e-recepty (obowiązkowe od 8 stycznia 2020 roku, 

jednak wystawiane już od końcówki maja 2018 roku – w tym okresie wystawiono  

63 miliony e-recept64) czy Internetowego Konta Pacjenta. Od stycznia 2021 roku 

całkowicie wdrożone zostaną również e-skierowania65. Postęp odnotowano również 

w zakresie teleradiologii – w lipcu 2019 roku prezes NFZ wydał zarządzenie wprost 

wskazujące na możliwość udzielania świadczeń w zakresie badania tomografii 

 
61  http://telemedycyna-raport.pl/api/file/events/rtgr/DZP_raportTGR%20raport-www.pdf. 
62     https://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DELSA/HEA/WD/HWP(2020)1&docLanguag

e=En. 
63  http://www.medinwestycje.pl/uslugi-zaufania-i-identyfikacji-elektronicznej-przyspieszaja-rozwoj-telemedycyny. 
64  https://www.isbzdrowie.pl/2020/01/e-recepta-od-dzis-obowiazkowa-mz-oglasza-sukces/. 
65  https://pacjent.gov.pl/internetowe-konto-pacjenta/eskierowanie. 

http://telemedycyna-raport.pl/api/file/events/rtgr/DZP_raportTGR%20raport-www.pdf
https://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DELSA/HEA/WD/HWP(2020)1&docLanguage=En
https://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DELSA/HEA/WD/HWP(2020)1&docLanguage=En
http://www.medinwestycje.pl/uslugi-zaufania-i-identyfikacji-elektronicznej-przyspieszaja-rozwoj-telemedycyny
https://www.isbzdrowie.pl/2020/01/e-recepta-od-dzis-obowiazkowa-mz-oglasza-sukces/
https://pacjent.gov.pl/internetowe-konto-pacjenta/eskierowanie
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komputerowej i rezonansu magnetycznego za pośrednictwem systemów 

teleinformatycznych lub systemów łączności66.  

 

Można wobec powyższego stwierdzić, że telemedycyna w Polsce zaczęła rozwijać się 

dynamicznie, a w okresie pandemii koronawriusa, gdy na kilkadziesiąt planowanych 

wizyt u lekarzy rodzinnych, przeciętnie 2-3 realizowane były stacjonarnie,  

a pozostałe w formule telemedycznej67, te ostatnie udowodniły swoją skuteczność  

i przydatność. Należy zatem kontynuować obrany w tym zakresie kierunek  

i w dalszym ciągu intensyfikować działania, eksplorując również nowe możliwości 

wykorzystania narzędzi cyfrowych w opiece zdrowotnej, również takie jak analizy 

wielkich zbiorów danych, robotyzacja czy wykorzystanie AI (według raportu 

Accenture, zastosowanie sztucznej inteligencji może przynieść w amerykańskim 

systemie opieki zdrowotnej oszczędności rzędu 150 miliardów dolarów i skrócić 

kolejki o 20 proc.68). 

 

Równie interesującym wątkiem i obszarem wymagającym dodatkowej aktywności  

w ramach wykorzystania najnowszych technologii cyfrowych jest wdrożenie  

w Polsce modelu opieki farmaceutycznej. Po wieloletnich dyskusjach, wydaje się,  

że znajdzie ona swoje miejsce w porządku prawnym regulującym system opieki 

zdrowotnej. Przepisy odnoszące się wprost do opieki farmaceutycznej zawiera 

rządowy projekt ustawy o zawodzie farmaceuty69, procedowany w tej chwili przez 

sejm. Zgodnie z nim, opieka farmaceutyczna to świadczenie zdrowotne udzielane 

przez farmaceutę, w ramach którego, współpracując z pacjentem i lekarzem 

prowadzącym, czuwa on nad prawidłowym przebiegiem indywidualnej 

farmakoterapii, poprzez powadzenie konsultacji farmaceutycznych, wykonywanie 

przeglądów lekowych wraz z oceną farmakoterapii, opracowanie indywidualnego 

planu opieki farmaceutycznej, wykonywanie określonych badań diagnostycznych 

czy wystawianie recept w ramach kontynuacji zlecenia lekarskiego. Nie ulega 

wątpliwości, że wraz z uchwaleniem ustawy, rola farmaceutów w systemie zmieni 

się – nie będą oni już wyłącznie osobami odpowiedzialnymi za realizację recept  

i ewentualnie przygotowywanie leków recepturowych, lecz staną się uczestnikami 

procesu leczenia i będą odpowiedzialni za realizowanie szeregu usług składających 

się na ich opiekę nad pacjentem.  

 
66  https://polskadobrzerzadzona.pl/2019/07/17/prezes-nfz-otwarty-na-postulaty-swiadczeniodawcow-nowe-zarzadzenie-

umozliwia-rozwoj-teleradiologii-w-publicznym-systemie-opieki-zdrowotnej/. 
67  https://www.politykazdrowotna.com/56420,j-cieszynski-udostepnimy-aplikacje-do-swiadczen-telemedycznych. 
68  https://www.accenture.com/sg-en/insight-artificial-intelligence-healthcare. 
69  http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/81EF45265766F78BC125850C003768D4/%24File/238.pdf. 

https://polskadobrzerzadzona.pl/2019/07/17/prezes-nfz-otwarty-na-postulaty-swiadczeniodawcow-nowe-zarzadzenie-umozliwia-rozwoj-teleradiologii-w-publicznym-systemie-opieki-zdrowotnej/
https://polskadobrzerzadzona.pl/2019/07/17/prezes-nfz-otwarty-na-postulaty-swiadczeniodawcow-nowe-zarzadzenie-umozliwia-rozwoj-teleradiologii-w-publicznym-systemie-opieki-zdrowotnej/
https://www.politykazdrowotna.com/56420,j-cieszynski-udostepnimy-aplikacje-do-swiadczen-telemedycznych
https://www.accenture.com/sg-en/insight-artificial-intelligence-healthcare
http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/81EF45265766F78BC125850C003768D4/%24File/238.pdf
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Aby w pełni wykorzystać potencjał tkwiący w opiece farmaceutycznej, należy 

skutecznie umieścić ją w ekosystemie rozwiązań dla e-zdrowia i wyposażyć  

w narzędzia cyfrowe, tak by możliwe było świadczenie dla pacjentów (klientów 

aptek) usług najwyższej jakości. Posługując się przykładami państw, w których 

opieka farmaceutyczna jest najbardziej rozwinięta, takich jak Niderlandy  

czy Szwecja, można stwierdzić, że rozwiązania cyfrowe wykorzystywane są  

w aptekach z korzyścią dla pacjentów70. Dla przykładu w Szwecji wśród usług 

cyfrowych wykorzystywanych przez farmaceutów wymienić można m.in. e-recepty, 

elektroniczne umawianie wizyt, system EES wyposażający farmaceutów w dostęp 

do pełnego obrazu leków zażywanych przez pacjenta i automatycznie wskazujący 

możliwe szkodliwe interakcje pomiędzy substancjami czy osobne moduły 

zapewniające pacjentowi dostęp do historycznego i obecnego statusu wydanych 

recept.  

 

Wobec powyższego, integracja aptek z systemem IKP - Internetowych Kont Pacjenta  

(pod warunkiem rozwoju ich funkcjonalności) wydaje się być wręcz koniecznością. 

Opieka farmaceutyczna będzie bowiem miała istotne znaczenie jedynie  

w warunkach synergii z działaniami lekarza prowadzącego pacjenta oraz przy 

pełnym dostępie do dokumentacji medycznej (systemowym wyzwaniem  

i pożądanym kierunkiem zmian jest jej pełna digitalizacja) istotnej z punktu widzenia 

planowania farmakoterapii i udzielania pacjentowi niezbędnych informacji oraz 

wskazówek. Zasadne byłoby również wprowadzenie możliwości uzupełniania przez 

farmaceutów informacji o zdrowiu pacjenta dostępnych w IKP. Tym samym,  

jeśli systemy apteczne będą zintegrowane z IKP, farmaceuci będą mogli mieć wgląd 

w pełen obraz leków zażywanych przez pacjenta w chwili obecnej i w przeszłości,  

co pozwoli na skuteczną ocenę farmakoterapii. Jeśli natomiast farmaceuci byliby 

wyposażeni w możliwość aktywnego tworzenia treści w systemie, dokumentacja 

medyczna pacjentów mogłaby być uzupełniana o dane zebrane przez farmaceutę 

czy o rekomendacje farmaceuty dotyczące terapii lekowej. Należy podkreślić,  

że infrastruktura tworzona z udziałem państwa powinna stanowić swojego rodzaju 

podstawowy moduł, który następnie mógłby być innowacyjnie rozbudowywany  

i uzupełniany przez podmioty prywatne. Wygenerowane w ten sposób pole 

możliwości mogłoby doprowadzić do wprowadzenia w Polsce jednego z najlepszych 

na świecie modeli opieki farmaceutycznej. 

 

 
70  Przykłady Szwecji i Danii opisane za raportem „Opieka Farmaceutyczna w Polsce”, IQVIA. 
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Dodatkowo możliwe byłoby np. wdrożenie narzędzi automatycznie identyfikujących 

potencjalne negatywne interakcje pomiędzy zażywanymi lekami czy też 

wykorzystanie analityki historycznych danych na potrzeby zidentyfikowania 

wzorców w wystawianiu recept danemu pacjentowi. Wykorzystanie narzędzi 

cyfrowych w opiece farmaceutycznej nie musi jednak ograniczać się wyłącznie  

do integracji z istniejącymi IKP – potencjał dla wykorzystania sztucznej inteligencji  

czy analityki big data wydaje się być w tym przypadku gigantyczny. Apteki 

odwiedzają dziennie 2 mln ludzi71, co daje potężne możliwości badania  

np. standardowej skuteczności określonych rodzajów farmakoterapii. Co więcej, 

rocznie dochodzi do 230 milionów pomyłek związanych z nieprawidłowym 

przyjmowaniem leków – wprowadzenie mechanizmów analityki big data w czasie 

rzeczywistym może skutecznie ograniczyć ryzyko pomyłki, tj. wydania leku  

w nieodpowiedniej dawce czy negatywnie reagującego z inną przyjmowaną przez 

pacjenta substancją72. Na rynku światowym pojawiają się już kompleksowe 

komercyjne modele zastosowania tego rodzaju technologii w opiece 

farmaceutycznej73. Wydaje się jednak, że powinien być to kierunek co najmniej 

wspierany przez politykę państwa i zintegrowany z publicznymi usługami cyfrowymi. 

Miejsce dla opieki farmaceutycznej znajduje się również w szerszym ujęciu 

architektury e-zdrowia – choćby w zakresie telemonitoringu można wyobrazić sobie 

nadzór farmaceuty nad regularnym przyjmowaniem leków przez pacjenta  

z wykorzystaniem aplikacji mobilnej74.  

 

Korzyści wynikające z zastosowania nowoczesnych narzędzi cyfrowych w opiece 

farmaceutycznej są już dostrzegane przez ekspertów, którzy podkreślają,  

że farmaceuci mogą przyczynić się do archiwizowania danych dotyczących zdrowia 

obywateli, co w kombinacji z np. systemami sztucznej inteligencji może przyczynić 

się do optymalizacji opieki nad pacjentami i lepszego wykorzystania leków75. 

 

Reasumując, ostatnia dynamika postępu w zakresie telemedycyny i – szerzej – 

wykorzystania usług cyfrowych w systemie opieki zdrowotnej, powinna zostać  

co najmniej podtrzymana. Jednocześnie wysiłki należałoby rozszerzyć również  

 
71  https://mgr.farm/aktualnosci/mz-farmaceuci-beda-informowac-pacjentow-na-temat-koronawirusa/. 
72  https://businessinsider.com.pl/innowacje-it-u-giganta-z-branzy-uslug-opieki-farmaceutycznej-zdrowotnej-i-well-

being/t1dzjbf. 
73  Ibidem. 
74  https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/pl/Documents/Reports/pl-raport-jak%20wprowadzic-w-Polsce-

opieke-farmaceutyczna.pdf. 
75  https://www.politykazdrowotna.com/41782,europejscy-farmaceuci-co-bedzie-decydowac-o-przyszlosci-ochrony-

zdrowia. 

https://mgr.farm/aktualnosci/mz-farmaceuci-beda-informowac-pacjentow-na-temat-koronawirusa/
https://businessinsider.com.pl/innowacje-it-u-giganta-z-branzy-uslug-opieki-farmaceutycznej-zdrowotnej-i-well-being/t1dzjbf
https://businessinsider.com.pl/innowacje-it-u-giganta-z-branzy-uslug-opieki-farmaceutycznej-zdrowotnej-i-well-being/t1dzjbf
https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/pl/Documents/Reports/pl-raport-jak%20wprowadzic-w-Polsce-opieke-farmaceutyczna.pdf
https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/pl/Documents/Reports/pl-raport-jak%20wprowadzic-w-Polsce-opieke-farmaceutyczna.pdf
https://www.politykazdrowotna.com/41782,europejscy-farmaceuci-co-bedzie-decydowac-o-przyszlosci-ochrony-zdrowia
https://www.politykazdrowotna.com/41782,europejscy-farmaceuci-co-bedzie-decydowac-o-przyszlosci-ochrony-zdrowia
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na nowe obszary, takie jak opieka farmaceutyczna, gdzie wdrożenie nowoczesnych 

rozwiązań informatycznych stanowi nie tylko gigantyczną szansę dla poszerzenia 

systemowej wiedzy w drodze analityki na wielkich zbiorach danych, lecz wręcz 

warunek skuteczności koncepcji opieki farmaceutycznej jako takiej. 

2.3. SYSTEM EDUKACJI 

Pandemia koronawirusa spowodowała istotne zaburzenia nie tylko w życiu 

gospodarczym, lecz również w systemie edukacji. Zamknięcie szkół (w Polsce  

od połowy marca) dotknęło 1,3 miliarda dzieci na świecie76, problem ma zatem 

charakter oczywiście powszechny. Należy podkreślić, że poszczególne państwa 

przyjęły różne metody adaptacji systemu szkolnictwa do nowej rzeczywistości – 

niektóre poprzestały na upowszechnianiu wykorzystywania dostępnych już 

narzędzi, inne, tak jak np. Bułgaria, poszły dalej i uruchomiły dedykowane systemy  

e-learningowe, w zasobach których znalazły się darmowe podręczniki online 

udostępnione przez wydawców77. 

 

W Polsce, mimo przygotowania specjalnego poradnika dla szkół dotyczących 

kształcenia na odległość78, doświadczenie nauki zdalnej jest z reguły negatywnie 

oceniane przez uczniów, rodziców i nauczycieli. Poza zaleceniami z poradnika  

nie przygotowano spójnego, kompleksowego rozwiązania, w rezultacie czego szkoły 

indywidualnie ustalały sposób realizacji podstawy programowej na odległość79.  

Na uwagę zasługuje jednocześnie aktywność Ministerstwa Cyfryzacji,  

które uruchomiło platformę Zdalnych Lekcji (gov.pl/zdalnelekcje), zawierającą  

m.in. poradniki dla dyrekcji placówek szkolnych, nauczycieli i rodziców.  

Celem platformy jest ponadto uporządkowanie procesu nauczania (w tym celu  

m.in. zaprezentowano gotowe plany lekcji dla szkół podstawowych, średnich  

i branżowych wraz z odnośnikami do materiałów szkoleniowych).  

 

Naturalnie pandemia to wydarzenie wyjątkowe, choćby ze względu na swój zasięg, 

dlatego trudno byłoby wymagać od państwa bezwzględnego przygotowania  

na jej okoliczność, jednak wydaje się, że adekwatną reakcją na tego rodzaju 

wydarzenie byłoby błyskawiczne przygotowanie dedykowanej platformy e-learningowej, 

 
76  https://theconversation.com/coronavirus-school-closures-impact-1-3-billion-children-and-remote-learning-is-increasing-

inequality-138656. 
77  https://www.worldbank.org/en/topic/edutech/brief/how-countries-are-using-edtech-to-support-remote-learning-

during-the-covid-19-pandemic. 
78  https://www.gov.pl/web/edukacja/ksztalcenie-na-odleglosc--poradnik-dla-szkol. 
79  https://serwisy.gazetaprawna.pl/edukacja/artykuly/1464879,nauka-online-wystawianie-ocen-podstawa-

programowa.html. 

https://theconversation.com/coronavirus-school-closures-impact-1-3-billion-children-and-remote-learning-is-increasing-inequality-138656
https://theconversation.com/coronavirus-school-closures-impact-1-3-billion-children-and-remote-learning-is-increasing-inequality-138656
https://www.worldbank.org/en/topic/edutech/brief/how-countries-are-using-edtech-to-support-remote-learning-during-the-covid-19-pandemic
https://www.worldbank.org/en/topic/edutech/brief/how-countries-are-using-edtech-to-support-remote-learning-during-the-covid-19-pandemic
https://www.gov.pl/web/edukacja/ksztalcenie-na-odleglosc--poradnik-dla-szkol
https://serwisy.gazetaprawna.pl/edukacja/artykuly/1464879,nauka-online-wystawianie-ocen-podstawa-programowa.html
https://serwisy.gazetaprawna.pl/edukacja/artykuly/1464879,nauka-online-wystawianie-ocen-podstawa-programowa.html
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bądź określenie jednolitego standardu kształcenia w trybie zdalnym, tak by uniknąć 

wątpliwości prawnych co do realizacji podstawy programowej przez szkoły. 

 

Jednocześnie pandemia odsłoniła inne słabości w zakresie poziomu cyfryzacji 

systemu szkolnictwa, istotne z punktu widzenia funkcjonowania placówek 

edukacyjnych w „normalnych” warunkach. Chodzi przede wszystkim o niedostateczny 

poziom kompetencji cyfrowych nauczycieli80, których duża część miała problem  

z zaplanowaniem i przeprowadzeniem lekcji w trybie zdalnym, z wykorzystaniem 

odpowiedniego oprogramowania. W rezultacie czas lekcyjny zamiast być wykorzystany  

na naukę, był marnotrawiony na modyfikacje ustawień i naprawę usterek. Skutkiem tego, 

nawet co dziesiąty spośród badanych dyrektorów szkół wiejskich stwierdził,  

że prowadzenie lekcji na odległość w jego placówce jest niemożliwe81. 

 

Innym istotnym ograniczeniem jest dostępność sprzętu. 70 tysięcy dzieci nie ma  

w domu komputera ani tabletu, a ponad milion uczniów dzieli się sprzętem  

z rodzeństwem82, również nie wszyscy nauczyciele dysponują hardwarem 

niezbędnym do tego, by wygodnie prowadzić lekcje przez Internet. W tym 

kontekście należy docenić aktywność Ministerstwa Cyfryzacji, które szybko 

przeznaczyło 400 milionów złotych na zakup komputerów dla uczniów i szkół83. 

 

Abstrahując od wyzwania, jakim okazała się być dla systemu edukacji pandemia 

koronawirusa, warto zadbać o to, by usługi cyfrowe wykraczające poza korzystanie  

z dziennika elektronicznego, stały się w polskiej szkole regularnie wykorzystywanym 

narzędziem. Będzie to ważne nie tylko z punktu widzenia skuteczności procesu 

kształcenia (wykorzystanie nowoczesnych technologii wpłynie na nią pozytywnie), 

lecz również konieczności zapewnienia dostępu do edukacji np. dzieciom, które  

z różnych powodów zmuszone są do pozostawania przez dłuższy czas w domu. 

Pierwszym celem w tym zakresie powinno być oczywiście zapewnienie 

powszechnego dostępu do sprzętu umożliwiającego prowadzenie zdalnych lekcji  

i uczestnictwa w nich.  

 

W dalszej kolejności należy położyć nacisk na podnoszenie poziomu kompetencji 

cyfrowych nauczycieli, poprzez regularne szkolenia i zachęty do wykorzystywania 

nowoczesnych technologii w codziennym procesie nauczania. Istotne jest 

stworzenie regulacyjnych ram dla możliwości zdalnego egzaminowania na każdym 

 
80  https://serwisy.gazetaprawna.pl/edukacja/artykuly/1482881,zdalne-nauczanie-pandemia-koronawirus-badan.html. 
81  Ibidem. 
82  https://wyborcza.pl/7,156282,25826017,szkola-blad-404-ile-dzieci-w-polsce-nie-moze-brac-udzialu.html. 
83  https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/400-milionow-na-sprzet-dla-szkol. 

https://serwisy.gazetaprawna.pl/edukacja/artykuly/1482881,zdalne-nauczanie-pandemia-koronawirus-badan.html
https://wyborcza.pl/7,156282,25826017,szkola-blad-404-ile-dzieci-w-polsce-nie-moze-brac-udzialu.html
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etapie edukacji. Niemożliwe do przecenienia jest również wyposażenie szkół  

w odpowiednią infrastrukturą, zarówno jeśli chodzi o fizyczny dostęp do szybkiego 

internetu (ta rekomendacja jest realizowana w ramach Ogólnopolskiej Sieci 

Edukacyjnej84) i sprzęt do jego wykorzystania, lecz również w zakresie platform  

dla kursów e-learningowych czy zapewniających dostęp do cyfrowych zawartości, 

takich jak e-podręczniki. 

2.4. SYSTEM SĄDOWNICTWA 

Pandemia koronawirusa w oczywisty sposób wpłynęła na postępowania sądowe – 

wiele sądów praktycznie zawiesiło działalność na okres kilku miesięcy, co wiązało się 

z naturalnymi dokuczliwościami dla obywateli i przedsiębiorców. W przypadku 

systemu sądownictwa sytuacja jest szczególna o tyle, że – przede wszystkim  

w odniesieniu do spraw gospodarczych – ma on opinię systemu niewydolnego, 

powolnego i niedostosowanego do wymogów nowoczesności.  

 

Należy podkreślić, że już w tej chwili w zakresie wymiaru sprawiedliwości 

dostępnych jest kilka pożytecznych usług cyfrowych. Należy wspomnieć przede 

wszystkim o powszechnym internetowym dostępie do wpisów w KRS oraz 

dokumentów finansowych podmiotów gospodarczych czy choćby możliwości 

uzyskania zaświadczenia z Krajowego Rejestru Karnego w trybie online. 

 

Analogicznie jednak jak w przypadku systemu szkolnictwa – pandemia koronawirusa 

pokazała generalne nieprzygotowanie architektury sądowej do stanu 

nadzwyczajnego, ale jednocześnie uwidoczniła szereg rozmaitych słabości 

wynikających z niedostatecznego poziomu wykorzystania usług cyfrowych w ramach 

polskiego wymiaru sprawiedliwości.  

 

Tzw. „tarcza 3.0” wprowadziła dyskutowaną od pewnego czasu instytucję  

e-rozprawy, przeprowadzanej przy użyciu urządzeń technicznych umożliwiających 

przeprowadzenie rozprawy na odległość z jednoczesnym bezpośrednim przekazem 

obrazu i dźwięku, bez konieczności przebywania osób w nich uczestniczących  

w budynku sądu. Niestety zakres temporalny obowiązywania tego rozwiązania 

ograniczony jest wyłącznie do czasu trwania stanu zagrożenia epidemicznego  

albo stanu epidemii ogłoszonego z powodu COVID-19 oraz w ciągu roku od jego 

 
84  https://ose.gov.pl. 

https://ose.gov.pl/
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odwołania. Wydaje się, że zasadne byłoby wprowadzenie takiej formuły na stałe, 

zwłaszcza że w ramach postępowania cywilnego możliwe jest już przeprowadzenie 

tzw. rozprawy odmiejscowionej, z wykorzystaniem środków porozumiewania  

na odległość, jednak wówczas konieczne jest przebywanie uczestników rozprawy  

w budynku sądu. Pożądanym kierunkiem zmian byłoby określenie katalogu spraw,  

w których byłoby możliwe przeprowadzenie e-rozprawy, bez konieczności 

przebywania w budynku sądu85.  

 

Na uwagę zasługują zapowiedzi Ministerstwa Sprawiedliwości, które planuje 

digitalizację akt sądowych czy wdrożenie profilu zaufanego w relacji między 

obywatelem a sądem86. Ta pierwsza mogłaby w istotnym stopniu przyczynić się  

do przyspieszenia postępowań. O skali papierowej „lawiny” zalewającej sądy  

w Polsce świadczyć może choćby fakt, że na przełomie lat 2018 i 2019, w ciągu  

12 miesięcy na potrzeby sądów powszechnych zamówiono  ponad 970 tysięcy ryz 

papieru w formacie A487. Jest to z pewnością pożądany kierunek zmian, 

rozbudowujący dostępność cyfrowych usług publicznych dla obywatela również  

o te odnoszące się do jego relacji z wymiarem sprawiedliwości. W przypadku 

systemu sądownictwa sytuacja jest szczególna o tyle, że wprowadzenie pojedynczej 

„innowacji” wiąże się z koniecznością kompleksowej regulacji – nie wystarczy 

dokonać „wyspowej” digitalizacji poszczególnych aspektów funkcjonowania sądów, 

lecz stworzyć całościowy ekosystem cyfrowy dla sądownictwa, uwzględniający 

zarówno rolę profilu zaufanego, jak i możliwość wnoszenia pism procesowych  

w formie elektronicznej, digitalizację akt czy ostatecznie prowadzenie rozpraw  

w formule zdalnej. 

 

W digitalizacji sądów należy uwzględnić również włączenie ich w ogólny system 

elektronicznej wymiany korespondencji z organami administracji państwowej,  

który powinien przybrać charakter zautomatyzowany, np. automatyczne 

zamieszczanie w rejestrach wyborców informacji o ubezwłasnowolnieniu  

lub pozbawieniu praw publicznych na skutek orzeczenia sądu, przekazywanie przez 

sądy informacji o rozwodzie i separacji po prawomocnym zakończeniu sprawy 

sądowej w celu odnotowania wzmianki na akcie stanu cywilnego. 

 

 

 
85 https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1472206,zawieszenie-pracy-sadow-rozprawy-online-wywiad.html. 
86 https://www.rp.pl/W-sadzie-i-urzedzie/302139995-Na-digitalizacji-akt-w-sadach-zyskaliby-wszyscy.html. 
87 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/kiedy-w-sadach-e-akta-prace-w-ministerstwie-sprawiedliwosci,441906.html. 

https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1472206,zawieszenie-pracy-sadow-rozprawy-online-wywiad.html
https://www.rp.pl/W-sadzie-i-urzedzie/302139995-Na-digitalizacji-akt-w-sadach-zyskaliby-wszyscy.html
https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/kiedy-w-sadach-e-akta-prace-w-ministerstwie-sprawiedliwosci,441906.html
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III. PODSUMOWANIE 

Nie ulega wątpliwości, że pandemia koronawirusa w zasadzie przymusiła część 

instytucji publicznych do przyspieszonego wdrożenia rozwiązań cyfrowych.  

W niektórych aspektach funkcjonowania państwa, kierunek ku digitalizacji był 

obrany już wcześniej, w innych przywiązanie do papieru i bezpośredniego kontaktu 

było na tyle silne, że przestawienie się na zdalną formułę funkcjonowania stanowiło 

bardzo duże wyzwanie. Niezależnie od powyższego, trzeba jasno stwierdzić,  

że Polska w ciągu ostatnich lat dokonała bardzo dużego postępu, jeśli chodzi  

o dostępność usług cyfrowych dla obywateli. W tej chwili należy ujednolicić  

i uprościć generalną architekturę e-państwa i kontynuować wysiłki cyfryzacyjne  

w poszczególnych obszarach funkcjonowania administracji i organów. 
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Filar IV – PRAWO GOSPODARCZE 
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 EXECUTIVE SUMMARY 

EXECUTIVE SUMMARY 

• IV filar Planu Odbudowy Polski po kryzysie Covid-19 przedstawia diagnozę  

i konieczne do wdrożenia zmiany w obszarze prawa w Polsce.  

• W obszarze prawa oraz sądownictwa gospodarczego rekomendujemy: 

o uruchomienie programu „cutting the red tape” i uchylenie wszelkich 

nadmiernych regulacji, które nie są wymagane przez Unię Europejską; 

o podjęcie inicjatywy ustawodawczej w zakresie nowej ustawy o działalności 

gospodarczej, napisanej na wzór ustawy Wilczka; 

o wprowadzenie zasady, zgodnie z którą wszelkie przepisy dotyczące 

przedsiębiorców wchodziłyby w życie wyłącznie raz w roku, 1 stycznia,  

po uprzednim co najmniej rocznym okresie vacatio legis; 

o Implementację wszelkich przepisów nakładających na przedsiębiorców 

nowe restrykcje i uchwalanych na poziomie Unii Europejskiej w zgodzie  

z zasadą UE+0; 

o przeniesienie systemu rejestracji działalności gospodarczej w całości  

z sądownictwa do administracji; 

o wprowadzenie zmian organizacyjnych w sądach, umożliwiających 

realizację zasady trail, zgodnie z którą proces toczy się dzień po dniu. 
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I. PRAWO GOSPODARCZE 

Pierwszym obszarem w zakresie poprawy funkcjonowania prawa gospodarczego 

jest rewizja obowiązujących obecnie przepisów dotyczących otoczenia prawnego 

działania przedsiębiorstw w Polsce. 
 

Można odnieść wrażenie, że pomimo postępujących procesów globalizacyjnych, 

gospodarcze funkcje państwa nabierają coraz większego znaczenia. Państwa 

funkcjonują jako byty polityczne i cementują społeczności. Pandemia koronawirusa 

uwypukliła także indywidualizm państw w zakresie kształtowania obranych 

kierunków zarządzania kryzysem w gospodarce czy społeczeństwie.  

W obliczu kryzysu epidemiologicznego, państwa z dnia na dzień, nie patrząc  

na uwarunkowania i powiązania w zglobalizowanym świecie, podejmowały 

autonomiczne decyzje dotyczące m.in. zamykania granic, zatrzymywania operacji 

lotniczych czy konkretnych branż, nie bacząc na konsekwencje dla gospodarki  

czy międzynarodowych łańcuchów dostaw.  
 

Jeszcze przed obecnym kryzysem, o wiele mocniej, niż było to jeszcze kilkadziesiąt 

lat temu, uwypuklała się rola państwa jako pewnego nośnika rynku. 

Funkcjonowanie gospodarki mieści się w konkretnych ramach wyznaczanych przez 

formuły prawne oraz instytucje publiczne.  
 

Dyskusyjne są twierdzenia, że Polska ma możliwość konkurowania z rozwiniętymi 

gospodarkami zachodnimi poprzez kapitał czy technologiczny know how.  

Warto nadmienić, że podejmowanie prób w zakresie tworzenia przyjaznego 

otoczenia dla firm z branży wysokich technologii może być oceniane pozytywnie. 

Jednak pytaniem jest, dlaczego podobne wysiłki nie dotyczą wszystkich sektorów 

gospodarki w naszym kraju. To właśnie prawo i egzekwujące je instytucje mogą być 

polem, na którym Polska może konkurować z innymi państwami, a za które to 

odpowiedzialność ponosi tylko i wyłącznie sektor publiczny. Stworzenie 

odpowiedniego otoczenia prawnego przedsiębiorstw może być także sposobem  

na szybsze wyjście z recesji i zwiększenie konkurencyjności Polski na arenie 

międzynarodowej. 
 

Politycy próbują jednak kreować i oddziaływać na podmioty gospodarcze 

instrumentami, których skuteczność jest dyskusyjna. Zamiast powyższego, jednym  

z niewielu pól, na których administracja publiczna może z dnia na dzień pomóc 

podmiotom gospodarczym jest stworzenie przyjaznego otoczenia prawnego  

oraz przejrzystych i skutecznych instytucji, które będą te przepisy egzekwowały.  
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Dziś gospodarki państw członkowskich Unii Europejskiej są przeregulowane.  

Już na poziomie prawodawstwa unijnego pojawiają się akty prawne przeładowane 

treścią w sposób niedopuszczalny z punktu widzenia regularnego prowadzenia 

biznesu. Przykładowe dyrektywy z ostatniego czasu (odpadowa, plastikowa  

czy o pracownikach delegowanych), które były i są wdrażane, stanowią dobitny 

przykład, jak przepisy na poziomie unijnym są ukierunkowane nie tylko  

na deklarowany cel społeczny czy środowiskowy, ale również na przebudowę 

strukturalną gospodarki unijnej. Innymi słowy lobbing firm zachodnich na poziomie 

europejskim wpływa na osłabienie konkurencyjności przedsiębiorstw np. z Polski.  

 

Ponadto sama implementacja przepisów unijnych do prawa krajowego jedynie 

pogłębia problem, tworząc dodatkowe regulacje, często tam, gdzie są one w ogóle 

niepotrzebne. Na skutek tego otoczenie prawne dla firm staje się jeszcze bardziej 

zmienne i niepewne. Gospodarka rozwija się znacznie wolniej, niż mogłaby  

bez dodatkowego obciążenia w postaci przepisów.  

 

Polscy politycy lubią chwalić się wskaźnikami wzrostu gospodarczego, 

przewyższającymi wyniki innych państw członkowskich UE, ignorując fakt, że Polska 

mogłaby wyprzedzać resztę krajów o znacznie więcej niż kilka punktów 

procentowych przy jednoczesnej strukturalnej zmianie umożliwiającej oparcie 

rozwoju w wyższym stopniu o inwestycje i wiedzę.  

 

Współczesne państwa, nawet wewnątrz wspólnoty europejskiej, pomimo 

pozornych wspólnych regulacji na poziomie unijnym konkurują ze sobą. 

Przedsiębiorstwa, kierując się ekonomicznym rozsądkiem, lokują swoje oddziały  

i prowadzą biznes tam, gdzie im się to najbardziej opłaca. Polska powinna podjąć tę 

konkurencję poprzez przejrzyste prawo i instytucje. Niestety minione lata sprawiają 

wrażenie, że rządzący podejmują konkurencję, ale w zakresie rozbudowy polityk 

socjalnych. Jednak jeszcze żadne państwo nie stworzyło konkurencyjnego otoczenia  

dla gospodarki poprzez rozbudowane transfery społeczne.  

 

To dobre warunki prowadzenia biznesu, sprawne instytucje oraz wysokiej jakości, 

proste prawo podatkowe powoduje, że państwa stają się bogate. Tymczasem 

strukturalnym problemem polskiej gospodarki, a mówiąc ściślej polskiego 

prawodawstwa, jest jego przeciętność. Przeciętność, która się nie poprawia,  

a w ostatnich latach wręcz pogarsza. 

 

W 2020 roku w słynnym rankingu łatwości prowadzenia biznesu pt. „Doing 

Business” Polska została uplasowana na 40 miejscu zaraz za Portugalią, Rwandą czy 

Słowenią. Wyprzedzają nas nawet kraje z wysokimi wskaźnikami postrzegania 

korupcji takie jak Azerbejdżan, Turcja, Rosja, Kazachstan czy Północna Macedonia.  
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Wysoka pozycja w rankingu Doing Business oznacza, że otoczenie regulacyjne 

bardziej sprzyja zakładaniu i prowadzeniu firmy w danym kraju. 

 

Tabela 3. Ranking Doing Business 2020 

 

 

Pozycja  
w rankingu 

Kraj  Wskaźnik  

1 Nowa Zelandia 86,8 

2 Singapur 86,2 

3 Hongkong 85,3 

4 Dania 85,3 

5 Korea Republika 84,0 

6 Stany Zjednoczone 84,0 

7 Gruzja 83,7 

8 Wielka Brytania 83,5 

9 Norwegia 82,6 

10 Szwecja 82,0 

11 Litwa 81,6 

12 Malezja 81,5 

13 Mauritius 81,5 

14 Australia 81,2 

15 Tajwan 80,9 

16 Zjednoczone Emiraty Arabskie 80,9 

17 Północna Macedonia 80,7 

18 stronie 80,6 

19 Łotwa 80,3 

20 Finlandia 80,2 

21 Tajlandia 80,1 

22 Niemcy 79,7 

23 Kanada 79,6 

24 Irlandia 79,6 

25 Kazachstan 79,6 

26 Irlandia 79,0 

27 Austria 78,7 

28 Rosja 78,2 

29 Japonia 78,0 

30 Hiszpania 77,9 

31 Chiny 77,9 

32 Francja 76,8 

33 Turcja 76,8 
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Źródło: https://www.doingbusiness.org/  

 

Co jednak najbardziej niepokojące, po okresie poprawy otoczenia regulacyjnego  

w Polsce w latach 2008-2015, pozycja Polski w rankingu konsekwentnie spada  

od roku 2016. 

 

Wykres 1. Pozycja Polski w rankingu Doing Business w latach 2008-2020 

 

 
 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie rankingów Doing Business 
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   Pozycja  
w rankingu cd. Kraj  Wskaźnik  

34 Azerbejdżan 76,7 

35 Izrael 76,7 

36 Szwajcaria 76,6 

37 Słowenia 76,5 

38 Rwanda 76,5 

39 Portugalia 76,5 

40 Polska 76,4 

41 Czechy 76,3 

42 Holandia 76,1 

43 Bahrain 76,0 

44 Serbia 75,7 

45 Słowacja 76,5 

46 Belgia 75,0 

47 Armenia 74,5 

48 Mołdawia 74,4 

49 Białoruś 74,3 

50 Montenegro 73,8 
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Polska zajmuje również odległe pozycje w rankingu Paying Taxes przygotowywanym 

coroczne przez firmę doradczą PwC i Grupę Banku Światowego. Raport przedstawia 

kalkulację wszystkich obowiązkowych podatków i składek, jakie średniej wielkości 

spółka musiała zapłacić w danym roku. Ranking mierzy obciążenia administracyjne 

związane ze składaniem deklaracji i płaceniem podatków, a także procedurami, 

które odbywają się po złożeniu deklaracji. 

 

W ostatnim badaniu Polska odnotowała spadek o 4 pozycje - na 51 lokatę. Ruch ten 

miał miejsce pomimo faktu, że średni czas potrzebny na formalności podatkowe, 

według metodologii przyjętej w tym badaniu, uległ skróceniu do 260 godzin rocznie. 

 

Tabela 4. Pozycja Polski w rankingu Paying Taxes oraz średni czas poświęcany  

na formalności podatkowe w latach 2013-2018  

 

Rok badania 
Miejsce Polski  

w rankingu 

Czas poświęcany  

na formalności podatkowe 

2013 114 286 

2014 113 286 

2015 87 286 

2016 58 271 

2017 47 271 

2018 51 260 

 
 Źródło: opracowanie własne na podstawie raportów Paying Taxes 

 

Bez względu na stosowaną metodologię badania otoczenia prawnego działalności 

gospodarczej, pozycja Polski i wnioski z tego wynikające są oceniane negatywnie. 

Według analiz firmy Grant Thorthon, Polska ma obecnie najbardziej zmienne prawo 

ze wszystkich państw Unii Europejskiej. W ostatnich latach tworzona była 

rekordowo wysoka liczba stron ustaw i rozporządzeń.  
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Wykres 2. Liczba stron aktów prawnych, które weszły w życie w poszczególnych 

latach w Polsce 

 
 
Źródło: Grant Thornton, Barometr Prawa, Warszawa, 2018 

 

W żadnym innym kraju unijnym rzeczywistość prawna dla obywateli  

i przedsiębiorców nie jest tak chwiejna i nieprzewidywalna jak w Polsce. Nasz kraj 

cechuje się najwyższym wskaźnikiem zmienności prawa w Unii Europejskiej. 

 

Wykres 3. Wskaźnik zmienności prawa w Unii Europejskiej 

 

 
 
Państwo o najbardziej stabilnym prawie = 1 
Źródło: Grant Thornton, Barometr Prawa, Warszawa, 2018 
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Zgodnie z Raportem Grant Thorthon „Zmienność prawa. Barometr stabilności 

otoczenia prawnego w polskiej gospodarce 2020” w 2019 r. w życie weszło  

21 537 stron maszynopisu nowych aktów prawnych. Jest to wzrost o 2,5 proc.  

w porównaniu do poprzedniego roku. Polska tworzy wielokrotnie więcej przepisów 

niż w latach 90. Żeby przeczytać wszystkie nowe akty prawne, które zostały 

wprowadzone w 2019 r. trzeba było poświęcić na to 2 godziny i 52 minuty każdego 

dnia roboczego! W minionym roku co prawda spowolniona została legislacja 

podatkowa, ale przyspieszyła kadrowo-płacowa. Regulacje dotyczące obowiązków 

pracodawców były najbardziej zmienne od 10 lat88. 
 

Politycy mają tendencje do odwoływania się do przedsiębiorców, słusznie wskazując 

na ich rolę w budowie zamożności państwa. Jednocześnie, gdy dochodzi  

do tworzenia prawa regulującego prowadzenie działalności gospodarczej, potrzeby 

przedsiębiorców, jak i ich głos – tak często zabierany w  dyskusjach na temat 

procedowanych projektów legislacyjnych – są w większym lub mniejszym stopniu 

lekceważone. W okresie minionej dobrej koniunktury wprowadzono lub próbowano 

wprowadzić dodatkowe podatki i opłaty, takie jak podatek bankowy, handlowy, 

podwyżkę akcyzy czy ograniczenia rodzajów i limitów dla kosztów działalności 

przedsiębiorstw,  często ignorując głosy środowisk przedsiębiorców. Zmiany 

opodatkowania oraz ingerencje prawne w otoczenie działania firm często były 

zmieniane w trybie nagłym, bez konsultacji. Prawodawca zmieniał również  

na niekorzyść przedsiębiorców bardzo istotne uwarunkowania prowadzenia 

działalności w trakcie roku bez zachowania należytego vacatio legis. Innym 

przykładem nieobliczalności ustawodawcy może być wdrożona i zapowiadana  

na kolejne lata skala podwyżek płacy minimalnej, której wysokość wyznaczona przez 

rząd przewyższała nawet oczekiwania strony pracowniczej.  
 
O skali skomplikowania polskiego prawa otoczenia gospodarczego może także 

świadczyć obszerność wprowadzanych zapisów w tzw. Tarczach Antykryzysowych. 

Sama ustawa wprowadzająca pakiet pierwszych rozwiązań antykryzysowych 

zawierała 179 stron. Warto także nadmienić, że sam przewodnik przygotowany 

przez Polski Fundusz Rozwoju, mający wytłumaczyć przedsiębiorcom wdrożone 

rozwiązania w Tarczy (co samo w sobie jest inicjatywą godną pochwały), zawierał 

172 strony!  
 

Aby skutecznie konkurować z pozostałymi państwami, Polska musi dokonać szeroko 

zakrojonej deregulacji i maksymalnie uprościć prawo gospodarcze, zarówno  

na poziomie ogólnym, jak i branżowym. Nowe, proste prawo gospodarcze pozwoli 

wyjść polskim firmom z kryzysu, a polskiej gospodarce nie tylko odbudować wzrost 

gospodarczy, ale skrócić dystans rozwojowy do państw zachodnich.  
 

88  https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2020/03/Barometr-prawa-RAPORT-2020-03-05-2020.pdf. 

https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2020/03/Barometr-prawa-RAPORT-2020-03-05-2020.pdf
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Studium przypadku 

 

„W przestrzeni publicznej można przeczytać i usłyszeć mnóstwo głosów 

twierdzących, że albo rzeczywistość stała się zbyt skomplikowana na proste 

prawo, albo że regulowanie każdego aspektu gospodarki zaszło już na tyle 

daleko, że nie da się z tej drogi zawrócić. Na szczęście istnieją światowe 

wzorce, które możemy postawić sobie za przykład. Jednym z państw bardziej 

zaangażowanych w deregulowanie gospodarki jest Australia. Historia szeroko 

zakrojonych programów uwalniających przedsiębiorców spod jarzma zbyt 

szczegółowych i rozbudowanych przepisów sięga w tym kraju aż lat 70. XX 

wieku. Bezpośrednim asumptem do podjęcia kroków zmierzających w stronę 

uwolnienia gospodarki była słaba sytuacja następująca w Australii po II wojnie 

światowej. Rezultatem przeregulowania gospodarki był słabszy wzrost,  

za to większa inflacja i bezrobocie. Postępujące od lat 70. uwolnienie 

gospodarki dało konkretne rezultaty. Szacuje się, że zliberalizowanie prawa 

pracy (w zakresie m.in. systemu przyznawania nagród czy też zawierania 

kontraktów) mogło zwiększyć produkt krajowy brutto Australii aż o 1,7 proc. 

Wysiłki deregulacyjne są kontynuowane. Rząd australijski w 2013 roku 

ustanowił cel na trzy lata – deregulacja miała doprowadzić do zmniejszenia 

kosztów związanych z koniecznością stosowania wszystkich przepisów  

o 3 miliardy dolarów. Ostatecznie, na koniec 2015 roku doprowadzono  

do zmniejszenia kosztów o 4,8 miliarda dolarów. Całe pakiety deregulacyjne 

składają się z konkretnych pojedynczych zmian, w istotny sposób 

wpływających na koszty i warunki prowadzenia biznesu. Same decyzje 

dotyczące deregulacji w zakresie przepisów środowiskowych, podjęte  

w 2014 roku, doprowadziły do zmniejszenia obciążeń finansowych o ponad  

pół miliarda dolarów. Częścią planu są wprowadzone w 2014 roku  

„repeal days”, czyli „dni uchyleń”, podczas których co pół roku parlament 

podejmuje decyzje o zmniejszeniu liczby biurokratycznych obowiązków oraz 

instytucji. Dodatkowo w 2015 roku wszedł w życie Red Tape Reduction Act, 

modyfikujący istniejącą już wcześniej w australijskim systemie zasadę „ustawa 

za ustawę”. Zgodnie z tym aktem, za każdym razem gdy nowa  

albo znowelizowana regulacja zwiększa administracyjne obciążenie biznesu, 

prawodawca jest zobowiązany do zrównoważenia zmian poprzez 

zlikwidowanie obciążeń przynajmniej tak kosztownych dla biznesu, jak te 

nowo wprowadzane. Dodatkowo za każdym razem, gdy wprowadzana jest 

regulacja nakładająca na biznes nowe biurokratyczne obowiązki, 

prawodawca musi uchylić inną, istniejącą regulację w ciągu 24 miesięcy.  

By zrealizować tę zasadę, w latach 2014 – 2015 znowelizowano 10 ustaw,  

w celu odciążenia biznesu, a trzy regulacje uchylono. Ponadto pięć ustaw 

uchylono i zastąpiono je czterema nowymi.  
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Zasadę „ustawa za ustawę” wprowadziła również Kanada. Podobny  

do australijskiego program deregulacyjny przeprowadza również Wielka 

Brytania. W 2011 roku uruchomiono tam akcję nazwaną Red Tape Challenge, 

mającą na celu ograniczenie obciążeń administracyjnych spoczywających  

na przedsiębiorcach. Jej efekty są bardzo konkretne – 2400 uchylonych regulacji, 

zniesienie setek lokalnych standardów budowniczych do 5 standardów 

krajowych (oszczędność około 100 milionów funtów) czy też drastyczne 

skrócenie kontroli przeciwpożarowych z 6 godzin do 45 minut. Obowiązujący 

program Cutting Red Tape skupiony jest z kolei na sprawach branżowych  

– w porozumieniu z uczestnikami rynku, przygotowywane są raporty 

dotyczące obciążeń obowiązujących w konkretnych sektorach gospodarki, 

takich jak budownictwo, gospodarka odpadami czy energetyka. W toku 

dyskusji ujawniane są problemy legislacyjne, które brzmią niemal jak wprost 

wyjęte z polskiego podwórka – okazało się np., że bardzo problematyczna jest 

definicja odpadu.” 

 
Źródło: Strategia Konkurencji Prawno-Instytucjonalnej Polski, Związek Przedsiębiorców i Pracodawców, Fundacja 
Warsaw Enterprise Institute, Warszawa 2017 

 

Można odnieść wrażenie, że komplikowanie prawa stało się domeną wszystkich 

rządów III Rzeczpospolitej. Każdorazowo, chcąc wykazać się pracą, członkowie 

kolejnych gabinetów tworzą nowe ustawy, mające być ich osiągnięciem. Niestety 

kreatywność w tworzeniu nowego prawa nie może być wskaźnikiem skuteczności 

rządów.  

 

Punktem wyjścia dla polskiego prawa gospodarczego była ustawa, która 

funkcjonowała już w polskim porządku prawnym. Nie wymagała od przedsiębiorców 

poświęcania setek godzin na zapoznawanie się ze zmianami prawnymi oraz na 

dostosowanie się do nich.  Mowa o słynnej „ustawie Wilczka”.  Ustawa ta z dnia  

23 grudnia 1988 r. o działalności gospodarczej zawierała 5 stron i składała się  

z 54 artykułów (włączając przepisy przejściowe). Regulacja była jednym  

z najistotniejszych elementów transformacji gospodarczej rozpoczętej w 1989 roku. 

Ustawa Wilczka stanowiła kluczowy czynnik umożliwiający dynamiczny rozwój 

gospodarki w latach następnych. Podstawowa zasada zawarta w tym akcie brzmiała: 

podmioty gospodarcze mogą w ramach prowadzonej działalności gospodarczej 

dokonywać czynności i działań, które nie są przez prawo zabronione. W ciągu 

pierwszego roku od momentu rozpoczęcia obowiązywania ustawy, powstało  

2,5 miliona nowych firm. Funkcjonująca do 2018 roku ustawa o swobodzie 

działalności gospodarczej zajmowała 79 stron i liczyła 111 artykułów. Prawo 

przedsiębiorców wprowadzone w 2018 roku w ramach pakietu działań mających  
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na celu zwiększenie swobody prowadzenia działalności, ma już „tylko” 47 stron  

i 72 artykuły. Będąc świadomym, że celem ustawodawcy było właśnie uproszczenie 

naczelnego aktu prawnego dla firm, opisany rozmiar i tak odchudzonego do granic 

możliwości prawa przedsiębiorców pokazuje, jak skomplikowanym dziś systemem 

prawnym jest polska sieć przepisów dotyczących prowadzenia działalności 

gospodarczej. A należy podkreślić, że mowa jest wyłącznie o podstawowym, 

najbardziej generalnym akcie prawnym regulującym elementarne zasady 

podejmowania i wykonywania działalności gospodarczej w Polsce. Najbardziej 

ambitne w swoim założeniu zadanie skrócenia do minimum przepisów tego aktu  

i tak skutkowało powstaniem prawie 50 stron maszynopisu.  

 

Oczywiście liczba stron jest tylko pewnym wskaźnikiem obrazującym 

skomplikowanie polskiego systemu prawnego. Jest jednak dobrym jego 

odzwierciedleniem i symbolem. Utrzymywanie opisanego stanu nie jest już jednak 

symboliczne i nie wiąże się jedynie z pozycją Polski w rankingach swobody 

prowadzenia działalności gospodarczej. Zaistniały stan rzeczy w dziedzinie prawa 

prowadzenia działalności gospodarczej czy jej opodatkowania, skutkuje niższym 

tempem rozwoju gospodarczego Polski. O ile w latach dobrej koniunktury rządzący 

mieli tendencje do szczycenia się wzrostem gospodarczym, tak w okresie recesji  

brak zmiany oznaczać będzie kurczenie się polskiej gospodarki. Tempo wzrostu PKB 

mogłoby pozostać dodatnie w obliczu wprowadzenia systemowego uproszczenia 

otoczenia prawnego i podatkowego firm. 

 

W związku z powyższym rekomendujemy: 

• Uruchomienie programu „cutting the red tape” i uchylenie wszelkich 

nadmiernych regulacji, które nie są wymagane przez Unię Europejską; 

• Podjęcie inicjatywy ustawodawczej w zakresie nowej ustawy o działalności 

gospodarczej, napisanej na wzór ustawy Wilczka; 

• Wprowadzenie zasady, zgodnie z którą wszelkie przepisy dotyczące 

przedsiębiorców wchodziłyby w życie wyłącznie raz w roku, 1 stycznia,  

po uprzednim co najmniej rocznym okresie vacatio legis; 

• Implementacja wszelkich przepisów nakładających na przedsiębiorców nowe 

restrykcje i uchwalanych na poziomie Unii Europejskiej, powinna odbywać się 

w zgodzie z zasadą UE+0. 
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II. SĄDOWNICTWO GOSPODARCZE 

Skomplikowanie prawa to nie tylko codzienne problemy dla funkcjonowania obrotu 

gospodarczego w Polsce. Rozbudowane i zawiłe prawo gospodarcze wiąże się  

z niewydolnością systemu sądownictwa, co z kolei wtórnie wpływa na osłabienie 

poziomu wzrostu gospodarczego. 

 

Reformy sądownictwa ukierunkowane na jakość, szybkość i dostęp do sądownictwa 

sprzyjają poprawie wydajności i rozwoju gospodarczego. W literaturze 

ekonomicznej stwierdza się, że reformy w tym obszarze poprawiają wydajność firm 

o 22 proc. w sektorach wymagających inwestycji bardziej zależnych od relacji między 

uczestnikami obrotu89. 

 

Wyegzekwowanie kontraktu w polskim sądzie trwa aż 685 dni, czyli niemal dwa lata. 

Przy czym należy zaznaczyć, że spora część spraw rozstrzyganych przed sądami  

to sprawy niewielkie, dotyczące relatywnie nieznacznych kwot. W Stanach 

Zjednoczonych jest to 420 dni, a w Singapurze 164 dni. W  Norwegii czas ten wynosi 

280 dni, Danii 380, a na Węgrzech 39590.  

 

Wykres 4. Czas egzekwowania kontraktu 

 

 
 
Źródło: Strategia Konkurencji Prawno-Instytucjonalnej Polski, Związek Przedsiębiorców i Pracodawców, Fundacja Warsaw 
Enterprise Institute, Warszawa 2017 za Bank Światowy 

 
89   Chemin, Matthieu. 2018. “Judicial Efficiency and Firm Productivity: Evidence from a World Database of Judicial Reforms.” 

Review of Economics and Statistics. 
90  Strategia Konkurencji Prawno-Instytucjonalnej Polski, Związek Przedsiębiorców i Pracodawców, Fundacja Warsaw 

Enterprise Institute, Warszawa 2017. 
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Nie przypisuje się odpowiedzialności za powolny czas egzekucji spraw 

gospodarczych kwestiom braku finansowania na odpowiednim poziomie. Zgodnie  

z danymi „The 2016 EU Justice Scoreboard”, w Unii Europejskiej jedynie Belgia 

wydaje więcej niż Polska  na sądownictwo, licząc jako odsetek PKB. Liczba sędziów 

na 100 tys. mieszkańców stawia także Polskę w czołówce 7 europejskich krajów. 

Biorąc pod uwagę powyższe, wnioski sprowadzają się do złej organizacji systemu 

oraz skomplikowania prawa. Przedsiębiorcy na co dzień są otoczeni 

skomplikowanymi przepisami, a w momencie sporu, długie miesiące zajmuje 

uzyskanie rozstrzygnięcia, nawet jeśli chodzi o sprawę czy kwotę relatywnie niskiej 

wagi. System sądownictwa w Polsce potrzebuje zatem rzeczywistej naprawy. 

 

Niestety skutkami reform przeprowadzonych w ostatnich latach była jedynie zmiana 

personalna w kluczowych obszarach wymiaru sprawiedliwości, przy licznych 

kontrowersjach proceduralnych. Niewiele w reformie jest elementów, które  

w wymierny sposób wpływają na jakość polskiego wymiaru sprawiedliwości 

zarówno pod względem instytucjonalnym, jak i proceduralnym. Czas rozpatrywania 

spraw nie ulega skracaniu, a spór w obszarze sądownictwa nasila chaos oraz osłabia 

i tak niski poziom zaufania i postrzegania wymiaru sprawiedliwości w Polsce. Kwestie 

czasu rozpatrywania spraw schodzą na dalszy plan w momencie, gdy jednym  

z podstawowych praw każdego obywatela jest prawo do rozstrzygnięcia sporu  

w drodze szybkiego procesu.   

 

Pomimo e-reform w procedurze zakładania spółek, Polska w rankingu Doing 

Business zajmuje 128 pozycje na 189 państw w zakresie łatwości startowania 

biznesu. Z zupełnie niewyjaśnionych powodów, krajowy rejestr sądowy w dalszym 

ciągu funkcjonuje przy powolnych sądach, podczas gdy rejestr CEIDG prowadzi 

gmina właściwa dla miejsca zamieszkania przedsiębiorcy, jako zadanie zlecone  

z zakresu administracji rządowej. W efekcie proste czynności, jak zmiana sposobu 

reprezentacji w spółce akcyjnej, wymaga często kilku miesięcznego oczekiwania  

na właściwy wpis do rejestru przez sąd. 

 

Ponadto konieczne jest wprowadzenie rzeczywistego podziału spraw na duże i małe 

– tryb postępowania uproszczonego (przewidziany w kodeksie postępowania 

cywilnego nie jest wystarczający). O klasyfikacji sprawy powinna decydować wartość 

przedmiotu sporu – w polskich warunkach za małą sprawę można uznać taką  

z przedmiotem sporu o wartości do 30 tysięcy złotych w obrocie profesjonalnym 

oraz około 5 tysięcy złotych w przypadku spraw z udziałem konsumentów. 

Postępowanie w takiej sprawie powinno być zakończone maksymalnie po upływie 

miesiąca, a docelowo w ciągu dwóch – trzech tygodni od daty złożenia pozwu.  
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By umożliwić sprawne działanie sądów, należy wprowadzić zasadę trail, zgodnie  

z którą proces toczy się dzień po dniu. Sąd powinien w każdej sprawie gospodarczej 

wyznaczać stronom czas na przedstawienie swoich racji, a obowiązek 

powiadamiania  swoich świadków o rozprawie powinien zostać również przerzucony 

na strony – pod rygorem nieuwzględnienia zeznań świadków.  

 

Warto zwrócić uwagę na fakt, iż nie wszystkie spory powinny być ostatecznie 

rozwiązywane w sądzie – duży nacisk trzeba położyć na rozwój alternatywnych 

metod rozwiązywania sporów, w tym w szczególności mediację i arbitraż.  

 

Biorąc pod uwagę powyższe chroniczne problemy polskiego sądownictwa 

gospodarczego, rekomendujemy jak najszybsze wprowadzenie przedstawionych 

niżej zmian. Ich implementacja pozwoli zmienić korzystnie otoczenie polskiego 

obrotu gospodarczego, a w konsekwencji przyczyni się do szybkiej odbudowy 

gospodarki po kryzysie Covid-19. Jednocześnie ciężko sobie wyobrazić, by mogły 

pojawić się protesty przeciwko reformie sądownictwa przeprowadzonej w zgodzie  

z poniższymi rekomendacjami. Oczywiście pełna realizacja postulatu wymagać 

będzie również zmiany świadomości i woli zmian ze strony uczestników systemu 

sądownictwa.  

 

Rekomendujemy: 

• Przeniesienie systemu rejestracji działalności gospodarczej w całości  

z sądownictwa do administracji; 

• Wprowadzenie zmian organizacyjnych w sądach, umożliwiających realizację 

zasady trail, zgodnie z którą proces toczy się dzień po dniu. 
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EXECUTIVE SUMMARY 

W V filarze Planu Odbudowy Polski po kryzysie Covid-19, opisujemy diagnozę  

i konieczne do wdrożenia zmiany w systemie podatkowym w Polsce. 

 

W obszarze systemu podatkowego rekomendujemy:  

• W zakresie opodatkowania pracy: wprowadzenie jednolitej stawki podatku 

pobieranej przez pracodawcę od funduszu płac. Rozwiązanie to spowoduje 

radykalne uproszczenie systemu, wzrost wynagrodzeń netto i obniżenie 

kosztów pracy. Zgodnie z analizami WEI, optymalna wysokość tego podatku 

powinna zawierać się w przedziale 25 proc. - 30 proc.   

• W zakresie opodatkowania osób fizycznych prowadzących działalność 

gospodarczą: zmianę Ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczałtowanym 

podatku dochodowym od niektórych przychodów osiąganych przez osoby 

fizyczne, poprzez zmianę przepisów dotyczących ryczałtu od przychodów 

ewidencjonowanych zgodnie z jedną z poniższych rekomendacji: 

o Wariant I) wprowadzenie ujednoliconej stawki ryczałtu 

ewidencjonowanego dla wszystkich osób fizycznych prowadzących 

działalność gospodarczą w wysokości zbliżonej do stawki efektywnej tego 

podatku, tj. 3,9 proc. oraz zniesienie limitu dopuszczalnych przychodów  

i wyłączeń uniemożliwiających wybór ryczałtu lub 

o Wariant  II) zniesienie limitu przychodów dla tej formy opodatkowania 

oraz wprowadzenie nowej matrycy stawek ryczałtu od przychodów 

ewidencjonowanych. 

• W zakresie opodatkowania osób prawnych prowadzących działalność 

gospodarczą: Rekomendujemy wprowadzenie podatku przychodowego  

w postaci dwóch stałych stawek podatkowych w wysokości 0,49 proc.  

od przychodów banków i instytucji finansowych oraz 1,49 proc.  

dla przedsiębiorstw niefinansowych.  

• W zakresie podatku VAT: wprowadzenie jednej stawki podatku VAT w celu 

eliminacji patologii tego podatku w wysokości 16,25 proc. 
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I. OPODATKOWANIE PŁACY  

Konsekwentnie zauważa się, że pierwszym zasadniczym problemem w polskim 

systemie podatkowym jest zbyt wysokie opodatkowanie pracy. Zakładając,  

że pracownik otrzymuje wynagrodzenie brutto w wysokości zbliżonej do 

przeciętnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej w 2019, tj. w wysokości 5 000 

zł, z tej kwoty otrzymuje dziś „na rękę” 3 500 zł. Jednak całkowity koszt jego 

zatrudnienia jest znacznie wyższy niż różnica pomiędzy kwotą widniejącą na 

umowie (5 000 zł), a tą którą pracownik widzi ostatecznie na swoim koncie. Aby 

pracownik otrzymał 3 500 zł netto, pracodawca realnie płaci niemal 6 100 zł. Zatem 

koszty zatrudnienia, które są zabierane przez organy administracji publicznej, 

wynoszą ponad 42 proc. całkowitej kwoty wynagrodzenia, jaką pracodawca 

przeznacza na pracę danej osoby. W opisywanym przypadku, aby pracownik mógł 

zarabiać netto 3 500 zł, koszty zatrudnienia pracodawcy wzrosły o niemal 300 zł  

w minionym roku (2019) w stosunku do 2018 r. 

 

Tabela 5. Przykładowe koszty pracy w Polsce w latach 2018 – 2020 

 

rok 2018 2019 2020 

kwota "na rękę" dla pracownika 3 500,00 PLN 3 500,00 PLN 3 500,00 PLN 

ubezpieczenie emerytalne 480,95 PLN 497,16 PLN 488,00 PLN 

ubezpieczenie rentowe 73,92 PLN 76,41 PLN 75,00 PLN 

ubezpieczenie chorobowe 120,73 PLN 124,80 PLN 122,50 PLN 

ubezpieczenie zdrowotne 382,70 PLN 395,59 PLN 388,31 PLN 

zaliczka na PIT 369,00 PLN 398,00 PLN 326,00 PLN 

składka PPK - 101,88 PLN 100,00 PLN 

kwota brutto dla pracownika 4 927,80 PLN 5 093,84 PLN 5 000,00 PLN 

ubezpieczenie emerytalne 480,95 PLN 497,16 PLN 488,00 PLN 

ubezpieczenie rentowe 320,31 PLN 331,10 PLN 325,00 PLN 

ubezpieczenie wypadkowe 82,29 PLN 85,07 PLN 83,50 PLN 

Fundusz Pracy 120,73 PLN 124,80 PLN 122,50 PLN 

FGŚP 4,93 PLN 5,09 PLN 5,00 PLN 

składka PPK - 76,41 PLN 75,00 PLN 

koszty pracodawcy 5 937,01 PLN 6 213,47 PLN 6 099,00 PLN 

 
*uczestnictwo w PPK przy minimalnym 2% wymiarze składki pracownika oraz 1,5% wymiarze składki pracodawcy 
Źródło: Opracowanie własne 
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W polskiej dyskusji publicznej na tematy gospodarcze można często usłyszeć, że zbyt 

wysokie opodatkowanie pracy jest jednym z głównych powodów upowszechnienia 

się umów cywilnoprawnych, które często są tożsame z umowami o pracę.  

W najbliższych latach można spodziewać się nasilenia tego zjawiska. Pandemia 

koronawirusa i jej skutki spowodują, że przedsiębiorcy będą obwiali się zatrudniania 

na stałe, na podstawie wysokokosztowych i sztywnych umów o pracę. Ponadto firmy 

zmuszone do ograniczania kosztów, celem utrzymania zatrudnienia, będą skłonne 

do zmiany formy prawnej świadczenia pracy na umowy cywilnoprawne. Tendencja 

ta nie może zasługiwać na krytykę. Zarówno dla firm, jak i pracowników, inne formy 

zatrudnienia, aniżeli na podstawie kodeksu pracy, są bardziej opłacalne.  
 

W uwagi na powyższe zjawisko, dziś w gospodarce pokryzysowej, pełnej 

niepewności i ograniczonego popytu, konieczne jest jeszcze bardziej  

niż kiedykolwiek radykalne obniżenie kosztów pracy. Tym samym konieczne jest 

zmniejszenie zróżnicowania kosztu pracy w zależności od formy prawnej  

jej uregulowania.  
 

Obranie kierunku przeciwnego - w postaci 

utrudniania oraz zwiększania kosztów 

zatrudnienia na podstawie umów 

cywilnoprawnych - doprowadzi do wzrostu 

szarej strefy. Z kolei podmioty kierujące się 

pełnym legalizmem nie będą skłonne do 

zatrudniania, a tym samym nie zostanie 

osiągnięty spadek bezrobocia po okresie 

trwającej recesji gospodarczej i zwiększonej 

liczby osób pozostających bez pracy.  

 

Tylko rozwiązanie w postaci radykalnego uproszczenia systemu i zmniejszenia 

opodatkowania pracy doprowadzi do zmniejszenia poziomu bezrobocia oraz 

pozwoli nie tylko odbudować poziom wzrostu i zamożności z okresu sprzed 

trwającego kryzysu. Zmiana ta umożliwi znaczące zwiększenie dochodu 

rozporządzalnego Polaków i zmniejszy lukę wynagrodzeniową w stosunku do 

państw Europy Zachodniej. 

 

Rekomendujemy wprowadzenie jednolitej stawki podatku pobieranej przez 

pracodawcę od funduszu płac. Rozwiązanie to spowoduje radykalne uproszczenie 

systemu, wzrost wynagrodzeń netto i obniżenie kosztów pracy. Zgodnie z analizami 

WEI, optymalna wysokość tego podatku powinna zawierać się w przedziale  

25 proc. - 30 proc.   

Pandemia i jej skutki 
spowodują, że przedsiębiorcy 
będą obwiali się zatrudniania 
na stałe, na podstawie 
wysokokosztowych i sztywnych 
umów o pracę. Ponadto, firmy 
zmuszone do ograniczania 
kosztów, celem utrzymania 
zatrudnienia będą skłonne  
do zmiany formy zatrudniania 
na umowy cywilnoprawne. 

 



FILAR V – PŁACA I PODATKI 

 

 

 

 

  

WARSAW ENTERPRISE INSTITUTE 80 

 OPODATKOWANIE PŁACY 

Na podstawie danych Głównego Urzędu Statystycznego oraz Eurostatu szacuje się, 

że w roku 2019 całkowity fundusz płac w polskiej gospodarce wynosił około  

863,95 mld zł, co stanowiło 38,8 proc. PKB. W przypadku wprowadzenia jednolitej 

27 proc. stawki podatku od funduszu płac pobieranej i odprowadzanej przez 

pracodawców, zapewni to wpływy budżetowe na poziomie 233 mld zł.  

 

Tabele 6. Szacunkowe wpływy budżetowe dla stawek podatku od funduszy płac 

 

Stawka podatku od funduszu płac 
Szacunkowe wpływy budżetowe  

w mld zł 

25% 216 

26% 225 

27% 233 

28% 242 

29% 251 

30% 259 

 
Źródło: Opracowanie własne 

 

W konsekwencji, przy zachowaniu takiego samego kosztu pracodawcy, 

wynagrodzenie netto dla pracownika wzrośnie o 22 proc. 

 
Tabele 7. Szacunkowa zmiana miesięcznego wynagrodzenia netto pracownika  

przy wprowadzeniu rekomendowanej stawki podatku od funduszy płac 

 

  DZISIAJ PO ZMIANIE  

Koszt pracodawcy 6 100 zł 6 100 zł 

Płaca brutto 5 000 zł 6100 zł 

Płaca netto 3 500 zł 4 270 zł 

Zmiana   
+ 770 zł miesięcznie 

tj. + 22% 

 
Źródło: Opracowanie własne 
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Jednocześnie pozostajemy świadomi, że powyższa kwota nie rekompensuje  

w całości różnicy pomiędzy sumą obecnych wpływów z podatku PIT, składek  

na ubezpieczenia społeczne oraz ubezpieczenia zdrowotne, a prognozowanymi 

wpływami z proponowanego podatku przychodowego. Proponowana zmiana musi 

być wprowadzona równolegle z reformą pozostałych obszarów systemu 

podatkowego, systemu emerytalnego oraz reorganizacją administracji publicznej  

w obszarze poboru i zasad redystrybucji środków publicznych. 

 

Zakłada się ponadto zwiększenie przychodów budżetowych z tytułu opodatkowania 

osób fizycznych, z uwagi na zmniejszenie poziomu szarej strefy na rynku pracy. 

Należy przytoczyć rezultaty kontroli Państwowej Inspekcji Pracy, która w 2018 roku 

przepadającym na okres gospodarczego prosperity, wykazała, że co dziesiąty 

pracownik skontrolowanych firm nie miał pisemnej umowy o świadczenie pracy  

w jakiejkolwiek formie lub zgłoszenia do ZUS.  

 

Dane opublikowane przez GUS według różnych metodologii szacują skalę szarej  

w Polsce na od 12,9 do nawet 23 proc. PKB. Skala pracy nierejestrowanej,  

tj. opłacanej działalności, która jest zgodna z prawem co do swojego charakteru,  

ale nie została zgłoszona władzom publicznym celem uniknięcia obowiązków 

finansowych wobec państwa, wymogów prawa i procedur administracyjnych 

szacowana jest na ponad 2 proc. 

 

Tabele 8. Szacunki rozmiaru szarej strefy i pracy nierejestrowanej w Polsce 

 

Lata 

Szara strefa Praca 
niezarejestrowana 

według GUS według GUS według Schneidera 

W % PKB 

2000 17,0 27,4 5,3 

2001 16,8 28,2 5,2 

2002 15,4 28,9 5,2 

2003 15,8 27,7 5,1 

2004 14,5 27,4 4,9 

2005 13,7 27,1 4,2 

2006 13,7 26,8 4,0 

2007 12,8 26,0 3,6 

2008 11,8 25,3 3,5 
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Lata cd. 

Szara strefa Praca 
niezarejestrowana 

według GUS według GUS według Schneidera 

W % PKB 

2009 13,1 25,9 3,5 

2010 12,8 25,4 3,3 

2011 11,2 25,0 2,4 

2012 12,2 24,4 2,6 

2013 13,0 23,8 2,4 

2014 12,7 23,5 2,3 

2015 13,2 23,3 2,2 

2016 12,9 23,0 2,1 

 
Źródło: Szulc-Obłoza A. Wiadomości Statystyczne. The Polish Statistician, 2019, vol. 64, 6, 31–43, Główny Urząd Statystyczny 

 

Zjawisko szarej strefy jest skorelowane z sytuacją gospodarczą. W okresach niskiego 

wzrostu gospodarczego większa część gospodarki wychodzi poza rejestry publiczne. 

Warto także zaznaczyć, że „wzrost obciążeń podatkami pośrednimi, jak i podatkiem 

dochodowym od osób fizycznych z uwzględnieniem składek na ubezpieczenia 

społeczne i zdrowotne, prowadzi do  zwiększenia się rozmiarów ,,szarej strefy”. 

Natomiast wzrost obciążeń samym podatkiem dochodowym od osób fizycznych,  

bez uwzględnienia powyższych składek, prowadzi do  zmniejszenia się rozmiarów 

,,szarej strefy”.91 Tym samym przyjmuje się, że uproszczenie i obniżenie 

opodatkowania pracy przyczyni się do zmniejszenia aktywności nierejestrowej  

i zwiększenia wpływów budżetowych. Dodatkowo formy prawne podejmowania 

pracy zostaną ujednolicone, co wpłynie na zmniejszenie skali tzw. dualizmu rynku 

pracy. Tym samym spełnione zostaną oczekiwania strony społecznej reprezentującej 

pracowników.  

 

W kolejnych latach dopuszcza się możliwość obniżania stawki opodatkowania 

funduszu płac do poziomu 25 proc. W konsekwencji tego zarobki netto wzrosłyby  

o 25 proc. Celem jest sukcesywne obniżanie stawki opodatkowania pracy. 

 

Podsumowując, takie rozwiązanie generuje realne środki dla pracujących. Zwiększa 

się siła nabywcza Polaków. W konsekwencji spodziewana jest zwiększona 

konsumpcja, a tym samym popyt wewnętrzny.  

 
91  http://www.pseap.org/wp-content/uploads/2012/11/pseap_seminarium7.pdf. 

http://www.pseap.org/wp-content/uploads/2012/11/pseap_seminarium7.pdf
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Kolejną częścią nowego systemu powinno być unettowienie transferów 

wypłacanych z budżetu, jak renty i emerytury. Obecnie wypłacane renty i emerytury 

są obciążane podatkami dochodowymi i składką na ubezpieczenie zdrowotne,  

które powracają do budżetu. Według naszej propozycji ten martwy przepływ 

zostanie wyeliminowany.  

 

W proponowanym przez nas nowym ładzie podatkowym istnieje tylko jeden 

podatek obciążający pracę, który jest pobierany u źródła. Taka reorganizacja 

struktury opodatkowania wytworzyłaby rezerwy w samym aparacie fiskalnym,  

który dziś w dużej mierze zajmuje się właśnie podatkiem PIT. Część pracowników 

fiskusa mogłaby zostać przesunięta do zajmowania się patologiami  

oraz przestępstwami w poborze podatków stanowiących istotne wpływy  

dla budżetu – m.in. VAT oraz akcyza. 

 

Należy zaznaczyć, że koszt pracodawcy nie ulegnie zmianie, będzie on jedynie 

pobierał i odprowadzał jedną składkę, co znacząco uprości wymogi administracyjne 

po stronie przedsiębiorstw, pozwalając im zwiększać efektywność swoich działań, 

przy redukcji kosztów funkcjonowania.  

 

Proponujemy ponadto, aby w okresie przejściowym kolejnych dwóch lat  

od wdrożenia nowego ładu podatkowego ustawowo zablokować możliwość zmiany 

wysokości obecnego wynagrodzenia brutto brutto, aby z jego korzyści w pełni 

korzystali pracownicy. 

REKOMENDACJA 

• wprowadzenie jednolitej stawki podatku pobieranej przez pracodawcę  

od funduszu płac. Rozwiązanie to spowoduje radykalne uproszczenie 

systemu, wzrost wynagrodzeń netto i obniżenie kosztów pracy. Zgodnie  

z analizami WEI, optymalna wysokość tego podatku powinna zawierać się  

w przedziale 25 proc. - 30 proc.   
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II. JEDNOLITE OPODATKOWANIE DZIAŁALNOŚCI GOSPODARCZEJ 
OSÓB FIZYCZNYCH 

Osoby fizyczne chcące założyć własną działalność gospodarczą, podczas rejestracji  

w Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalności Gospodarczej (CEIDG), dokonują 

wyboru odpowiedniej formy opodatkowania PIT.  

 

Decydując się na dany rodzaj opodatkowania, przedsiębiorcy kierują się nie tylko 

rachunkiem ekonomicznym, ale także rodzajem wykonywanej działalności. Polskie 

regulacje prawne wyróżniają cztery podstawowe formy opodatkowania działalności. 

SKALA PODATKOWA 

Skala podatkowa została uregulowana w art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26.07.1991 r.  

o podatku dochodowym od osób fizycznych. Jest to najczęściej stosowana forma 

opodatkowania przez przedsiębiorców. Model ten polega na opodatkowaniu 

dochodu przedsiębiorcy (przychody pomniejszone o koszty) według dwustopniowej 

skali, zgodnie z poniższą tabelą. 

 

Tabele 9. Podstawa obliczenia podatku zgodnie z art. 27 ust.1 ustawy o PIT 

 

Podstawa obliczenia podatku w złotych 
Podatek wynosi 

ponad do 

 85 528 zł 18 % 
Minus kwota 

zmniejszająca 

podatek 85 528 zł  

15 395 zł 04 gr  

+ 32 % nadwyżki 

ponad 85 528 zł 

 

Przedsiębiorca rozliczający się według skali podatkowej musi ewidencjonować 

wszelkie zdarzenia gospodarcze (np. zakupy i sprzedaż) w podatkowej księdze 

przychodów i rozchodów, tj. przychody i koszty uzyskania przychodu określone  

w ustawie o podatku dochodowym od osób fizycznych, prowadzić ewidencję 

wyposażenia i ewidencję środków trwałych oraz wartości niematerialnych  

i prawnych, prowadzić indywidualne (imienne) karty przychodów pracowników  

oraz sporządzać spis z natury w określonych terminach. Jeśli przychody za poprzedni 

rok podatkowy wyniosły co najmniej równowartość 2 mln euro, przedsiębiorca 

zobowiązany jest przejść na pełną księgowość.  
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PODATEK LINIOWY  

Zgodnie z art. 30c ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, jedną z form 

opodatkowania może być podatek liniowy. W tym modelu 19 procentową stawką 

objęty jest cały dochód przedsiębiorcy (przychody pomniejszone o koszty),  

bez względu na wysokość tego dochodu.  
 

System ten, choć z pozoru prosty, nie pozwala jednak rozliczać - obok dochodów  

z działalności opodatkowanej liniowo - dochodów z innych źródeł. Nie można 

zastosować podatku liniowego np. do osiąganych równolegle dochodów z umowy  

o pracę, rent i emerytur czy przychodów z działalności wykonywanej osobiście  

(które są opodatkowane na zasadach ogólnych – skalą podatkową). 
 

Podobnie jak przy stosowaniu skali, podatnik rozliczający się podatkiem liniowym 

musi ewidencjonować wszelkie zdarzenia gospodarcze w podatkowej księdze 

przychodów i rozchodów, tj. przychody i koszty uzyskania przychodu określone  

w ustawie o podatku dochodowym od osób fizycznych, prowadzić ewidencję 

wyposażenia i ewidencję środków trwałych oraz wartości niematerialnych  

i prawnych, prowadzić indywidualne karty przychodów pracowników oraz 

sporządzać spis z natury w określonych terminach. 

KARTA PODATKOWA 

W ustawie o zryczałtowanym podatku dochodowym od niektórych przychodów 

osiąganych przez osoby fizyczne, znajdziemy kolejną formę opodatkowania 

przedsiębiorców, a mianowicie kartę podatkową. Karta podatkowa jest formą 

zryczałtowanego podatku, którego wysokość nie zależy jednak od wysokości 

uzyskanego przychodu. Możliwość tej formy opodatkowania jest ograniczona do 

pewnych rodzajów działalności wymienionych w załączniku do ww. ustawy. Z karty 

podatkowej mogą skorzystać głównie przedsiębiorcy wykonujący zawody rzemieślnicze. 
 

Stawki podatku wyrażone są kwotowo w złotych i zależą od: 

• rodzaju i zakresu prowadzonej działalności, 

• liczby zatrudnionych pracowników, 

• liczby mieszkańców miejscowości, w której prowadzona jest działalność 

gospodarcza. 
 

Przedsiębiorca rozliczający się na zasadach karty podatkowej zwolniony jest  

z obowiązku prowadzenia ksiąg rachunkowych, musi natomiast prowadzić 

ewidencję zatrudnienia. 
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RYCZAŁT OD PRZYCHODÓW EWIDENCJONOWANYCH 

Kolejną formą opodatkowania jest ryczałt od przychodów ewidencjonowanych, 

uregulowany zapisami Ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczałtowanym podatku 

dochodowym od niektórych przychodów osiąganych przez osoby fizyczne.  

 

Zgodnie z art. 12 wyżej wymienionej ustawy, podatek oblicza się przy zastosowaniu 

określonych stawek zależnych od rodzaju prowadzonej działalności. Wysokość 

podatkowania wynosi: 

• „20 proc. przychodów osiąganych w zakresie niektórych wolnych zawodów 

(lekarz, lekarz stomatolog, lekarz weterynarii, technik dentystyczny, felczer, 

położna, pielęgniarka, tłumacz, nauczyciel w zakresie świadczenia usług 

edukacyjnych polegających na udzielaniu lekcji na godziny), 

• 17 proc. przychodów ze świadczenia usług: reprodukcji komputerowych 

nośników informacji, pośrednictwa w sprzedaży hurtowej samochodów 

osobowych i furgonetek prowadzonej przez internet i w formie tradycyjnej, 

parkingowych, związanych z zakwaterowaniem, wydawniczych, zarządzania 

nieruchomościami na zlecenie, wynajmu i dzierżawy, fotograficznych, 

poradnictwa dla dzieci dotyczącego problemów edukacyjnych itd., 

• 12,5 proc. z tytułu umowy najmu, jeżeli roczne dochody z najmu przekraczają 

100 000 zł (od nadwyżki przychodów ponad tą kwotę), 

• 8,5 proc. od przychodów m.in. z działalności usługowej, w tym 

gastronomicznej w zakresie sprzedaży napojów o zawartości alkoholu powyżej 

1,5 proc., od przychodów z tytułu umowy najmu, podnajmu, dzierżawy, 

poddzierżawy lub innych umów o podobnym charakterze do kwoty 100 000 zł, 

świadczenia usług wychowania przedszkolnego itd., 

• 5,5 proc. od przychodów m.in. z działalności wytwórczej, robót budowlanych, 

sprzedaży jednorazowych biletów komunikacji miejskiej, znaczków 

pocztowych itd., 

• 3,0 proc. od przychodów m.in. z działalności usługowej w zakresie handlu  

oraz z działalności gastronomicznej, z wyjątkiem przychodów ze sprzedaży 

napojów o zawartości powyżej 1,5 proc. alkoholu, z odsetek od środków  

na rachunkach bankowych utrzymywanych w związku z wykonywaną 

działalnością gospodarczą, usług związanych z produkcją zwierzęcą, sprzedażą 

ryb z własnych połowów itd., 

• 2 proc. od przychodów ze sprzedaży przetworzonych w sposób inny  

niż przemysłowy produktów roślinnych i zwierzęcych pochodzących z własnej 

uprawy, hodowli lub chowu”92. 

 
92  https://www.biznes.gov.pl/, dostęp 14.06.2019. 

https://www.biznes.gov.pl/
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Możliwe jest także stosowanie różnych stawek równocześnie.  

 

Ustawa wymienia również inne obostrzenia oraz katalog działalności, które  

nie mogą zostać opodatkowane ryczałtem. Zgodnie z art. 8 ustawy, ryczałtu nie 

można stosować m.in. do podatników: opłacających podatek w formie karty 

podatkowej, osiągających w całości lub w części przychody z tytułu m.in. 

prowadzenia aptek, działalności w zakresie udzielania pożyczek pod zastaw 

(prowadzenie lombardów), działalności w zakresie kupna i sprzedaży wartości 

dewizowych, prowadzenia pozarolniczej działalności gospodarczej w zakresie 

wolnych zawodów, innych niż określone w ustawie, działalności w zakresie handlu 

częściami i akcesoriami do pojazdów mechanicznych. Ponadto ryczałtu nie można 

stosować w przypadku podmiotów wytwarzających wyroby opodatkowane 

podatkiem akcyzowym, z wyjątkiem wytwarzania energii elektrycznej  

z odnawialnych źródeł energii. 

 

Dodatkowo ryczałt mogą wybrać podatnicy wskazani w ustawie, jeżeli ich przychody 

w poprzednim roku nie przekroczyły równowartości 250 000 euro.  

 

Powyższe zestawienie nie wyczerpuje wyłączeń, a pełny katalog usług, które  

nie mogą być objęte ryczałtem, zawarty jest w załączniku nr 2 do wspomnianej 

ustawy. Podatnik, który wybierze tę formę opodatkowania zobligowany jest  

do prowadzenia ewidencji przychodów i wykazu środków trwałych oraz wartości 

niematerialnych i prawnych. 

 
Tabele 10. Liczba przedsiębiorców prowadzących pozarolniczą działalność 

rozliczających się wg form opodatkowania w latach 2013-2017 

 

Forma opodatkowania 2013 r. 2014 r. 2015 r. 2016 r. 2017 r. 

Podatek liniowy93 446 485 473 954 502 648 534 027 572 365 

Ryczałtu od przychodów 

ewidencjonowanych 
546 683 544 784 545 572 553 828 565 259 

Karta podatkowa 109 706 111 205 105 869 104 812 103 397 

 
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów 

 

 
93  Liczba podatników, którzy skorzystali z możliwości opodatkowania dochodów z pozarolniczej działalności gospodarczej  

lub działów specjalnych produkcji rolnej.  
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W dalszym ciągu najpopularniejszą formą opodatkowania wybieraną przez osoby 

fizyczne prowadzące działalność gospodarczą (uwzględniając działalność rolniczą) 

pozostaje skala podatkowa. W roku 2016 w ramach tej formy opodatkowania 

złożono 2 183 822 deklaracji94. Rośnie popularność i przychody budżetowe z tytułu 

podatku liniowego. 

 

Tabele 11. Przychody budżetowe wg form opodatkowania od przedsiębiorców 

prowadzących pozarolniczą działalność gospodarczą (w tys. zł) 

 

Forma 
opodatkowania 

2013 r. 2014 r. 2015 r. 2016 r. 2017 r. 
2017/ 
2013 

Podatek liniowy95 14 835 795 16 765 928 19 100 624 20 719 382 23 989 854 162% 

Ryczałtu od 
przychodów 
ewidencjonowanych 

33 149 480 35 620 718 37 611 226 39 728 255 45 403 671 137% 

Karta podatkowa 82 575 78 754 64 659 70 604 68 569 83% 

 
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych MF 

 

Podejście państwa do pobierania danin od przedsiębiorców jest  mnogie i niespójne. 

Z jednej strony nakładane są wysokie de facto podatki kwotowe w postaci składek 

na ZUS i NFZ (dla podmiotów nieuprawionych do ulg, w roku 2020 roku kwoty te 

wynoszą 1 431,48 zł), z drugiej zaś umożliwia się niektórym podatnikom, którzy 

pracowali na umowy o pracę, optymalizację podatkową i płacenie liniowego  

19 proc. podatku dochodowego.  

 

W ten sposób opodatkowuje się część ludzi wykonującą tzw. wolne zawody.  

Zamiast ponad 40 proc. podatku przychodowego płacą 19 proc. dochodowy,  

czyli mogą odliczać od podstawy opodatkowania koszty uzyskania przychodu. 

Bardzo często prowadzi to do patologii w postaci odliczania od podstawy 

opodatkowania kosztów prywatnej konsumpcji. Tak duża luka między 

opodatkowaniem pracy, a opodatkowaniem działalności gospodarczej, która   

w rzeczywistości jest taką samą formą świadczenia pracy, jest przejawem 

niesprawiedliwości w traktowaniu jednakowych podmiotów. 

 

 
94  Chrostek P. et al., "Wybrane aspekty systemu podatkowo-składkowego na podstawie danych PIT i ZUS 2016", Ministerstwo 

Finansów, Warszawa, 2019. 
95  Liczba podatników, którzy skorzystali z możliwości opodatkowania dochodów z pozarolniczej działalności gospodarczej  

lub działów specjalnych produkcji rolnej. 
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Jak pokazują liczne rankingi swobody prowadzenia działalności gospodarczej, polski 

system prawny oraz podatkowy jest skomplikowany i funkcjonowanie w nim wymaga 

nakładu wielu godzin pracy. Równocześnie dopuszczone są liczne formy opodatkowania 

dochodów przedsiębiorców, pełne szczegółowych zapisów oraz wyłączeń.  
 

W związku z powyższym WEI rekomenduje uproszczenie przepisów i wprowadzenie 

zmian rozszerzających możliwości korzystania z ryczałtowego podatku  

od przychodów ewidencjonowanych.  
 

Dziś i w tej formie opodatkowania istnieją jednak liczne zawiłości w przepisach. 

Trudno mianowicie wykazać racjonalne powody wyłączenia niektórych rodzajów 

działalności z możliwości rozliczania się za pomocą wyżej wymienionej formy 

opodatkowania. Wyłączenia obejmują podmioty osiągające przychody wyższe niż 250 

tysięcy euro czy też prowadzące działalność w jednej z określonych ustawą branż. 
 

Ponadto stawka ryczałtu wynosząca 20 proc. jest nieracjonalna do wyboru przez 

przedsiębiorców w momencie, gdy mają możliwość skorzystania z liniowego 

podatku w wysokości 19 proc. lub rozliczenia według skali 18 proc. do dochodów 

nieprzekraczających 85 528 zł brutto. W związku z powyższym, wykazywany 

przychód podmiotów rozliczających się według najwyższej możliwej stawce 

ryczałtowej stale spada, podczas gdy w stawkach niższych obserwuje się stale 

rosnące przychody. 
 

Tabele 12. Przychód podatników prowadzących pozarolniczą działalność gospodarczą 

wg poszczególnych stawek ryczałtu od przychodów ewidencjonowanych (w tys. zł) 

 

Wg stawek 2013 r. 2014 r. 2015 r. 2016 r. 2017 r. 
Zmiana 

2017/2013 

2%* x x x x 413 b.d. 

3% 7 894 182 8 153 437 8 305 169 8 447 616 8 956 948 113% 

5,5% 16 270 864 17 808 169 18 993 386 20 135 028 24 083 053 148% 

8,5% 8 851 621 9 515 200 10 158 402 10 980 185 12 138 674 137% 

10% 11 638 14 441 26 507 22 160 40 454 348% 

17% 113 042 121 313 121 019 136 300 177 822 157% 

20% 6 178 5 214 4 474 5 956 4 850 79% 

określonych 
przez organ 
podatkowy 

1 955 2 944 2 269 1 010 1 457 75% 

 
*(dotyczy sprzedaży  przetworzonych w sposób inny niż przemysłowy produktów roślinnych i zwierzęcych …) 
Źródło: Ministerstwo Finansów 
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Pomimo że zobrazowane powyżej przychody podatników korzystających z ryczałtu, 

jak i przychody budżetowe oraz liczba przedsiębiorców prowadzących pozarolniczą 

działalność i rozliczających się wg zasad dotyczących podatku ryczałtowego rosną, 

tak dane te nie obrazują spadającej popularności tej formy opodatkowania.  

W roku 2013 ok. 32 proc. osób fizycznych prowadzących działalność gospodarczą 

rozliczało się w ramach ryczałtu. W 2017 roku było ich 31 procent.  
 

Konstrukcja przepisów dotyczących przychodu ewidencjonowanego jest również 

wadliwa, szczególnie w zestawieniu z podatkiem liniowym. Możliwość generowania 

kosztów uzyskania przychodów w podatku liniowym stwarza duży potencjał 

optymalizacyjny, podczas gdy małe podmioty rozliczające się za pomocą  

tzw. ryczałtu ewidencjonowanego oddają do budżetu relatywnie większą część 

generowanych przychodów niż „podatnik liniowy”. Górny limit, po przekroczeniu 

którego nie ma możliwości rozliczania za pomocą ryczałtu, powoduje tym samym, 

że małe podmioty są obciążone niewspółmiernie do ich skali. Podatek ma więc 

charakter degresywny.  
 

Należy jednak nadmienić, że przedstawione konsekwencje mają charakter 

optymalizacyjny i są w pełni zgodne z obowiązującymi (acz nielogicznymi) 

przepisami prawa podatkowego. Zachowania podatników są uwarunkowane 

brakiem spójności systemu. 
 

Rozszerzenie grupy podatników uprawnionych do rozliczania się z wykorzystaniem 

ryczałtu od przychodów ewidencjonowanych, skutkowałoby ponadto wzrostem 

wpływów do budżetu. Nadmienia się, że duża część przedsiębiorców zdecydowałaby 

się na skorzystanie z tej możliwości, z uwagi na prostotę rozliczania ryczałtu. 
 

Zgodnie z ostatnimi dostępnymi danymi Ministerstwa Finansów, efektywna stawka 

podatkowa z tytułu tzw. ryczałtu ewidencjonowanego wynosiła 3,8 proc. 
 

Tabele 13. Stawka efektywna ryczałtu od przychodów ewidencjonowanych 

 

Wyszczególnienie 2013 r. 2014 r. 2015 r. 2016 r. 2017 r. 

Stawka efektywna dla 
podatników prowadzących  
pozarolniczą działalność 
gospodarczą 

3,6% 3,6% 3,6% 3,6% 3,8% 

 
 Źródło: MF 
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REKOMENDACJA 

Biorąc pod uwagę powyższe, Warsaw Enterprise Institute rekomenduje: 

• zmianę Ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczałtowanym podatku 

dochodowym od niektórych przychodów osiąganych przez osoby fizyczne, 

poprzez zmianę przepisów dotyczących ryczałtu od przychodów 

ewidencjonowanych zgodnie z jedną z poniższych rekomendacji: 

o Wariant I) wprowadzenie ujednoliconej stawki ryczałtu 

ewidencjonowanego dla wszystkich osób fizycznych prowadzących 

działalność gospodarczą w wysokości zbliżonej do stawki efektywnej 

tego podatku, tj. 3,9 proc. oraz zniesienie limitu dopuszczalnych 

przychodów i wyłączeń uniemożliwiających wybór ryczałtu lub 

o Wariant  II) zniesienie limitu przychodów dla tej formy opodatkowania 

oraz wprowadzenie nowej matrycy stawek ryczałtu od przychodów 

ewidencjonowanych, tj.:  

1) 14 proc. przychodów osiąganych z wykonywania wolnych zawodów 

i wykonywania działalności artystycznej, 

2) 8 proc. przychodów ze świadczenia usług, 

3) 3 proc. przychodów z wykonywania działalności handlowej  

lub gastronomicznej, 

4) 2,5 proc. przychodów z wykonywania działalności produkcyjnej  

lub wytwórczej, 

5) 2 proc. przychodów, o których mowa w art. 6 ust. 1d ustawy. 
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III. JEDNOLITE OPODATKOWANIE DZIAŁALNOŚCI GOSPODARCZEJ 
OSÓB PRAWNYCH 

CIT jest podatkiem od dochodów uzyskanych przez przedsiębiorców będących  

m.in. osobą prawną. Podatek reguluje m.in. Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r.  

o podatku dochodowym od osób prawnych. Podstawą opodatkowania CIT jest 

osiągnięty przez firmę dochód. Podatek CIT opłacają m.in. osoby prawne, spółki 

kapitałowe w organizacji, jednostki organizacyjne niemające osobowości prawnej, 

spółki komandytowo-akcyjne mające siedzibę lub zarząd w Polsce, podatkowe grupy 

kapitałowe czy spółki nie posiadające osobowości prawnej mające siedzibę  

lub zarząd w innym państwie, jeżeli zgodnie z przepisami prawa podatkowego tego 

państwa są traktowane jak osoby prawne i podlegają w tym państwie 

opodatkowaniu od całości swoich dochodów bez względu na miejsce ich osiągania. 

Stawki podatku CIT wynoszą 19 proc. oraz od 2019 roku - 9 proc. dla małych 

podatników i firm rozpoczynających działalność. Z obniżonej dziewięcioprocentowej 

stawki mogą skorzystać przedsiębiorcy, których przychód ze sprzedaży  

nie przekroczył w poprzednim roku podatkowym 1,2 mln euro oraz firmy 

rozpoczynające działalność w swoim pierwszym roku podatkowym. Przedmiotem 

opodatkowania podatkiem CIT jest dochód (przychód po odliczeniu kosztów). 

 

Dziś jednak wielkie, często globalne firmy w największym stopniu korzystają  

z możliwości optymalizacji podatkowych. Odbywa się to głównie poprzez 

manewrowanie kosztem uzyskania przychodu. Zakłóca się w ten sposób warunki 

konkurencji, gdyż w konsekwencji większy podmiot płaci mniejsze podatki niż jego 

mniejszy konkurent. W Polsce to właśnie małe i średnie przedsiębiorstwa decydują 

o zamożności kraju, a nie wielkie, globalne korporacje transferujące zyski do swoich 

spółek matek. W efekcie wpływy z tytułu podatku CIT wyniosły w 2018 roku  jedynie 

44,3 mld zł. Ten proceder można w dużej mierze ukrócić, stosując proponowany 

przez WEI podatek od przychodu. 

 

Rekomendujemy wprowadzenie dwóch stałych stawek podatkowych w wysokości 

0,49 proc. od przychodu banków i instytucji finansowych oraz 1,49 proc.  

dla przedsiębiorstw niefinansowych.  

 

Od samych przedsiębiorstw niefinansowych, których przychody w 2019 roku 

wyniosły wg GUS 3 235 mld zł wpływy z tytułu podatku przychodowego szacuje się 

na 48,2 mld zł. 
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Analogicznie do podatku od usług publicznych wprowadzonego dla osób fizycznych 

prowadzących działalność gospodarczą, także podmioty działające w formie osoby 

prawnej będę płaciły ten podatek w takiej samej wysokości: 550 zł miesięcznie.  

W 2019 roku było około 521 000 podmiotów, co dałoby przychód dla budżetu  

w kwocie 3,4 mld zł. rocznie. 

 

Jesteśmy świadomi, że może dojść do migracji części podmiotów z działalności 

gospodarczej osób fizycznych do grupy osób prawnych, a także że wielkość 

przychodów może ulec częściowemu obniżeniu w pierwszym roku funkcjonowania 

nowego systemu. Jednakże jego wprowadzenie w konsekwencji zwiększy aktywność 

gospodarczą, a także spowoduje, że podmioty unikające dzisiaj płacenia podatków 

będą musiały go płacić.  

 

Należy zaznaczyć, że według różnych szacunków luka w podatku CIT może wynosić 

rocznie nawet 43 mld zł96. W 2019 roku zgodnie z planem budżetowym wpływy  

z tytułu CIT od przedsiębiorstw wyniosły blisko 34,8 mld zł. Jeśli więc w wyniku 

nowego sposobu naliczania podatku, który jest praktycznie nie do uniknięcia, uda 

się odzyskać 15 mld zł, co stanowi około 35 proc. skali unikania płacenia podatków, 

to wpływ budżetowy z tytułu CIT wzrośnie o ponad 40 proc. w stosunku do wartości 

z 2019 roku. 

 

W 2015 roku przedsiębiorstwa płaciły średnio 0,85 proc. swojego przychodu  

w formie podatku, natomiast banki i instytucje finansowe 0,26 proc. 

 

Tabela 14. Przychody budżetowe od przedsiębiorstw, banków i instytucji 

finansowych 

 

Rodzaj działalności 
Przychody 
(w mln zł) 

Podatek zapłacony 
(w mln zł) 

Procent przychodu 

przedsiębiorstwa 3 092 045 26 171 0,85 proc. 

banki i instytucje 
finansowe 

1 896 27997 4 942 0,26 proc. 

Razem 4 988 324 31 113 0,62 proc. 

 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych GUS oraz ZPP, Ustawa Dzierżawskiego, Nowy Ład Podatkowy, Warszawa 
2015 

 
96  https://msp.money.pl/wiadomosci/luka-cit-wciaz-straszy-straty-siegaja-43-mld-zl-6442730526402689a.html. 
97   Dotyczy roku 2013. Dla porównywalności informacja ze sprawozdawczości do Ministerstwa Finansów, szacowane przychody 

operacyjne sektora w 2013 rok wyniosły około 164 mld zł, czyli procent przychodu wyniósł około 2,8 proc. 

https://msp.money.pl/wiadomosci/luka-cit-wciaz-straszy-straty-siegaja-43-mld-zl-6442730526402689a.html
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Możemy przyjąć, że skala unikania opodatkowania w zdecydowanym stopniu 

dotyczy przedsiębiorstw. Poniżej przedstawiamy symulację, jak wyglądałyby 

przychody z tytułu podatku CIT gdyby udało się zredukować unikanie 

opodatkowania o 40 proc. oraz, w drugim wariancie, gdyby udało się  

je wyeliminować całkowicie. 

 

Tabele 15. Przychody budżetowe i skala unikania podatków 

 

Płacenie podatków w 2015 
roku. 

Przychody 
(w mln zł) 

Podatek zapłacony  
(w mln zł) 

Procent  
przychodu 

aktualne 3 092 045 26 171 0,85 proc. 

60 proc. unikania 3 092 045 44 571 1,44 proc. 

0 proc. unikania 3 092 045 72 171 2,33 proc. 

 
Źródło: ZPP, Ustawa Dzierżawskiego, Nowy Ład Podatkowy, Warszawa 2015 

 

Powyższe symulacje mogą oznaczać, że realna wysokość relacji podatku  

do przychodu kształtuje się w przedziale od 1,44 proc. do 2,33 proc., co oznacza,  

że zastosowana przez nas stawka 1,49 proc. jest w pobliżu minimum przedziału  

i daje potencjał czasowego jej podwyższenia w pierwszym roku implementacji 

nowego ładu podatkowego. 

 

W wyniku wprowadzonych zmian pojawią się następujące wpływy budżetowe 

(Tabele 16): 

 

Źródło przychodu 
Źródło  

wartość  
Stawka  

podatkowa 
Przychód  

budżetowy  (w zł) 

Przychód przedsiębiorstw 3 235 515 000 000 zł  1,49 proc. 48 209 173 500 

Podatek od usług publicznych 

dla przedsiębiorstw 
521 000 podmiotów  550 zł 3 438 600 000 

Przychód banków i instytucji 

finansowych* 
1 896 279 000 000 zł 0,49 proc. 9 291 767 100 

Razem   60 939 540 600 

 
* dane dla roku 2015 
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W konsekwencji budżet uzyska łączną kwotę wpływów w wysokości prawie 61 mld zł 

z tytułu opodatkowania dwoma jednolitymi stawkami podatku od przychodów 

przedsiębiorstw oraz banków i instytucji finansowych oraz wprowadzenia podatku 

od usług publicznych dla przedsiębiorstw. 

 

Jednocześnie likwidacji uległyby pozostałe podatki sektorowe, co będzie się wiązać 

z odciążeniem administracyjnym polskich firm. Konsekwencją przeprowadzenia 

opisywanej reformy byłby bezprecedensowy awans Polski, jako lokalizacji  

do prowadzenia działalności gospodarczej.  

 

Idea podatku przychodowego nie pozostaje w sprzeczności z prawem unijnym,  

co znajduje potwierdzenie w licznych orzeczeniach Trybunału Sprawiedliwości Unii 

Europejskiej. W szczególności nie ulega wątpliwości, że prawo unijne nie wpływa  

na możliwość skutecznego ustanowienia podatku przychodowego od osób prawnych 

przez państwa członkowskie98. Obecnie w polskim systemie podatkowym funkcjonuje 

podatek przychodowy jak podatek od wydobycia niektórych kopalin  

czy zryczałtowany podatek od wartości sprzedanej produkcji w wysokości 1 proc.  

dla przemysłu stoczniowego.  

PODSUMOWANIE 

• Rekomendujemy wprowadzenie dwóch stałych stawek podatkowych  

w wysokości 0,49 proc. od przychodu banków i instytucji finansowych  

oraz 1,49 proc. dla przedsiębiorstw niefinansowych.  

  

 
98  „Opinia prawna w przedmiocie podatku przychodowego od osób prawnych”; prof. nadz. dr hab. Adam Mariański; Łódź 

07.12.2016 r. 
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IV. JEDNOLITA STAWKA VAT 

Dotychczasowe szacunki jedynie generalnie opisywały skalę dodatkowych korzyści, 

takich jak: 

• wyeliminowanie unikania płacenia podatku CIT w szacowanej maksymalnej 

wysokości 43 mld zł,  

• oszczędności z tytułu zmniejszenia obecnej struktury aparatu skarbowego, 

• radykalne zmniejszenie szarej strefy zatrudnienia,  

• a przede wszystkim powstanie dodatkowej bazy do naliczania wpływów 

podatkowych ze względu na wzrost aktywności gospodarczej i konsumpcji 

prywatnej (w wyniku np. wzrostu wynagrodzeń netto i spadku bezrobocia). 

 

Nowy system ulegnie ponownej weryfikacji w okresie od 12 do 24 miesięcy od jego 

implementacji, gdy podmioty gospodarcze dostosują się do nowego prawa 

podatkowego. W pierwszej kolejności obniżeniu może ulec stawka podatku 

przychodowego od osób prawnych oraz osób fizycznych prowadzących działalność 

gospodarczą. W celu zachowania stabilności finansów publicznych nie wykluczamy 

czasowych zmian zaproponowanych stawek w celu efektywniejszej adaptacji 

gospodarki. 

 

Nie uwzględniamy w naszej analizie podatku od aktywów banków i instytucji 

finansowych, zarówno po stronie likwidowanych przychodów budżetowych,  

jak i uzyskiwanych przychodów. Co istotne rekomenduje się także wprowadzenie 

jednej stawki podatku VAT w celu eliminacji patologii tego podatku, wynikających ze 

zróżnicowania stawek, w tym stosowania 0 proc. stawki w transakcjach transgranicznych.  

 

W konsekwencji dopuszczamy podniesienie o 0,25 punktu procentowego efektywnej 

stawki podatku VAT z obecnych około 16,00 proc. do 16,25 proc., co będzie 

skutkowało dodatkowym wpływem do budżetu w wysokości co najmniej 2,75 mld zł, 

bazując na danych dla roku 2018 i 2019. Co prawda spowodowałoby to nieznaczny 

wzrost cen towarów niskoprzetworzonych, ale i tak byłby on kompensowany poprzez 

22 proc. wzrost wynagrodzeń netto. Niemniej istnieje potencjał do rozważenia 

dodatkowej stawki podatku dla towarów niskoprzetworzonych. 

REKOMENDACJA 

• wprowadzenie jednej stawki podatku VAT w celu eliminacji patologii tego 
podatku, wynikających ze zróżnicowania stawek, w tym stosowania 0 proc. 
stawki w transakcjach transgranicznych w wysokości 16,25 proc.  
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 EXECUTIVE SUMMARY 

EXECUTIVE SUMMARY 

• VI filar Planu Odbudowy Polski po kryzysie Covid-19 opisuje diagnozę  

i konieczne do wdrożenia zmiany w systemie ubezpieczeń społecznych w Polsce. 

System ten wymaga zmian w kontekście trendów demograficznych, które były 

dotychczas obserwowane, jak i m.in. nowych wyzwań zdrowotnych 

wynikających z pandemii koronawirusa. 

• O niewydolności systemu mogą świadczyć ostatnie dane. W roku 2020  

na skutek epidemii koronawirusa, ze środków budżetowych do Funduszu 

Ubezpieczeń Społecznych zostanie wpłacone dodatkowo nawet 62 mld zł  

na wypłatę świadczeń. W kwietniu 2020 roku na konto ZUS wpłynęło  

ok.19,5 mld zł, tj. o 4,6 mld zł mniej, aniżeli w kwietniu 2019 roku i aż o 6,4 mld 

zł mniej, niż w marcu tego samego roku. Według pierwszych pojawiających się 

danych, spada liczba aktywnych płatników - w marcu 2020 roku o 200 tysięcy. 

Rosną natomiast wydatki na zasiłki opiekuńcze. Dziura w FUS będzie się 

drastycznie powiększać z uwagi na rosnącą liczbę bezrobotnych, świadczeń 

rentowych, czy zasiłków chorobowych.  

• System ubezpieczeń społecznych wymaga zmian. Rekomendujemy: 

o likwidacje systemu ubezpieczeniowego i stworzenie modelu 

zaopatrzeniowego. 

o wprowadzenie podatku przychodowego, przy równoległym zapewnieniu 

przez państwo wypłat świadczenia gwarantowanego – emerytury 

obywatelskiej. 

o W wyniku tego, każdy otrzymuje świadczenie w równej wysokości 

(odpowiadające minimum socjalnemu) w sytuacji gdy ze względu  

na wiek lub chorobę nie może pracować. 

o Świadczenie będzie dostępne także dla obcokrajowców, którzy określony 

czas będą mieszkali i pracowali w Polsce. 

o Świadczenie będzie waloryzowane zgodnie ze wzrostem cen. 

o Najbogatsi (powyżej 1 mln dolarów) nie będą uczestnikami systemu 

zaopatrzeniowego. 

o Przewidujemy rozwiązania na czas przejściowy oraz gwarancję 

respektowania praw nabytych, 

o emerytura obywatelska powinna być wprowadzoona „płynnie”,  

czyli nowi pracownicy na nowych zasadach, a ci, którzy mają dużo 

zapisanych składek mają świadczenie wyliczone według stanu ich konta.  

o poza obowiązkowym i powszechnym systemem emerytur obywatelskich 

zakładamy istnienie dobrowolnego filaru o charakterze kapitałowym. 

Uznajemy, że jednym z możliwych rozwiązań w tym zakresie mogą pozostać 

wdrożone Pracownicze Planu Kapitałowe, będące rozwiązaniem dobrowolnym.  
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I. NIEWYDOLNY SYSTEM UBEZPIECZEŃ SPOŁECZNYCH 

Wyższy dochód rozporządzalny z pracy osób indywidualnych i niskie podatki dla firm 

są kołami zamachowymi mogącymi szybko odbudować poziom rozwoju 

gospodarczego Polski w kryzysie Covid-19. Proponujemy reformę systemu 

podatkowego, systemu ubezpieczeń społecznych i świadczeń socjalnych.  

 

W opracowaniu Filaru IV pt. Płaca i Podatki rekomendujemy likwidację wszystkich 

płatności obciążających wynagrodzenia, a także podatków dochodowych PIT  

dla wszystkich form działalności gospodarczej, podatku CIT, wszystkich składek  

na Fundusz Ubezpieczeń Społecznych, składek na Narodowy Fundusz Zdrowia oraz 

do Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego oraz składek na Fundusz Pracy  

i Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych. Pozostałe składniki finansów 

publicznych pozostają bez zmian. 

 

Proponujemy zlikwidowanie wszystkich obecnych danin podatkowych  

oraz parapodatkowych i zastąpienie ich 27 proc. podatkiem liczonym od funduszu 

płac. Osoby prowadzące działalność gospodarczą płaciłyby ryczałt podatkowy.  

Firmy zaś byłyby – według naszej koncepcji – obciążone podatkiem przychodowym. 

 

Zmiana systemu emerytalnego i rentowego jest częścią reformy finansów 

publicznych. Proponujemy likwidację obecnego skomplikowanego systemu 

ubezpieczeń społecznych z wysokim obciążeniem pracy. Zamiast tego państwo 

będzie wypłacało jednolite świadczenia z budżetu w przypadku zdarzenia losowego 

związanego z różnymi ryzykami wykluczającymi określoną osobę z możliwości 

zarobkowania. Wysokość świadczenia gwarantowanego przez państwo, 

powiązanego z kosztami minimum socjalnego, będzie wyższa, niż obecnie 

gwarantowane świadczenie z systemu powszechnego (połowa płacy minimalnej). 

Zakład Ubezpieczeń Społecznych powinien być przekształcony w instytucję 

zbierającą podatki i daniny. 

 

W obecnym systemie ubezpieczeniowym wpłacane składki nie wystarczają  

na wypłacanie bieżących świadczeń. W zależności od roku, system w 20–30 proc. 

zasilany jest pieniędzmi z podatków. Już teraz mamy więc system 

ubezpieczeniowo-zaopatrzeniowy. Zaś z prognoz wynika, że przy obecnej wysokości 

składek wkład części zaopatrzeniowej (podatkowej) w systemie emerytalno-

rentowym będzie rósł.  
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 NIEWYDOLNY SYSTEM UBEZPIECZEŃ SPOŁECZNYCH 

Do tej nierównowagi finansowej dodatkowo przyczyniają się zmiany demograficzne. 

Polski system ubezpieczeniowy działa na zasadach solidaryzmu społecznego  

i repartycji. Pokolenia pracujące wpłacają do systemu składki, ale te pieniądze nie są 

odkładane i inwestowane na ich przyszłe emerytury, tylko są wydawane na bieżące 

na świadczenia emerytów i rencistów. System repartycyjny samofinansuje się tylko 

w sytuacji, w której pokolenia pracujących znacząco liczbowo przewyższają 

pokolenia osób starszych.  

 

Według ostatnich dostępnych danych, w 2018 roku w systemie powszechnym  

(czyli dla pracowników, zleceniobiorców i prowadzących działalność gospodarczą) 

było ubezpieczonych 15,85 mln osób. 7,64 mln pobierało emerytury i renty  

z Zakładu Ubezpieczeń Społecznych99. Dodatkowo 1,12 mln osób pobierało 

emerytury i renty w KRUS100, a ponad 400 tys. to osoby, które otrzymywały emeryturę 

mundurową lub świadczenie dla sędziów i prokuratorów w stanie spoczynku101. 

Podsumowując ok. 9,16 mln osób dostawało emeryturę lub rentę. Według danych 

na koniec 2018 roku w polskiej gospodarce pracowało ok. 15,9 mln osób102. 

 

Za kilkanaście lat te relacje staną się jeszcze bardziej płaskie: z prognoz 

demograficznych wynika, że powoli będzie się zmniejszała liczba osób w wielu 

produkcyjnym, a zwiększała osób starszych, które już zakończyły karierę zawodową. 

Z analiz Komisji Europejskiej wynika, że współczynnik obciążenia demograficznego 

wzrośnie z około 24 proc. w 2016 r. do 65 proc w 2060 r.103. Zgodnie z założeniami 

prognozy ludności EUROPOP 2017 oczekiwana długość życia w chwili urodzenia 

powinna wzrosnąć w latach 2016-2070 o ponad 10 lat dla mężczyzn i 8 lat dla kobiet. 

Już w tej chwili 60-letnia kobieta ma przeciętnie przed sobą ponad 24 lata życia,  

a 65-letni mężczyzna – niespełna 16 lat. To czas, w którym pobierają emeryturę104. 

 

Jeśli nie wprowadzimy nowego systemu, doprowadzi to w ciągu dwudziestu pięciu 

lat – przy obecnych wysokich obciążeniach wynikających z ubezpieczeń społecznych 

– do sytuacji, w której większość emerytur wypłacanych z systemu publicznego 

znacząco zbliży się do poziomu gwarantowanego przez państwo, czyli około 

połowy minimalnego wynagrodzenia. Ale i to nie wystarczy do zbilansowania 

dochodów systemu emerytalnego z wydatkami.  

 
99  Raport roczny ZUS 2018. 
100  KRUS, Informacja o Świadczeniach Pieniężnych z Ubezpieczenia Społecznego Rolników dane ostateczne dla roku 2019, 

luty 2020. 
101 ZPP, WEI, EMERYTURA OBYWATELSKA BEZPIECZNA STAROŚĆ, WYŻSZE PŁACE, Warszawa 2018. 

102  Pracujący w gospodarce narodowej w 2018 roku. 
103  Aging Working Group Polska karta krajowa w sprawie prognoz emerytalnych 2018. 
104  Trwanie życia w 2017 r, GUS. 
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Od kilku lat (od zmian w systemie otwartych funduszy emerytalnych) rośnie ukryty 

dług publiczny wynikający ze zobowiązań emerytalno-rentowych. Już w 2015 roku 

przedstawił je Główny Urząd Statystyczny105. Wartość nabytych uprawnień 

emerytalno-rentowych w systemie powszechnym na koniec 2015 roku została 

oszacowana na ponad 4 biliony zł – 225,5 proc. PKB. Wartość ta wzrasta i można się 

spodziewać dalszego wzrostu długu.  

 

Respektując prawa nabyte ubezpieczonych, przedstawia się rekomendacje zmian  

w sposobie liczenia świadczenia. Zasady te pozostają odmienne niż w przypadku 

osób, które nie płaciły składek ubezpieczeniowych lub zapłaciły ich niewiele.  

 

Istnieją grupy zawodowe: sędziowie, prokuratorzy czy służby mundurowe, które  

nie płacą składek ubezpieczeniowych, a otrzymują świadczenia po zakończeniu pracy. 

Dla nich stworzono zaopatrzeniowy system emerytalno-rentowy.  System rolniczy 

jest natomiast połączeniem obu możliwości: zaopatrzeniowego i ubezpieczeniowego. 

Składki stanowią zaledwie 10 procent kwot potrzebnych na wypłatę rolniczych 

świadczeń emerytalno-rentowych. W większości są wypłacane z podatków.  

 

W debacie publicznej najczęściej podawana jest kwota dotacji do FUS, rzadko zaś 

wspomina się, ile dodatkowo z budżetu dopłaca się do systemów zaopatrzeniowych. 

W roku 2020 na skutek epidemii koronawirusa, ze środków budżetowych do FUS 

zostanie wpłacone dodatkowo nawet 62 mld zł na wypłatę świadczeń.  

Już w kwietniu 2020 roku na konto ZUS wpłynęło ok.19,5 mld zł, tj. o 4,6 mld zł 

mniej, aniżeli w kwietniu 2019 roku i aż o 6,4 mld zł mniej, niż w marcu tego 

samego roku. Według pierwszych pojawiających się danych, spada liczba aktywnych 

płatników - w marcu 2020 roku o 200 tysięcy. Rosną natomiast wydatki na zasiłki 

opiekuńcze. Dziura w FUS będzie się drastycznie powiększać z uwagi na rosnącą 

liczbę bezrobotnych, świadczeń rentowych, czy zasiłków chorobowych.  

 

Obecna konstrukcja systemu emerytalnego sprawia, ze wydatki na ten cel będą 

wzrastać stale, a w okresach kryzysów gospodarczych, czy epidemiologicznych 

notować będą drastyczny skok, powodując problemy z deficytem budżetowym  

i rosnących zadłużeniem publicznym. 

 
105  http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/nabyte-uprawnienia-emerytalno-rentowe-w-ramach-

ubezpieczen-spolecznych/prezentacja-z-seminarium-dot-uprawnien-emerytalno-rentowych-gospodarstw-domowych-
nabytych-w-ramach-ubezpieczen-spolecznych-wedlug-stanu-na-koniec-2015-roku,2,1.html. 
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II. KONSTRUKCJA I WADLIWOŚĆ SYSTEMU REPARTYCYJNEGO 

Powszechny system ubezpieczeń społecznych, jest niespójny i skomplikowany.  

Jego ramy prawne skonstruowano w latach 1997–1998, a wprowadzono w 1999 r.  

Miał zapewnić: stabilność wypłaty świadczeń emerytalnych, odporność systemu  

na zmiany demograficzne i wahania rynków, zmniejszenie zobowiązań finansowych 

państwa i przyszłych pokoleń. Z wielu powodów tak się nie stało. Zachowano osobne 

zasady ubezpieczenia dla rolników oraz rozwiązania emerytalne dla służb 

mundurowych oraz sędziów i prokuratorów. Przedstawiciele tych grup zawodowych 

płacą minimalne składki (rolnicze wystarczają na jedną dziesiątą kwot potrzebnych do 

wypłaty świadczeń) lub nie płacą ich wcale, jak dzieje się w przypadku sędziów, 

prokuratorów i służb mundurowych.  

 

Ubezpieczeniowy – składkowy system jest obowiązkowy dla pracujących, 

zleceniobiorców, samozatrudnionych i przedsiębiorców. To system o zdefiniowanej 

składce: istnieją obowiązkowe wysokości składek na różne typy ubezpieczeń 

(emerytalne, rentowe, chorobowe i wypadkowe). Wysokość świadczeń zależy zaś  

od wpłaconych kwot, potencjalnej długości życia i wzorów, jakie zastosowano  

w przepisach. Ubezpieczeni wiedzą, ile mają zapłacić, nie znają jednak wysokości 

przyszłych świadczeń. Składki wpłacane są do Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 

(FUS), którym zarządza Zakład Ubezpieczeń Społecznych (ZUS).  

 

Po reformie z 1999 r. system emerytalny dla pracujących składał się z trzech części: 

dwóch obowiązkowych i jednej dobrowolnej. Obowiązkowa składka dla pracujących 

wynosi 19,52 proc. wynagrodzenia brutto pracownika (w przypadku 

samozatrudnionych liczone jest to inaczej) i była podzielona na część repartycyjną – 

12,22 proc. (wpłacaną do ZUS) i kapitałową – 7,3 proc. (wpłacaną do otwartych 

funduszy emerytalnych - OFE).  

 

Kolejno zmieniono wysokość składki do OFE (z 7,3 proc. na 2,3 proc. w roku 2012  

i na 3 proc. w 2017 r.), by ostatecznie wprowadzić dobrowolność oszczędzania  

w OFE. Nowelizacja ustawy o systemie ubezpieczeń z 24 października 2013 r., 

wprowadzona na początku 2014 r., zmarginalizowała znaczenie części kapitałowej 

systemu emerytalnego (w 2012 r. OFE otrzymały ponad 22 mld zł jako składki  

od ubezpieczonych, a plan finansowy Funduszu Ubezpieczeń Społecznych  

na 2018 rok zakłada ok. 3,27 mld zł). 
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W długiej zaś perspektywie część kapitałową likwidują dwa mechanizmy. Pierwszy 

to „suwak bezpieczeństwa” (aktywa ubezpieczonych zgromadzone w OFE są 

systematycznie przekazywane do ZUS w miesięcznych ratach od momentu,  

gdy ubezpieczonego dzieli dziesięć lat od wieku emerytalnego). OFE przekazały  

w ten sposób 17,66 mld zł, a prognoza na ten rok to kolejnych 7,7 mld zł).  

Drugi mechanizm polega na tym, że na początku 2014 r. państwo przejęło 51,5 proc. 

aktywów z kont oszczędnościowych OFE, trafiły one do Funduszu Ubezpieczeń 

Społecznych. W ten sposób otwarte fundusze emerytalne przekazały do ZUS ponad 

153 mld zł, zmniejszając tym samym dług publiczny Polski o 9 proc. PKB. Od kilku lat 

wysokość wpłat składek, które poprzednio były przekazywane do OFE, zapisywana 

jest na subkontach ubezpieczonych w ZUS. Wartość zapisów pod koniec 2017 roku 

wyniosła 340 mld zł.  

 

Kolejnim, ostatnim krokiem na drodze likwidacji OFE jest ich przekształcenie  

w Otwarte Fundusze Inwestycyjne (OFI) i powierzenie ich pod zarządzanie 

Powszechnym Towarzystwowm Emerytalnym w Towarzystwa Funduszy 

Inwestycyjnych. Fundusze mają podlegać pod ustawę o funduszach inwestycyjnych, 

a nie pod ustawę o OFE. W związku z przeniesieniem aktywów z OFE na IKE 

ubezpieczeni zapłacić musza opłatę przekształceniową w wysokości 15 proc.  

od całości zgromadzonych aktywów. Zgromadzone w OFE środki mogą także trafić 

do ZUS. W tym celu konieczne jest złożenie odpowiedniej deklaracji. W przypadku 

przeniesienia środków do ZUS, występuje jednak brak możliwości ich dziedziczenia 

środków.  

 

Kryzys związany z koronawirusem spowodował jedak, że prowadozna reformy,  

a de facto likwidacja OFE została na 2020 rok wstrzymana. Jest to skutkiem spadku 

aktywów zgromadzonych w funduszach, jak i zmian prognoz dot. m.in. odestka osób 

decydujących się na przeniesienie środków do ZUS. 

 

Warto też pamiętać o wartości zobowiązań wobec ubezpieczonych - osób 

aktywnych zawodowo. Stan ich kont emerytalnych prowadzonych przez ZUS wynosił 

według opublikowanych szacunków GUS na koniec 2015 roku ponad 4 bln zł106.  

Nie jest to jednak zobowiązanie Skarbu Państwa, dlatego nie jest wykazywane  

w oficjalnych statystykach długu publicznego. To zobowiązanie nałożone na kolejne 

 
106  http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/nabyte-uprawnienia-emerytalno-rentowe-w-ramach-

ubezpieczen-spolecznych/prezentacja-z-seminarium-dot-uprawnien-emerytalno-rentowych-gospodarstw-domowych-
nabytych-w-ramach-ubezpieczen-spolecznych-wedlug-stanu-na-koniec-2015-roku,2,1.html. 

 



FILAR VI – SYSTEM EMERYTALNY 

 

 

 

 

  

WARSAW ENTERPRISE INSTITUTE 104 

 KONSTRUKCJA I WADLIWOŚĆ SYSTEMU REPARTYCYJNEGO 

pokolenia płacących składki (zgodnie z zasadą solidarności międzypokoleniowej, 

istniejącą w systemach repartycyjnych). 

 

Składka na ubezpieczenie emerytalne jest jedną z czterech, która liczona jest  

od wynagrodzenia pracownika. Pozostałe trzy to obowiązkowe dla wszystkich: 

rentowa i wypadkowa oraz dobrowolna dla samozatrudnionych i przedsiębiorców – 

chorobowa. 

 

Grafika 1. Rodzaje ubezpieczenia i wysokość składki w podziale między pracodawcą 

(zleceniodawcą) a ubezpieczonym, w proc. podstawy wysokości płacy brutto  

dla pracownika lub wysokości zlecenia 

 

 
 

* składka ustalana w zależności od liczby pracowników 
** dobrowolna dla samozatrudnionych, pracujących na podstawie umowy agencyjnej lub zlecenia 
Źródło: Ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych 

 

Roczne wydatki na ubezpieczenia społeczne osoby, która zarabia płacę minimalną  

2 600 zł brutto. Na rękę dostaje co miesiąc około 1 920 zł. Z jej części wynagrodzenia 

pobieranych jest prawie 356 zł na ubezpieczenia społeczne (emerytalne, rentowe, 

chorobowe) oraz ponad 201 zł na ubezpieczenie zdrowotne (do Narodowego 

Funduszu Zdrowia). Dodatkowo pracodawca płaci ponad 532 zł jako składki  

na ubezpieczenia społeczne oraz wpłaty na Fundusz Pracy oraz Fundusz 

Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych.  
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Tabela 17. Obciążenia składkowo podatkowe dla wynagrodzenia minimalnego  

w Polsce w 2020 roku (dane w PLN) 

 

Kwota netto 1 920,62 

ubezpieczenie emerytalne         253,76  

ubezpieczenie rentowe           39,00  

ubezpieczenie chorobowe           63,70  

ubezpieczenie zdrowotne         201,92  

zaliczka na PIT         121,00  

Kwota brutto      2 600,00  

ubezpieczenie emerytalne         253,76  

ubezpieczenie rentowe         169,00  

ubezpieczenie wypadkowe           43,42  

Fundusz Pracy           63,70  

FGŚP             2,60  

koszty pracodawcy      3 132,48  

 

Inaczej wyglądają obciążenia wynikające z ubezpieczeń społecznych osób 

prowadzących działalność gospodarczą. Większość płaci je od minimalnej kwoty 

zapisanej w prawie. Jeśli właśnie założyli działalność, to ich składki liczone są  

w wysokości 30 proc. minimalnego wynagrodzenia przez dwa lata. Dadatkowo  

od 1 lutego 2020 roku istnieje możliwośc skorzystania z tzw. Małego ZUS-u Plus,  

gdzie składki są liczone proporcjonalnie do dochodu przedsiębiorcy.  

 

Dla osób nie mogących skorzystać z preferencyjnych rozwiązań, minimalna podstawa 

dla składki na ubezpieczenie społęczne wynosi 60 proc. przeciętnego wynagrodzenia 

w gospodarce107. Dla osób prowadzących działalność gospodarczą ubezpieczenie 

chorobowe jest dobrowolne. Przyjmijmy, że przedsiębiorca decyduje się je płacić.  

Co miesiąc musi więc odprowadzać ponad 1072 zł na składki społeczne. Ale to nie są 

wszystkie daniny związane z ubezpieczeniem. Dodatkowo płaci składkę  

na powszechne ubezpieczenie zdrowotne (362,34 zł). Przy czym, dla większego 

 
107  Pod koniec każdego roku ministerstwo pracy podaje prognozę kwoty i ta staje się podstawą opłacania składek na 

ubezpieczenia społeczne. 
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skomplikowania sysyemu, to w przypadku osób prowadzących działalność podstawą 

dla tej składki jest inna kwota –75 proc. przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia  

w sektorze przedsiębiorstw w czwartym kwartale roku poprzedniego, włącznie  

z wypłatami z zysku108.  

 

Tabela 18.  Wysokość składek za osoby prowadzące działalność gospodarczą, składki  

za styczeń-grudzień 2020 roku 

 

Rodzaj ubezpieczenia 
funduszu 

Emery-
talne 

Rentowe Wypad-
kowe 

Chorobo-
we 

FP i FS Zdrowot-
ne 

Podstawa wymiaru 3136,20 zł 4 026,01 zł 

Wysokość składki w % 19,52 8 1,67 2,45 2,45 9 

Kwota składki w zł 612,19 250,90 52,37 76,84 76,84 362,34 

Suma składek do zapłaty 1 431,48 zł 

Suma składek do zapłaty jeśli 

nie korzystasz z dobrowolnego 

ubezpieczenia chorobowego 

1 354,64 zł 

 

Uznając, że wprowadzone rozwiązań w postaci ulg dla przedsiębiorców 

rozpoczynających działalność gospodarczą były działaniami punktowo słusznymi  

i korzystnymi, tak system pozostaje dziś dla przedsiębiorców niejednolity 

systemowo i wysoko kosztowy.  

 

Podsumowując, pomimo znaczących obciążeń wynagrodzeń ubezpieczonych, FUS, 

w tym fundusz emerytalny, nie był, nie jest i nie będzie samowystarczalny 

finansowo. Przychody Funduszu Ubezpieczeń Społecznych w 2018 roku wynosiły 

238,47 mld zł, z czego 35,82 mld, czyli ok 15% stanowiła dotacja z budżetu Państwa, 

a jedynie ok. 75% pochodziło ze składek od płatników. 

 

 

 
  

 
108  Większość z tej kwoty (275,51 zł)  podlega odliczeniu od podatku dochodowego. Najpierw jednak należy pieniądza 

zapłacić. 
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Tabela 19. Przychody Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, stan na koniec 2018 r.  

w mld zł 

 

Przychody Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 238,47 

 w tym 

Składki ogółem 182,05 

 w tym 

Składka emerytalna 111,88 

Składka rentowa 48,05 

Składka chorobowa 14,37 

Składka wypadkowa 7,75 

Dotacja budżetowa 35,82 

Wpłaty z OFE 8 

Refundacja z tytułu przekazania składek do OFE 3,3 

Pozostałe 9,29 

 
Źródło: Raport roczny ZUS, 2018 

 

W 2018 r. Z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych dokonano świadczeń na 225,79 mld 

zł. Działalność Zakładu Ubezpieczeń Społecznych kosztowała Polaków 3,71 mld zł. 

 

Tabela 20. Wypłaty z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, stan na koniec 2018 r.  

w mld zł 

 

Świadczenia ogółem 225,79 

 w tym 

  Wydatki z funduszu emerytalnego 153,39 

  Wydatki z funduszu rentowego 45,92 

  Wydatki z funduszu chorobowego 21,73 

  Wydatki z funduszu wypadkowego 5,14 

Odpis na działalność ZUS 3,71 

Pozostałe zmniejszenia 1,73 

 
Źródło: Raport roczny ZUS, 2018 
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Konieczność dopłacania do bieżących emerytur z podatków ogólnych jest stałą 

koniecznością. Podczas gdy w 2018 roku wynosiła wspomniane 35,82 mld zł,  

tak w bieżącym,kryzysowym roku wynieść ma już 62 mld zł. Z prognoz finansowych 

ZUS wynika zaś, że do 2060 r. system emerytalny będzie wymagał utrzymującego się 

kilkudziesięcio-miliardowego rocznego wsparcia. W zależności od przyjętych 

wariantów makroekonomicznych mogą to być kwoty od 30 mld do 73 mld zł. Podobnie 

wygląda saldo rocznego funduszu emerytalnego w proc. PKB. Po 2042 r. we wszystkich 

wariantach deficyt roczny funduszu emerytalnego rośnie. Może wynieść  

od 0,26 aż do ponad 3,4 proc. PKB w poszczególnych latach. 

 

Warto zwrócić uwagę na system emerytur pomostowych. To świadczenia, które 

dostają osoby pracujące w warunkach szczególnych lub w szczególnym charakterze. 

Wprowadzono je zamiast wcześniejszych emerytur. Wysokość dopłat do emerytur 

pomostowych systematycznie rośnie.  

 

Wykres 5. Wydolność systemu emerytalnego (prognoza) 

 

 
 
W wariantach przedstawiono różną symulację przyszłej sytuacji na rynku, pracy, wzrostu wynagrodzeń, inflacje oraz wzrost 
PKB 
Źródło: ZUS 

 

Na sytuację finansową Funduszu Ubezpieczeń Społecznych oddziałują procesy 

demograficzne, które mają obecnie niepokojący przebieg. O tym, jak szybko 

zmieniają się prognozy może świadczyć porównanie kolejnych prognoz 

demograficznych Głównego Urzędu Statystycznego. Jeszcze niedawno wynikało  

z nich, że w 2050 roku połowa ludności Polski będzie w wieku 50 i więcej lat.  
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Tymczasem z ostatnich analiz109 można dowiedzieć się, że przez najbliższe około  

25 lat liczba ludności Polski zmniejszy się o 2,8 mln. osób (w ciągu minionych 25 lat 

zwiększyła się o ponad 360 tys.).  

 

Analitycy GUS uważają, że już w latach 2040–2043 mediana wieku ludności wyniesie 

50 lat (o prawie 10 lat więcej niż teraz). Przypomnijmy, iż z prognoz ZUS wynika,  

iż tak jak 2015 r. na 1000 osób w wieku produkcyjnym przypadało 313 osób w wieku 

poprodukcyjnym, tak w 2060 r. będzie to 740 osób.  

 

Osoby w wieku produkcyjnym często utrzymują również dzieci i młodzież. Dlatego 

warto pamiętać, że tak jak w 2015 r. na 1000 osób pracujących przypadały 602 osoby 

niepracujące (czyli dzieci, młodzież i osoby starsze), tak w 2060 roku może być to już 

1067 osób. 

 

Brak zmian systemu podatkowego i ubezpieczeniowego oznacza, iż obciążenia 

związane z pracą musiałyby być przynajmniej o 35- 40 proc. wyższe niż obecnie.  

 

Wykres 6. Prognoza ludności Polski, w mld osób 

  

 
 
Źródło: prognoza demograficzna EUROPOP 2013 (scenariusz główny) 

 
 

109  Sytuacja demograficzna Polski do 2017 r. Urodzenia i dzietność. GUS sierpień 2018. 
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Zmiany sprzed czterech lat skomplikowały system także w wymiarze indywidualnym. 

Jest on niezrozumiały dla oszczędzających. Przyjrzyjmy się jak wygląda w skali mikro. 

Ubezpieczenie emerytalne jest dla pracowników i osób samozatrudnionych jednym 

z czterech ubezpieczeń opłacanych do FUS. Wynosi 19,52 proc. wynagrodzenia 

brutto. Połowę płaci pracownik i ta składka jest odliczana od jego pensji, a połowę 

uiszcza pracodawca – to część kosztów pozapłacowych.  

 

Te pieniądze są jednak dzielone pomiędzy dwa lub trzy konta, w zależności od tego, 

czy ubezpieczony zdecydował się na dalsze przekazywanie składki do OFE, czy nie. 

Jeśli ubezpieczony płaci składkę do OFE, to ma trzy bieżące konta. Większość,  

bo 16,6 proc., trafia do ZUS (który zarządza FUS). Pieniądze są przekazywane  

na wypłacenie świadczeń obecnych emerytów, wysokość składek zaś zapisywana 

jest na dwóch kontach: indywidualnym (12,22 proc.) oraz na subkoncie (4,38 proc.). 

Na konto w OFE trafia składka w wysokości 2,92 proc. Jeśli ubezpieczony 

zrezygnował z oszczędzania w II filarze, to na subkonto trafia 7,3 proc. jego składki. 

Wartość pieniędzy jest zapisywana na koncie, a wydawane są na bieżące emerytury. 

Po to, by zachować ich wartość realną, zapisy są waloryzowane. Na koncie,  

na którym zapisywana jest większość składek, jest to wartość inflacji + jedna piąta 

wzrostu płac. Przy czym nigdy nie może być to wskaźnik ujemny, nawet jeśli 

gospodarka jest w zapaści. Nie istnieje więc możliwość, by zmniejszyła się wartość 

realna zapisów emerytalnych.  

 

Obecnie średnio emerytura stanowi 60 proc. przeciętnego wynagrodzenia 

pomniejszonego o składki na ubezpieczenia społeczne płacone przez 

ubezpieczonego. W 2060 r. tak liczona relacja pomiędzy emeryturą a przeciętnym 

wynagrodzeniem będzie się wahać między 45,5 proc. a 52 proc. W porównaniu zaś 

z płacą brutto może to być od ponad 25 proc. (w przypadku kobiet) do ok. 40 proc. 

(mężczyzn). Emerytury będą rosły wolniej niż płace. 

 

Aby zmniejszyć ryzyko nadchodzącej klęski dotychcasowego systemu 

emerytalnego, w minionych latach wprowadzono kolejną na niego “nakładkę” – 

Prracowniczy Plany Kapitałowe. Wpłaty dokonywane do PPK są finansowane przez 

podmiot zatrudniający, jak i uczestnika PPK z własnych środków.  

• Wpłata podstawowa finansowana przez podmiot zatrudniający wynosi 1,5% 

wynagrodzenia stanowiącego podstawę wymiaru składek na ubezpieczenie 

emerytalne i rentowe. Podmiot zatrudniający będzie mógł zadeklarować  

w umowie o zarządzanie PPK dokonywanie wpłaty dodatkowej w wysokości  

do 2,5%.  
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• Wpłata podstawowa finansowana przez uczestnika wyniesie co do zasady 2% 

wynagrodzenia. Uczestnik będzie mógł zadeklarować wpłatę dodatkową  

w wysokości do 2% wynagrodzenia 

• Ponadto Państwo dokonuje jednorazowa wpłaty powitalnej w wysokości 250 zł 

dla każdego uczestnika PPK oraz corocznej dopłaty w kwocie 240 zł dla każdego 

uczestnika. 

 

Jakkolwiek wspomniana “nakładka” w postaci PPK może zmniejszyć dysproporcję 

między przyszłą emeryturą, a otrzymywanym wynagrodzeniem, tak nie reformuje 

ona wadliwości całego systemu. Przy obecnie funkcjonującej quasi dobrowolności  

i zwiększeniu zakresu czynności administracyjno-płacowych po stronie pracodawcy, 

program zwieksza koszty i skomplikowanie całego systemu oskładkowania pracy  

w Polsce. Niemniej, Pracownicze Plany Kapitałowe mogą stanowić w pełni 

dobrowolny, kapitałowy element uzupełniający do proponowanego przez nas 

systemu emerytury obywatelskiej. 

 

Obecny system emerytalny nie nadąża także za zmianami na rynku pracy, na którym 

coraz więcej osób pracuje na podstawie umów cywilnych. Z analiz Joanny Tyrowicz, 

ekonomistki Uniwersytetu Warszawskiego110, wynika, że od 2040 roku połowa 

wszystkich emerytów będzie otrzymywać ́ świadczenie minimalne. A wśród 

dzisiejszych trzydziestolatków będzie to już większość – 70 proc., jeśli nie wydłuży 

się wiek emerytalny. Ekonomistka zwraca uwagę, że w perspektywie mikro  

(czyli indywidualnej każdego ubezpieczonego) system zdefiniowanej składki jest 

zbilansowany tylko w przypadku, w którym nie ma minimalnej, zagwarantowanej 

przez państwo emerytury. A w Polsce ta kategoria istnieje i jest powiązana ze stażem 

ubezpieczeniowym (20 lat dla kobiet i 25 dla mężczyzn).  

 

Z obliczeń wynika, że wartość składek sporej części osób przechodzących  

na emeryturę zgodnie z obecnym ustawowym wiekiem emerytalnym nie zapewni 

emerytury minimalnej. W ZUS-ie powstanie luka, którą trzeba będzie sfinansować  

z innych źródeł. Jeśli miałyby być to pieniądze budżetowe, to potrzebnych będzie 

dodatkowo wsparcie warte ok 1,2 proc. PKB. 

 
  

 
110  Starzenie się ludności, rynek pracy i finanse publiczne w Polsce” raport Instytutu Badań Strukturalnych, Warszawa 2017; 

http://ibs.org.pl/publications/starzenie-sie-ludnosci-rynek-pracy-i-finanse-publiczne-w-polsce/. 
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Wykres 7. Procent emerytów, ktorych emerytura nie przekroczy minimalnej, wg 

roku urodzenia 

 

 
 
Źródło: Wiek emerytalny i wydatki na emerytury, Group for Research in Applied Economics, 2017 

 

Wykres 8. Procent emerytów, ktorych emerytura nie przekroczy minimalnej, wg 

roku kalendarzowego 

 

 
 
Źródło: Wiek emerytalny i wydatki na emerytury, Group for Research in Applied Economics, 2017 
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III. REKOMENDACJA NOWEGO ŁADU EMERYTALNEGO 

Rekomendujemy wygaszenie (z uwzględnieniem praw nabytych) obecnego 

ubezpieczeniowo-zaopatrzeniowego systemu emerytalno-rentowego i zastąpienie 

go systemem zaopatrzeniowym. 

 

System składać się ma z kilku elementów: 

• państwo gwarantuje dla wszystkich osób pracujących (bez względu  

na profesję i rodzaj umowy) świadczenie emerytalno-rentowe o określonej 

wysokości, 

• świadczenie to jest na poziomie minimum socjalnego, 

• emerytury i renty są wypłacane z budżetu państwa, nie są na nie zbierane 

składki, 

• emeryturę otrzymałby każdy, kto osiągnie określony wiek np. 65 lat, 

• przy szczegółowym opracowaniu systemu można zastanowić się nad 

wariantem wypłaty całości lub części świadczenia powiązanej z długością 

zamieszkiwania w Polsce. To szczególnie ważne w przypadku 

obcokrajowców. Zakładamy, że mieliby prawo być uczestnikami systemu  

po 10 latach mieszkania w Polsce, 

• istnieje możliwość wprowadzenia górnego (1 mln dolarów rocznie) limitu 

zarobków poszczególnych osób wykluczających ich z prawa do otrzymania 

świadczenia obywatelskiego, 

• renta przyznana będzie osobom, które ze względów zdrowotnych nie mogą 

pracować bez względu na wiek (orzeczony będzie stopień 

niepełnosprawności), 

• ZUS przestanie być instytucją odpowiedzialną za zbieranie składek  

i wypłacanie świadczeń, zostanie przekształcony Agencję Dochodów 

Państwa, instytucję pobierającą daniny podatkowe w ramach krajowej 

administracji skarbowej. 

 

Proponowana zmiana jest zsynchronizowana z „nowym ładem podatkowym", 

zakładającym jednolity podatek od funduszu płac w proponowanej wysokości  

27 proc.  

 

Odpowiedzialne państwo, jeśli nakłada na obywateli obowiązkowe daniny, powinno 

też gwarantować określoną wysokość świadczenia. Obecnie gwarancja państwa 

dotyczy świadczeń minimalnych przy spełnieniu kryterium stażu ubezpieczeniowego 

oraz świadczeń w innych systemach (rolniczym i służb mundurowych).  
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W proponowanym systemie, państwo zagwarantuje emeryturę na poziomie 

podstawowym – minimalnym. Dającym szansę na utrzymanie się na poziomie 

minimum socjalnego dla jednoosobowego gospodarstwa emeryckiego. W 2019 

roku wyniosło ono 1 212,59zł111. Od świadczenia nie byłby odprowadzany podatek.  
 

Świadczenie obywatelskie ma podlegać waloryzacji tak, by nie zmniejszyła się jego 

realna wartość. Stopa procentowa określająca waloryzację powinna odpowiadać 

stopie procentowej rzeczywistej inflacji CPI dla gospodarstw domowych emerytów  

i rencistów. Czyli świadczenie będzie rosło w tempie, w jakim będą rosły ceny usług 

i produktów znajdujących w koszyku utrzymania seniorów, opracowanym przez 

GUS. Przyjęto, że wskaźnik wyniesie przeciętnie 2,5 proc. w skali roku112. Wówczas  

za dwadzieścia lat emerytura obywatelska wyniesie nominalnie ok. 1 843 zł.  

Zaś dla osób rozpoczynających obecnie karierę zawodową oznacza to w 2060 roku 

świadczenie w wysokości ok. 3 172 zł. Możliwa jest również inna konstrukcja 

zachowania wartości realnej emerytury obywatelskiej: waloryzowanie świadczenia 

przez 10 lat o wzrost cen konsumpcyjnych. Po tym czasie jej wysokość byłaby  

na nowo ustalana. Przy każdym kolejnym obliczeniu uwzględniana byłaby 

porównywalność do wartości minimum socjalnego.  
 

Przyjmując jednak wariant podnoszenia świadczeń o inflację (obecnie emerytury  

i renty są co roku podnoszone co najmniej o inflację i 20 proc. wzrostu 

wynagrodzeń), wykluczenie części powiązanej z płacami zmniejsza wysokość 

waloryzacji.  
 

Dodatkowo przyjmując pesymistyczne założenie (zaczerpnięte z prognozy ZUS 

„Prognoza wpływów i wydatków funduszu emerytalnego do 2060 roku), że w 2060 

roku liczba osób w wieku poprodukcyjnym w Polsce może wynieść do 11,87 miliona 

osób, roczny koszt wypłaty emerytur wyniósłby niewiele ponad 451 miliardów 

złotych, a zatem o 200 miliardów złotych mniej niż w najskromniejszym  

z analizowanych przez ZUS wariantów w prognozie emerytalnej. Tym samym 

odpowiednio mniejszy byłby udział wydatków emerytalnych FUS w PKB, który 

według analityków ZUS ma wynosić – w zależności od wariantu – od 5,32 proc.  

do 7,4 proc.  
 

Trudniej jest przewidzieć obecnie wpływ zmiany systemu na wartość wypłacanych 

rent.  

 

 
111  W Polsce minimum oblicza Instytut Pracy i Spraw Socjalnych; Informacja o poziomie minimum socjalnego w 2019 r. (na 

podstawie danych średniorocznych) Instytut Pracy i Spraw Socjalnych https://www.ipiss.com.pl/. 
112  W latach 2001 – 2017 inflacja bazowa wyniosła przeciętnie rocznie 2,1 proc.; często wzrost cen koszyka usług i towarów 

gospodarstw seniorów był wyższy niż koszyka osób w wieku produkcyjnym stąd propozycja 2,5 proc. średniej inflacji. 
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ZUS analizuje system rentowy tylko w pięcioletnich prognozach113. Wydatki 

funduszu rentowego to ponad 2 proc. PKB. Należy jednak pamiętać, że liczba rent  

z tytułu niezdolności do pracy jest niższa niż rent rodzinnych. W 2018 roku 0,8 mln 

osób otrzymywało świadczenie z tytułu niezdolności do pracy i 1,2 mln osób miało 

renty rodzinne. W zaproponowanym przez nas systemie istnienie rent rodzinnych 

zostanie ograniczone do świadczeń dla dzieci zmarłej osoby.  

 

Warto również spojrzeć na obciążenie przypadające na pojedynczą osobę w wieku 

produkcyjnym.  

 

Z prognozy ZUS wynika, iż w 2060 roku będzie ok. 16 milionów ludzi w wieku 

produkcyjnym. W skali roku na każdą osobę pracującą będzie przypadało zatem  

39,3 tysiąca złotych wydawanych na emerytury –  tyle będzie musiała wypracować 

przeciętna osoba w wieku produkcyjnym na samo tylko sfinansowanie emerytur  

dla wszystkich obywateli w wieku poprodukcyjnym. W zaprezentowanym modelu 

takie obciążenie będzie wynosiło 27,5 tysiąca złotych w skali roku.  

 

Proponujemy wyłączenie osób najbogatszych z systemu świadczeń obywatelskich. 

Granica majątku płynnego to milion dolarów. W 2017 jest ich 57 tys.114. Ze względu 

na niewielką liczbę emerytów potencjalnie przekraczających taki próg (nawet gdyby 

wspomniana liczba się w tym czasie, powiedzmy, potroiła), kryterium to miałoby 

bardziej charakter zdroworozsądkowy (najzamożniejsi nie powinni być uprawnieni 

do pobierania świadczenia mającego w założeniu zapewnić minimum socjalne)  

niż ekonomiczny.  

KWESTIA WYRÓWNANIA DO WYSOKOŚCI EMERYTURY 
OBYWATELSKIEJ, ZGODNE Z PRAWAMI NABYTYMI 

Państwo musi respektować prawa nabyte. A to oznacza, że przy zmianie systemu 

emerytalno-rentowego konieczne będą rozwiązania czasowe, przeznaczone tylko 

dla określonych grup ubezpieczonych i świadczeniobiorców, wynikające  

z poniesionych przez nich kosztów (czyli z opłaconych składek).  

 

Szczegółowa analiza finansowa będzie możliwa w sytuacji, w której znany będzie 

termin wprowadzenia emerytury obywatelskiej. Obecny system jest tak często 

zmieniany i modyfikowany, że trudno obecnie przedstawić realne szacunki kosztów 

zmian, ponieważ nie wiadomo, jaka będzie sytuacja wejściowa. Poszczególne 

 
113  Ostatnia to „Prognoza wpływów i wydatków Funduszu Ubezpieczeń Społecznych na lata 2018 – 2022”. 
114  Badanie KPMG. 
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decyzje mają bowiem olbrzymie znaczenie dla finansów. Przykładem może być 

obniżenie wieku emerytalnego w 2017 roku do 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mężczyzn. 

W 2016 roku 314,8 tys. osób otrzymało z ZUS emeryturę lub rentę,  tak na skutek 

wprowadzonych zmian w 2017 było to już 498,9 tys. osób, a w 2018 roku przybyło 

432,1 tys. nowych emerytów i rencistów .  

 

Tabela 21. Emerytury i renty przyznane w poszczególnych latach 

 

Rok Liczba emerytów i rencistów Średni wiek emerytów 

2012 211,3 59,9 

2013 193,6 59,5 

2014 251,8 60,4 

2015 312 61,6 

2016 314,8 61,9 

2017 489,9 62,3 

2018 432,1 62,1 

 
Źródło Opracowanie wasne na podstawie danych ZUS 

 

Każda decyzja polityków wpływa na finanse systemu emerytalnego. Jednak  

bez względu na liczbę zmian, które mogą być wprowadzone w najbliższym czasie, 

oczywiste jest, że w przypadku świadczeń najniższych konieczna będzie dopłata  

do nich. Oszacujmy jej wysokość, uwzględniając bieżącą sytuację. Według ostatnich 

dostępnych danych ZUS, w 2018 roku w Polsce było 7,641 mln emerytów i rencistów. 

W tym 5,624 mln osób miało emerytury, 0,779 mln renty z tytułu niezdolności  

do pracy i 1 238 mln – renty rodzinne115. 

 

Po waloryzacji świadczeń w marcu emerytury i renty w najniższej wysokości 

otrzymało w 2018 roku576  tys. osób (bez osób pobierających emerytury i renty na 

mocy umów międzynarodowych)116. W grudniu 2018 r. wypłacono 218,8 tys. 

emerytur w wysokości niższej niż najniższa ustawowa wysokość emerytury, czyli  

o ponad 3030 więcej niż w grudniu 2017 r. W ciągu 8 lat liczba świadczeń dla osób, 

które nie mają minimalnego stażu ubezpieczeniowego, by otrzymać gwarantowane 

 
115  Informacja O Świadczeniach Pieniężnych z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych oraz o niektórych świadczeniach  

z  zabezpieczenia społecznego, I Kwartał 2018 (publikacja ZUS). 
116  Od dnia 1 marca 2018 r. zostały podwyższone kwoty najniższych emerytur i rent: • emerytura, renta z tytułu całkowitej 

niezdolności do pracy oraz renta rodzinna do 1029,80 zł, • renta z tytułu częściowej niezdolności do pracy do 772,35 zł. 
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świadczenie, wzrosła ośmiokrotnie. Dodatkowo niemal 19 proc. emerytów i ponad 

połowa (56 proc.) rencistów z tytułu niezdolności do pracy otrzymuje świadczenia  

w wysokości do 1400 zł brutto. 1400 zł brutto to mniej więcej kwota netto obecnego 

minimum socjalnego dla jednej osoby w gospodarstwie emeryckim. Jest to ok 1 mln 

emerytów i 436 tys. rencistów.  

 

Wykres 9. Różnica wysokości emerytur kobiet i mężczyzn 

 

 
Źródło: Raport roczny ZUS 2018 
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Wykres 10. Różnica wysokości rent z tytułu niezdolności do pracy kobiet i mężczyzn 

 

 
 

 Źródło: Raport roczny ZUS 2018 

 

Średni wiek polskiego emeryta w 2017 roku wyniósł 70,7 lat (dla mężczyzn było to 

prawie 71,9 lat, dla kobiet – 69,9 lat). Średnia długość życia w Polsce dla 

siedemdziesięciolatków mężczyzn to 12,93 lata, a dla kobiet 16,37 lat117. Zatem 

przeciętny emeryt będzie pobierał emeryturę jeszcze przez 156 miesięcy, a 

emerytka – 192 miesiące. Na potrzeby szacunków przyjmijmy, że dopłata do 

świadczenia obywatelskiego wyniesie 200 zł miesięcznie. A połowa osób, którym 

trzeba dołożyć pieniądze to kobiety. Można zatem przypuścić w przybliżeniu, że 288 

876 osób pobiera średnio świadczenie o wysokości 800 złotych i będzie je pobierało 

dalej jeszcze przez najbliższe 90 miesięcy.  

 

 
117   Trwanie życia w 2017 r. GUS. 
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Podstawowa wartość proponowanej emerytury obywatelskiej wynosi 1069 złotych, 

a zatem o 269 złotych więcej. W ramach prezentowanego systemu tym osobom trzeba 

będzie dopłacić z budżetu tyle, aby ich emerytury równały się emeryturze 

obywatelskiej. Oznacza to dodatkowe obciążenie dla systemu emerytalnego  

w wysokości ok. 17,87 mld zł rozłożone na szesnaście lat.  

 

Respektowanie praw nabytych oznacza, że w szacunkach przyszłych wydatków 

uwzględnionych powinno być ok 4 bln zł oszacowanych przez GUS, jako wartość 

nabytych uprawnień emerytalno-rentowych osób płacących składki do FUS. Nie ma 

niestety informacji ZUS na temat ostatniej prognozy wysokości przyszłych emerytur 

poszczególnych ubezpieczonych. Dla oszacowania skutków finansowych zmiany 

modelu emerytalno-rentowego dane o tym, ilu ubezpieczonych otrzyma 

świadczenia w wysokości emerytury minimalnej są ważne. Do świadczeń tych osób 

nie będzie trzeba dopłacać z budżetu.  

 

Wprowadzenie koncepcji emerytur obywatelskich oznacza „zamrożenie” stanu kont 

osób ubezpieczonych w tym sensie, że nie będą na nich zapisywane odkładane 

dodatkowe składki. Kwoty znajdujące się na kontach będą waloryzowane o podaną 

już wartość 2,5 proc.  

 

Z danych o wartości kont emerytalnych i subkont w ZUS118 można oszacować,  

iż statystycznie ostatnim rocznikiem, w przypadku którego stan zapisów na kontach 

przewyższa wartość emerytury obywatelskiej, jest rocznik 1960 w przypadku 

mężczyzn i 1963 w przypadku kobiet (wartość pieniędzy zapisanych  

na indywidualnym koncie ubezpieczonego i na subkoncie w ZUS roczników 

wyższych, waloryzowane co roku, wystarczyłyby na wypłacanie świadczenia nieco 

wyższego niż emerytura obywatelska).  

 

Proponujemy wprowadzenie granicy wiekowej umożliwiającej ubezpieczonym 

zdecydowanie, czy chcą dostawać emeryturę obliczoną według obecnych zasad 

(czyli zależną od zapisów stanu konta), czy też wolą otrzymywać świadczenie 

obywatelskie. Według tego rowiązaania osoby, które w momencie wprowadzenia 

nowego systemu świadczenia obywatelskiego będzie dzieliło od wieku 

emerytalnego: 

• 10 lat – będą miały obliczoną emeryturę według obecnie obowiązujących zasad, 

• 10 – 15 lat – będą mogły wybrać czy chcą mieć świadczenie obliczone według 

obecnych zasad czy emeryturę obywatelską, 

• 15 lat – otrzymają świadczenie obywatelskie. 

 
118  http://psz.zus.pl/kategorie/ubezpieczeni/ubezpieczenia-emerytalne-i-rentowe (stan subkont i stan kont emerytalnych). 

http://psz.zus.pl/kategorie/ubezpieczeni/ubezpieczenia-emerytalne-i-rentowe
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Wykres 11. Stan obu kont w ZUS (konta podstawowego i subkonta), w zł 

 

 
 
Źródło: Związek Przedsiębiorców i Pracodawców, Warsaw Enterprise Institute, Emerytura Obywatelska  Bezpieczna Starość, 
Wyższe Płace, Warszawa 2018 na podstawie danych ZUS. 
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W pierwszych latach wprowadzenia nowego systemu potrzebne byłoby dodatkowe 

wsparcie finansowe na zaspokojenie gwarancji praw nabytych. Źródłem tych 

pieniędzy powinny być pieniądze zgromadzone w otwartych funduszach 

emerytalnych oraz w Funduszu Rezerwy Demograficznej.  

 

Przypominamy, że zmiana systemu emerytalnego wprowadzona będzie 

równocześnie ze zmianą systemu podatkowego i świadczeń socjalnych.  

 

Zakłada się regularnie zwiększające się wpływy do budżetu, w horyzoncie czasowym 

kilkudziesięciu lat, po przejściowym trwającym kryzysie związany z epidemią 

koronawirusa. Gdy nastąpi naturalna wymiana pokoleń i emerytami będą w głównej 

mierze osoby wchodzące na rynek pracy już w ramach omawianego systemu, Polska 

będzie mogła pochwalić się stabilnym i bezpiecznym systemem emerytalnym, 

gwarantującym zarówno minimum niezbędne do przeżycia każdemu emerytowi,  

jak i efektywność finansów publicznych.  

DOBROWOLNY FILAR KAPITAŁOWY 

Poza obowiązkowym i powszechnym systemem emerytur obywatelskich zakładamy 

istnienie dobrowolnego filaru o charakterze kapitałowym. Uznajemy, że jednym  

z możliwych rozwiązań w tym zakresie pozostaną wdrożone Pracownicze Planu 

Kapitałowe, będące rozwiązaniem dobrowolnym.  

 

Możliwe byłoby ponadto wprowadzenie równoległego rozwiązania w postaci filaru, 

“rodzinnego", który miałby szczególny charakter. Można sobie wyobrazić 

konstrukcję, w ramach której część wpłat dzieci trafiających do filaru kapitałowego 

byłaby przekierowywana na konta ich rodziców. Wielkość wpłat mogłaby być 

określona w ustawie i zależna od zgromadzonego na kontach dzieci kapitału albo 

deklarowana przez dzieci w momencie przystępowania do określonego funduszu 

zabezpieczenia emerytalnego. 

 

Ponieważ zakładamy zmianę całego systemu danin publicznych, w tym podatków, 

zakładamy nieco inną konstrukcję III dobrowolnego – indywidualnego filara 

ubezpieczeniowego. Nie powinien być powiązany z ulgami podatkowymi. Uważamy, 

że potrzebna jest spokojna, rozważna i efektywna kampania edukacyjna tłumacząca 

znaczenie potrzeby samodzielnego oszczędzania długoterminowego.  
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EXECUTIVE SUMMARY 

• Przedstawiamy VII filar Planu Odbudowy Polski po kryzysie Covid-19, w którym 

opisujemy diagnozę i konieczne do podjęcia wyzwania w zakresie trendów 

demograficznych.  

• Epidemia koronawirusa sprawiła, że koszt prowadzenia i obciążenia systemów: 

zdrowotnego i ubezpieczeń społecznych będzie w kolejnych dekadach znacznie 

wyższy, niż jeszcze wskazywały na to wcześniejsze prognozy. Bez znaczącego 

zwiększenia liczby osób w wieku produkcyjnym, dotychczasowa populacja ludzi 

młodych będzie miała trudności w zapewnieniu właściwego poziomu 

finansowania nie tylko systemu emerytalnego, ale i zdrowotnego. 

• Celem odwrócenia niekorzystnych tendencji demograficznych niezbędne są: 

o rozsądna i efektywna polityka prorodzinna, której celem jest 

upowszechnienie w Polsce rodzin w modelach 2 + 2 i 2 + 3, 

o stworzenie warunków sprzyjających powrotowi emigrantów z zagranicy, 

o mądra absorpcja imigrantów, przede wszystkim z krajów sąsiadujących  

z Polską. 

• Po to by zrealizować powyższe cele potrzebne są: 

o zmniejszenie obciążenia płacy podatkami i parapodatkami, 

o stworzenie ładu instytucjonalnego zapewniającego wolność gospodarczą  

i łatwość prowadzenia biznesu, 

o zwiększenie liczby dostępnych finansowo żłobków, przedszkoli, świetlic 

szkolnych i pozaszkolnych, 

o zapewnienie sposobu organizacji zajęć szkolnych w momencie kryzysu 

epidemicznego tak, by uwzględniał on możliwości organizacyjne rodziców – 

powinien wspierać ich w łączeniu obowiązków służbowych i rodzinnych, 

o wzmocnienie pozycji samorządu lokalnego, jako instytucji nadzorującej  

i budującej infrastrukturę społeczną w regionach, 

o stworzenie efektywnego systemu samorządowo-prywatnego budownictwa 

czynszowego, 

o wzmocnienie pozycji egzekucyjnej właścicieli nieruchomości w sytuacjach,  

w których wynajmujący nie dbają o powierzoną im nieruchomość, 

o uelastycznienie prawa pracy tak, by więcej osób korzystało z pracy  

w niepełnym wymiarze oraz z innych elastycznych form zatrudnienia, 

o popularyzacja pracy zdalnej, 

o przegląd świadczeń rodzicielskich i socjalnych tak, by równocześnie chroniły 

rodziny w sytuacjach nadzwyczajnych, ale także były gwarancją  
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dla pracodawców, że pracownicy mają inne możliwości niż wykorzystywanie 

stosunku pracy do uzyskiwania świadczeń finansowych, 

o maksymalne uproszczenie procedur związanych z legalnym zatrudnianiem 

cudzoziemców, 

o stworzenie warunków dla zamieszkania w Polsce rodzin imigrantów, 

o stworzenie szybkiej ścieżki uznania kwalifikacji zawodowych imigrantów, 

o wprowadzenie działań promocyjnych, w tym m.in. promocji nauki języka 

polskiego, kursów języka polskiego, 

o stworzenie przejrzystej procedury uzyskiwania kart stałego pobytu  

dla stałego osiedlania się w naszym kraju. 
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I. NASZ CEL DEMOGRAFICZNY - 50 MLN MIESZKAŃCÓW 
POLSKI 

Polska nie będzie rozwijać się bez dostatecznej liczby mieszkańców, nawet jeśli 

stworzymy wyśmienite instytucjonalne i podatkowe warunki dla przedsiębiorczości. 

W obecnej chwili mamy kłopot z jednym i drugim. Biurokracja trzyma się dobrze. 

Trendy demograficzne są złe. W Polsce od wielu lat rodzi się za mało dzieci,  

aby zapewnić zastępowalność pokoleń. A to oznacza, że kolejne pokolenia są mniej 

liczne od poprzednich. Poza granicami kraju jest już ponad 2,5 mln Polaków, z których 

większość wyjechała, bo nie mogła w kraju zaspokoić aspiracji dotyczących poziomu 

życia. Pozytywne zjawisko, jakim jest wydłużanie życia ludzkiego - przy obecnej 

strukturze społecznej - oznacza, że Polska będzie nie tylko coraz mniej licznym 

państwem, ale także z coraz starszymi ludźmi.  

 

Epidemia koronawirusa dodatkowo sprawiła, że koszt prowadzenia i obciążenia 

systemu zdrowotnego będzie w kolejnych dekadach znacznie wyższy, niż wskazywały 

na to wcześniejsze prognozy. Bez znaczącego zwiększenia liczby osób w wieku 

produkcyjnym dotychczasowa populacja ludzi młodych będzie miała trudności  

w zapewnieniu właściwego poziomu finansowania nie tylko systemu emerytalnego, 

ale i zdrowotnego.  

 

Co ważne: z badań wynika, iż tylko nieliczni Polacy nie chcą mieć dzieci, a większość 

deklaruje, że - gdyby nie miało żadnych ograniczeń - chciałoby mieć dwoje lub troje 

potomstwa119. Przeszkadzają im w realizacji tego planu poważne przeszkody.   

 

Dlatego przedstawiamy koncepcję, której realizacja ma skutkować tym, że w Polsce 

za 30 lat będzie mieszkać 50 mln osób. Jest to o 11,56 mln ludzi więcej niż obecnie120  

i o ponad 16 mln osób więcej, niż zakładają prognozy demograficzne121. 

 
119  Badanie Maison&Partners dla Warsaw Enterprise Institute 2015 rok. 
120  W końcu czerwca 2018 r. ludności Polski liczyła 38413 tys. Osób; dane GUS: Ludność. Stan i struktura oraz ruch naturalny 

w przekroju terytorialnym w 2018 r. Stan w dniu 30 VI. 
121  GUS. 
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DZIAŁANIA W ZAKRESIE WSPARCIA DEMOGRAFII NIEZBĘDNE DLA 
UTRZYMANIA ROZWOJU GOSPODARCZEGO POLSKI  

Jeśli Polska ma się rozwijać i zachować pozycję znaczącego państwa w Europie musi 

być silna także liczbą mieszkańców. Polityka rodzinna i działania na rzecz odnowy 

demograficznej są inwestycją w potencjał rozwojowy społeczeństwa polskiego.  

 

Już kilka lat temu środowisko ZPP oraz WEI oceniło, że w kraju powinno na stałe 

przebywać 50 mln osób. Zapobieżenie zapaści demograficznej jest jednym  

z priorytetów bytu Polski. Choć wydaje się, że rok 2050 jest odległy (to spora część 

życia pokolenia, które właśnie się rodzi), to warto pamiętać, iż od początku tej dekady 

liczba mieszkańców Polski przestała rosnąć. Dziś z perspektywy czasu widać,  

że Program Rodzina 500+ nie sprawił, że odwrócone zostały niekorzystne trendy 

demograficzne. Współczynnik dzietności w 2050 roku ma wynieść 1,85.  

Po to, by kolejne pokolenia były równe liczbowo poprzednim, dzietność powinna 

wynieść przynajmniej 2,1. 

 

Program, który ma odwrócić negatywny trend demograficzny, składa się z trzech 

części: 

• rozsądnej i efektywnej polityki prorodzinnej, 

• stworzenia warunków sprzyjających powrotowi emigrantów z zagranicy, 

• mądrej absorpcji imigrantów, przede wszystkim z krajów sąsiadujących z Polską. 

 

Są to trzy filary, na których powinna oprzeć się polityka demograficzna państwa. 

Odnowa demograficzna będzie trudna, jeśli nie niemożliwa, z pominięciem któregoś  

z zaproponowanych przez nas działań. Stworzone muszą być warunki do zwiększenia 

dzietności w Polsce, tak by przeciętna rodzina składała się z dwójki lub trójki dzieci  

i rodziców. Z badań opinii publicznej122 wynika, że istnieją poważne przeszkody 

powstrzymujące rodziny przed posiadaniem dzieci w ogóle lub przed urodzeniem 

drugiego i kolejnego potomka. Efektywna polityka prorodzinna ma usunąć bariery 

przeszkadzające w realizacji aspiracji rodzicielskich, przede wszystkim trudności  

w godzeniu obowiązków rodzinnych i zawodowych, zmniejszyć problemy 

mieszkaniowe, pomóc w obniżeniu wysokich obecnie kosztów wychowania dzieci.  

 

 

 
122  Maison&Partners dla Warsaw Enterprise Institute , 2015 rok. 
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Ze względów ekonomicznych i społecznych równie ważne jest by wróciło  

jak najwięcej z 2,5 mln polskich emigrantów zarobkowych. Jeśli uda się stworzyć 

warunki dla spełnienia aspiracji rodzicielskich osób mieszkających w kraju, to część  

z tych działań stanie się również zachętą do powrotów z zagranicy.  

 

Te przedsięwzięcia mogą jednak nie wystarczyć, by zapewnić zastępowalność 

pokoleń i zaspokoić potrzeby polskiego rynku pracy. Potrzebna jest więc 

równocześnie mądra polityka imigracyjna powodująca, że Polska stanie się krajem 

pierwszego wyboru dla mieszkańców sąsiednich państw. Realizacja tych zamierzeń 

spowoduje, że Polska zostanie znaczącym ludnościowo, ale też gospodarczo krajem 

europejskim. Polska może również stać się atrakcyjnym miejscem zamieszkania  

dla potomków polskich emigrantów z Rosji i terenów byłego ZSRR czy krajów 

Ameryki Południowej i Środkowej.  

 

Zaproponowane w raporcie rozwiązania szczegółowe służą często pokonaniu barier 

różnych grup. Zmniejszenie kosztu wynajmu mieszkania czy budowy domu przez 

ograniczenie biurokracji jest potrzebne wszystkim:  

• młodym ludziom w kraju, którzy przekładają w przyszłość czas rodzenia dzieci,  

• emigrantom, którzy zastanawiają się czy powrócić do Polski, 

• obywatelom sąsiednich krajów, gdy zastanawiają się, czy osiąść w Polsce całą 
rodziną.  

 
Działania na rzecz odnowy demograficznej muszą być spójne, konsekwentne  
i szybkie. Problemy demograficzne ma wiele krajów europejskich. Niektóre zmieniły 
politykę prorodzinną wiele lat temu (Francja), inne (Irlandia) kilka lat temu. Niemcy 
przygotowują właśnie program, który ma zachęcić wykształconych Ukraińców  

do zamieszkania w ich kraju. To kolejne zagrożenie dla stabilizacji polskiego rynku 
pracy i rozwoju Polski.  
 
Biorąc pod uwagę powyższe, postulujemy prowadzenie skutecznej i aktualnej 
polityki prorodzinnej i imigracyjnej. Doświadczenia innych krajów pokazują, że tylko 
programy prowadzone w sposób konsekwentny budzą społeczne zaufanie   
i przynoszą pozytywne efekty.  
 
Działania na rzecz odwrócenia trendów demograficznych są częścią całościowej 
zmiany filozofii funkcjonowania państwa. Na przykład, by móc rozwiązać problemy 
demograficzne, należy wzmocnić niezależność ekonomiczną młodych ludzi.  

A to możliwe stanie się przy zmianie systemu podatkowego i zmniejszeniu obciążeń 
publicznych, jakie są nałożone na płace.  
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II. DIAGNOZA SYTUACJI 

CORAZ MNIEJ POLAKÓW W POLSCE 

38,38 mln osób mieszkało w Polsce pod koniec grudnia 2019 r. To o 28,5 tys. mniej 
niż rok wcześniej i o 142 tysięcy mniej niż pod koniec 2010 roku.  

 
Tabela 22. Zmiana liczby mieszkańców Polski   
 

 
 
 
Źródło: GUS „Ludność. Stan i struktura oraz ruch naturalny w przekroju terytorialnym w 2019 r. Stan w dniu 31 XII” 

 
Wykres 12. Liczba urodzeń i śmierci w Polsce w tys. 
 

 
 
Źródło: GUS Sytuacja demograficzna Polski do 2017 roku. Urodzenia i dzietność 

 

Jak podaje GUS w sprawozdaniu „Ludność. Stan i struktura oraz ruch naturalny  

w przekroju terytorialnym w 2019”: „Przebieg zjawisk demograficznych w 2019 roku 

nie uległ zmianie w stosunku do obserwowanego przez minione siedem lat.  

Liczba ludności zmniejsza się począwszy od 2012 r. (z wyjątkiem nieznacznego 
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wzrostu  – o niespełna 1 tys. – w 2017 r.). Na zmiany w liczbie ludności w ostatnich 

latach wpływ ma przede wszystkim przyrost naturalny, który pozostaje ujemny 

począwszy od 2013 r. W 2019 r. liczba urodzeń była niższa od liczby zgonów o prawie 

35 tys. Współczynnik przyrostu naturalnego (na 1000 ludności) wyniósł -0,9; przed 

rokiem także był ujemny (-0,7‰)”.123  

 

W 2019 roku urodziło się w Polsce 375 tys. dzieci. Po dwóch latach wzrostu (w 2016 

i 2017 roku) liczba urodzeń spadła o ponad 13 tys. W stosunku do 2018 r. zmniejszył 

się też współczynnik urodzeń – o 0,3 p. prom. - do poziomu 9,8‰. Zatem na dzień 

dzisiejszy, trudno dopatrywać się długookresowego zwiększenia poziomu urodzeń  

na skutek wprowadzenia programów socjalnych.  

 
Wykres 13. Liczba urodzeń i śmierci na 1000 mieszkańców w Polsce 
 

 
 
Źródło: GUS Sytuacja demograficzna Polski do 2017 roku. Urodzenia i dzietność 

 

W Polsce problemy demograficzne pogłębiają się z kilku przyczyn. Od 1989 r. rodzi 

się w Polsce zbyt mało dzieci, by zapewnić tzw. prostą zastępowalność pokoleń. 

Oznacza to, że pokolenia dzieci są mniej liczne niż pokolenia rodziców.  

 

Z danych GUS wynika, że w 2019 roku urodziło się 143 dzieci na 1000 kobiet.  

To o dwoje mniej niż jeszcze w 2017 r. Aby zapewnić stabilny rozwój demograficzny 

kraju, to w danym roku – na każde 100 kobiet w wieku 15–49 lat – powinno rodzić 

się średnio co najmniej 210–215 dzieci. Stan ten, jak wskazuje GUS, wynika przede 

wszystkim z odkładania na później przez młodych ludzi decyzji o założeniu rodziny – 

co zostało zapoczątkowane w latach 90. XX wieku, a następnie o posiadaniu 

mniejszej liczby dzieci lub nawet o samotnym życiu.  

 
123 GUS „Ludność. Stan i struktura oraz ruch naturalny w przekroju terytorialnym w 2019 r. Stan w dniu 31 XII” 
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Co więcej, zmienia się struktura rodzin. Spada liczba urodzeń pierwszych dzieci i ich 

udział w ogólnej liczbie urodzeń, a rośnie liczba kobiet decydujących się na trzecie 

dziecko.  W 2017 roku urodziło się o ponad 3 tys. mniej pierwszych dzieci w rodzinie 

niż rok wcześniej. Czyli mniej kobiet, które nie miały potomstwa zdecydowało się  

na nie. W 2013 r. niemal połowę urodzeń (49 proc.) stanowili pierworodni.  

W 2016 r. było ich 46 proc., a w 2017 – tylko 43 proc.  

 

Ważne jest dla odnowy demograficznej, by rodziny nie wstrzymywały się  

z powiększeniem rodziny ani o pierwsze, ani o kolejne dzieci. Dlatego program 

działań przeciwstawiający się obecnym trendom demograficznym musi być szeroki  

i dotyczyć różnych kwestii.  
 
Wykres 14. Dzietność kobiet 
 

 
 
Źródło: GUS Sytuacja demograficzna Polski do 2017 roku. Urodzenia i dzietność 

BRAK DZIECI OBCIĄŻA GOSPODARKĘ 

Jeśli nadal będzie rodziło się mało dzieci, to coraz większe problemy będzie stwarzać brak 

równowagi pomiędzy kolejnymi pokoleniami (dziećmi, dorosłymi i najstarszymi osobami). 

Będzie coraz więcej osób starszych i jednocześnie coraz mniej osób, które mogą pracować. 

A to oznacza, że pogorszą się możliwości rozwoju ekonomicznego oraz jakość naszego życia, 

a w dodatku pokolenia młodsze będą coraz bardziej obciążone podatkami i daninami 

publicznymi (np. składkami ubezpieczeniowymi). 

 

Dla rodzin oznacza to, iż mniej będzie osób, które będą pomagać i wspierać seniorów. 

Dla gospodarki to problemy na rynku pracy, ale także konieczność rozbudowy różnego 

typu usług dla osób starszych oraz gwałtowny wzrost kosztów opieki medycznej  

i opiekuńczej dla seniorów.  
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Wykres 15. Zmiana struktury wiekowej mieszkańców Polski w proc. 
 

  
 
Źródło: GUS Sytuacja demograficzna Polski do 2017 roku. Urodzenia i dzietność 
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Zmniejszaniu się liczby mieszkańców Polski towarzyszy starzenie się 

społeczeństwa. To efekt tego, że rodzi się za mało dzieci oraz poprawy warunków 

życia. Co prawda wciąż przeciętnie jesteśmy społeczeństwem młodym, z medianą  

ok. 41 lat, ale zmienia się struktura wiekowa mieszkańców. A w 2050 roku ponad połowa 

mieszkańców Polski będzie miała 50 lat. Co dziesiąta osoba skończy 80 lat.  

 

Jeszcze kilka lat temu więcej było dzieci i młodzieży do lat 18-stu niż osób 60-letnich 

i starszych. Kohorty te wyrównały się w 2013 roku i od tego czasu przybywa osób 

starszych, a nowe pokolenia są coraz mniej liczne.  

MIGRACJE: POLKI W SILE WIEKU SZUKAJĄ MIEJSCA ZA GRANICĄ 

Kolejnym elementem wpływającym na ogólną liczbę ludności są migracje 

zagraniczne. Według danych GUS, liczba imigracji w 2018 roku była wyższa od liczby 

emigracji. Na pobyt stały zameldowało się w Polsce około 15,4 tys. osób mających 

poprzednio stałe miejsce zamieszkania za granicą, natomiast wyjazd na pobyt stały 

za granicę zgłosiło 11,8 tys. osób.  
 
Wykres 16. Saldo migracji y w latach 1966-2018 dla Polski 
 

 
 
Źródło: GUS, Główne kierunki emigracji i imigracji na pobyt stały w latach 1966-2018 
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Dla analizy sytuacji demograficznej ważne są jednak pobyty zagraniczne, które 
określa się jako czasowe. Według ostatnich dostępnych danych, na koniec 2017 roku 
poza granicami Polski przebywało około 2 mln  540  tys. mieszkańców, o 25 tys.  
(1 proc.) więcej niż rok wcześniej. Za to różnica pomiędzy liczbą osób, które 
wyjechały pomiędzy 2016 i 2015 rokiem wyniosła 118 tys. (wzrost o 4,7 proc.)124. 
 
Dane dotyczą Polaków przebywających za granicą co najmniej przez 3 miesiące. 

Zaliczają się do nich także osoby, które są na emigracji nawet wiele lat, ale wciąż są 
zameldowane gdzieś w kraju. Jak podkreśla GUS, dane nie dotyczą emigracji 
sezonowej (np. studenckich wyjazdów wakacyjnych za pracą). Przy czym Urząd 
Statystyczny zaznacza, iż są to dane przybliżone pokazujące tendencję,  
a nie szczegółowe wyliczenia. 
 
Tabela 23. Liczba emigrantów w tys. 

 

 2000 2010 2016 2017 

Ogółem  1 000 2 000 2 515 2 540 

W tym Europa 770 1 685 2 214 2 241 

 Unia Europejska 750 1 607 2096 2 121 

  w tym:        

  Austria 15 29 39 40 

  Belgia 13 45 54 54 

  Cypr . 3 1 1 

  Czechy . 7 9 9 

  Dania . 19 32 33 

  Finlandia 0,4 3 3 3 

  Francja 30 60 64 64 

  Grecja 13 16 8 7 

  Hiszpania 26 48 29 28 

  Holandia 23 92 116 120 

  Irlandia 15 133 112 112 

  Niemcy 385 440 687 703 

  Portugalia 0,5 1 1 1 

  Szwecja 11 33 49 50 

  Wielka Brytania 150 580 788 793 

  Włochy 59 92 93 92 

  Kraje spoza Unii Europejskiej 20 78 118 120 

  w tym:        

  Norwegia . 50 85 85 
 
Źródło: GUS Informacja o rozmiarach i kierunkach czasowej emigracji z Polski w latach 2004-2017 

 
124  GUS. „Informacja o rozmiarach i kierunkach czasowej emigracji z Polski w latach 2004-2018”. 
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Pracy za granicą chętniej poszukują kobiety, wśród migrantów dominują osoby 

młode w wieku 25-44 lata. Z ankietowego badania Narodowego Banku Polskiego125 

wynika, że 60 proc. emigrantów wyjechało z Polski bo szukali pracy z odpowiednio 

wysokim wynagrodzeniem lub pracy w ogóle.  

SPADA LICZEBNOŚĆ GRUPY, KTÓRA UTRZYMUJE SPOŁECZEŃSTWO 

Od kilku lat w wieloletnich planach finansowych państwa pojawia się podobnie 

brzmiący akapit, zmieniają się tylko liczby zgodnie z coraz nowszymi danymi,  

ale tendencja i wydźwięk jest taki sam: „Przemiany demograficzne stanowią znaczne 

wyzwanie dla długookresowej stabilności finansów publicznych większości krajów 

europejskich.  

 

Na ich tle bieżąca sytuacja Polski jawi się jako korzystna. Należy jednak oczekiwać 

utrzymania się obserwowanego w ostatnich latach zjawiska starzenia się ludności,  

które ma źródła w wydłużaniu się oczekiwanej długości życia, niskiej dzietności  

oraz obecnej strukturze wiekowej ludności. W efekcie pogorszeniu ulegnie współczynnik 

obciążenia demograficznego, czyli relacja między liczbą ludności w wieku 

poprodukcyjnym (65 lat i więcej) wobec liczby ludności w wieku produkcyjnym  

(czyli 15–64 lat), wyrażona w procentach. Zgodnie z prognozami AWG, współczynnik 

ten wzrośnie z 23,7 proc. w 2016 r. do 62,2 proc. w 2070 r.”. Ten zapis umieszczono  

w ostatnim Wieloletnim planie finansowym państwa na lata 2018–2021. Wiadomo 

już, że według EUROSAT w 2017 roku wskaźnik wyniósł już ponad 24 proc.  

 

Wskaźnik obciążenia demograficznego pokazuje, ile przeciętnie jest osób w wieku 

nieprodukcyjnym (czyli dzieci, młodzieży oraz starszych), w porównaniu do osób 

pracujących i utrzymujących się z własnej pracy. Ten podawany przez EUROSAT podaje 

liczbę osób w wieku 65 lat i więcej na 100 osób w wieku 15-64 lata. Najnowszy 

wskaźnik szacowany przez GUS, który uwzględnia się wszystkie osoby niepracujące 

(dzieci i seniorów), wynosi 63. A więc jeszcze wyraźniej pokazuje, jak poważne 

obciążenia podatkowe, ale też rodzinne, ponosi pokolenie osób pracujących. 
 

  

 
125  Polacy pracujący za granicą w 2016 r.; Raport z badań ankietowych emigrantów z Polski w Wielkiej Brytanii, Niemczech, 

Irlandii i Holandii w listopadzie i grudniu 2016 roku zrealizowanych na potrzeby Narodowego Banku Polskiego. 
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Wykres 17.  Prognozowana liczba osób w wieku 60 lat i więcej, w mln osób 
 

  
 
Źródło: GUS Atlas demograficzny Polski 

 
Wykres 18. Procentowy udział osób w wieku 60 lat i więcej, w populacji 
mieszkańców Polski 

 

 
 
Źródło: GUS Atlas demograficzny Polski 

 

Niedawno jednak ekonomiści zaczęli liczyć nowy współczynnik - obciążenia 

ekonomicznego. Pokazuje on, która część społeczeństwa utrzymuje się samodzielnie 

z pracy, a która potrzebuje dodatkowego wsparcia, bo ich dochody nie wystarczają 

na zaspokojenie konsumpcji. Obliczane są więc ekonomiczne skutki starzenia się 

społeczeństw. W Polsce oszacowano go w Szkole Głównej Handlowej126. Jego 

wysokość podaje się na podstawie badania Narodowych Rachunków Transferów.  

 
126  Projektu „Narodowe Rachunki Transferów i Narodowe Rachunki Transferów Czasu dla Polski (POLNTA)”. Celem projektu 

POLNTA jest rozwój wiedzy na temat wpływu zmiany struktury wieku populacji na podatki, publiczne oraz prywatne 
transfery (w tym również transfery czasu) w Polsce z uwzględnieniem transferów międzypokoleniowych. 
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Dla każdego wieku określa się całkowite (zarówno prywatne jak i publiczne) dochody 

z pracy oraz całkowitą konsumpcję. Wartości te są spójne z wartościami w systemie 

rachunków narodowych. Analiza polega na sprawdzeniu, które roczniki samodzielnie 

finansują konsumpcję (z dochodów z pracy), a które potrzebują wsparcia 

(publicznego lub prywatnego) lub muszą sięgać po oszczędności. W przypadku Polski 

wskaźnik wskazuje, że jeśli nie zwiększy się liczba pracujących w najbliższych latach, 

to nie uda się nam, jako społeczeństwu, zachować obecnego poziomu konsumpcji127. 

Obecnie128 granice wieku produktywnego, gdzie dochody przewyższają konsumpcję,  

to 26 i 56 lat. Tylko 30 roczników zarabia więcej niż wydaje. To oni wspierają 

finansowo konsumpcję roczników młodszych, i starszych. Dlaczego?  

 

Przeciętnie młodzi ludzie osiągają samodzielność finansową po skończeniu 25 lat. 

Przedtem są dziećmi, nastolatkami – najczęściej się uczą, czyli korzystają z pomocy 

rodziny – z transferów prywatnych. Gdy zaczynają pracować, to często ich pensje  

nie wystarczają na utrzymanie siebie i oddzielnego – samodzielnego lokum.  

Nadal najbliżsi wspierają ich finansowo. 

 

W przypadku zaś osób starszych (ponad 56 letnich) wiele z nich utrzymuje się 

z transferów publicznych, czyli ze świadczeń. 

 

Wykres 19. Profile wieku dochodów z pracy oraz wydatków konsumpcyjnych  

per capita, 2012 
 

 
Źródło: Wstępne oszacowania w ramach projektu POLNTA, SGH 

 
127  Międzypokoleniowe relacje z perspektywy ekonomicznej. Narodowe Rachunki Transferów i Narodowe Rachunki 

Transferów Czasu w Polsce. Pod red. dr hab. Agnieszki Chłoń – Domińczak. 
128  Badania prowadzono na podstawie danych w 2012 roku. 

Dochód z pracy 

Konsumpcja 
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Wskaźnik obciążenia ekonomicznego (policzony dla warunków z 2012 roku) wynosi 

0,51, ale w roku 2030 będzie to 0,56, a w 2050 – 0,70 – w sytuacji, gdy zostanie 

utrzymany poziom konsumpcji i dochodów z pracy jak obecnie. 

 

W badaniu oszacowano, jak zmieniająca się struktura demograficzna Polaków 

wpłynie na poziom obciążeń społecznych. I tak w 2030 roku wysokość 

zagregowanego deficytu w cyklu życia wyniosłaby 128 proc. poziomu bazowego  

(z 2012 roku), a w 2050 roku wzrosłaby do poziomu 166,6 proc. To oznacza, że coraz 

bardziej będą rosły potrzeby finansowe pokoleń, które nie są samowystarczalne 

finansowo, a dochód z pracy będzie spadał. Przy czym w 2030 roku zagregowany 

dochód z pracy wyniósłby 91 proc. poziomu z 2012 roku, a w roku 2050 zmalałby 

jeszcze bardziej, do 74 proc., czyli o ponad jedną czwartą.  
 
Wykres 20. Zintegrowany dochód z pracy oraz konsumpcja na podstawie profili NTA  
z 2012 roku 
 

 
Źródło: Oszacowanie wstępne Obliczenia w ramach projektu POLNTA, SGH, danych demograficznych GUS (2012) oraz prognoz 
ludności Eurostat dla roku 2030 oraz 2050 

KONSEKWENCJE SPOŁECZNE I GOSPODARCZE KATASTROFY 
DEMOGRAFICZNEJ 

Oba zjawiska: zmniejszanie się liczebności mieszkańców Polski oraz starzenie się 

społeczeństwa mają konsekwencje społeczne i gospodarcze. Co więcej, ważne są  

w perspektywie makro i makroekonomicznej (czyli indywidualnej dla każdego 

mieszkańca Polski).  
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Już teraz poważną barierą rozwoju gospodarczego jest sytuacja na rynku pracy i brak 

dostępnych kadr z odpowiednimi kwalifikacjami. Zgodnie z prognozami 

zacytowanymi przez Rządową Radę Ludnościową za ponad dwie dekady może 

brakować ok. 5 mln pracowników129. Kłopoty na rynku pracy przełożą się na kondycje 

firm i na ich możliwości produkcyjne. I choć część osób uważa, iż automatyzacja  

i robotyzacja są częściowym sposobem na niedobory kadr, to jednak istnieją zawody 

i branże, gdzie praca ludzka jest niezastąpiona.  

 

Zmniejszenie się pokolenia pracujących względem nestorów oznacza, że pracujący 

będą płacili coraz wyższe daniny publiczne (podatki i składki ubezpieczeniowe).  

A dodatkowo będą bardziej obciążeni pomocą dla osób starszych w rodzinie (opieką 

nad nimi) niż pokolenie ich rodziców.  

 

Starzenie się społeczeństwa oznacza również przeprofilowanie usług – poszerzenie 

dziedzin określanych jako „srebrna gospodarka”, głównie dotyczących usług 

społecznych i socjalnych. Ale zmiana struktury wiekowej społeczeństwa ma też 

znaczenie dla budownictwa mieszkaniowego i transportu publicznego.  

 

Odnowa demograficzna wymaga więc zmian w wielu sferach życia społecznego oraz 

w finansach publicznych. Nie wystarczą punktowe rozwiązania jak program Rodzina 

500+, które w dłuższej perspektywie okazują się niewystarczające. 

 
129  Sytuacja demograficzna polski raport 2016–2017. 
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III. JAK ZMIENIĆ NIEKORZYSTNE TRENDY I POPRAWIĆ 
PROGNOZY 

ZPP i WEI proponują spójną strategię, której zastosowanie zmieni obecne trendy 

demograficzne. Program składa się z trzech części: 

• rozsądnej i skutecznej polityki prorodzinnej, 

• stworzenia warunków sprzyjających powrotowi emigrantów z zagranicy, 

• mądrej absorpcji imigrantów, przede wszystkim z krajów sąsiadujących z Polską. 

 

Po to, by wyraźnie zwiększyć liczbę mieszkańców Polski, niezbędna jest zmiana 

filozofii funkcjonowania całego państwa. Jeśli Polska ma być krajem przyjaznym  

dla mieszkańców, potrzebne są wszystkie zmiany zaproponowane w ramach Wizji 

Odbudowy Polski po kryzysie COVID-19: prosty i stabilny system podatkowy, 

efektywnie i logicznie działające sądy, przyjazne warunki infrastrukturalne i prawne 

dla rozwoju przedsiębiorczości, sprawnie działająca służba zdrowia oraz powszechny 

dostęp do internetu. Dlatego tak ważne jest, by zaproponowane zmiany były 

wprowadzane spójnie i kompleksowo. 

 

Skuteczna polityka rodzinna powinna umożliwić Polakom realizację ich aspiracji 

rodzicielskich. Potrzebne jest usunięcie przeszkód, które powstrzymują Polaków 

przed ich urzeczywistnieniem. Z badań opinii publicznej wynika, iż najpoważniejszymi 

barierami są problemy finansowo – bytowe, ekonomiczne oraz niepewność 

związana z możliwością łączenia kariery zawodowej z życiem rodzinnym.  

 

Polityka rodzinna powinna koncentrować się na czterech segmentach: wsparciu 

finansowym, przyjaznym rynku pracy, usługach dla rodzin i kwestiach związanych  

z edukacją.  

PODATEK PRZYCHODOWY ZWIĘKSZY PIENIĄDZE DLA RODZINY 

Postulowaliśmy w poprzednim opracowaniu – V Filarze zmianę systemu 

podatkowego i danin publicznych. Zlikwidowanie obciążenia płac podatkami  

i składkami oraz zastąpienie podatku związanego z płacą podatkiem przychodowym, 

oznaczać będzie automatyczne podniesienie wynagrodzeń netto. Dla osób 

pracujących oznacza to posiadanie wyższego dochodu do dyspozycji.  
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POLITYKA PRORODZINNA MA UWZGLĘDNIAĆ ASPIRACJE KOBIET 

Od kilku lat istnieje rządowy program Rodzina 500+, który dla wielu rodzin 

(szczególnie wielodzietnych) jest poważnym wsparciem finansowym. Konieczna jest 

jednak rewizja obecnego systemu świadczeń socjalnych, jak i ubezpieczeń 

społecznych. Kwestia ta została zaadresowana także w ramach poprzednich Filarów 

Wizji Odbudowy Gospodarki po kryzysie COVID-19. 

 

Jedną z ważniejszych rekomendacji dla zmian w systemie świadczeń socjalnych jest 

wyeliminowanie głównego zagrożenia, jakim jest dezaktywizacja zawodowa 

niektórych grup społecznych. Sposobem na zatrzymanie beneficjentów na rynku 

pracy jest rozbudowa systemu opieki instytucjonalnej nad dziećmi. 

 

Istnieje wyraźna różnica w pozycji kobiet-matek na rynku pracy związana  

z otrzymywaniem świadczenia lub jego brakiem. W rodzinach, gdzie świadczenia nie 

ma, znacznie wyższy jest procent kobiet aktywnych zawodowo w porównaniu do 

tych, które otrzymują świadczenie. Pieniądze uzyskiwane w programie mają 

wspierać pozycję finansową rodzin, ale nie powinny zastąpić podstawowego źródła 

utrzymania. Świadczenia socjalne nie powinny być alternatywą dla zarobków 

uzyskiwanych z pracy. Obecne przepisy powodują, że część kobiet pozostaje poza 

rynkiem pracy ponieważ taka sytuacja (bierność zawodowa + świadczenia 

społeczne) zapewniają rodzinie wyższy komfort finansowy niż gdyby panie zaczęły 

pracować zawodowo i korzystać z placówek opiekuńczych czy wychowawczych.  
 
Wykres 21. Stopa bezrobocia kobiet z dziećmi na rynku pracy,  II kwartał 2018  

 

 
 
Źródło: GUS 
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Wykres 22. Współczynnik aktywności zawodowej kobiet z dziećmi na rynku pracy, 
II kwartał 2018 
 

 
 
Źródło: GUS 

 

Wykres 23. Współczynnik zatrudnienia kobiet z dziećmi na rynku pracy, II kwartał 
2018 
 

 
 
Źródło: GUS 
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niskie, ale w sytuacji dekoniunktury może się to zmienić. Przedsiębiorcy  

nie powinni obawiać się zatrudniania młodych kobiet ze względu na szerokie 

gwarancje zatrudnienia, jakie prawo daje młodym matkom. Gwarancje powinny 

uwzględniać sytuacje rodzin, ale też wziąć pod uwagę możliwości logistyczne  

i finansowe firm i instytucji. Niezbędne są zmiany umożliwiające upowszechnienie 

elastycznych form zatrudnienia, w tym pracy zdalnej. Rozwiązania te zyskały  

na powszechności w obliczu występującego kryzysu epidemicznego. 

 

Upowszechnienie elastycznych form pracy jest potrzebne dla rodziców małych 

dzieci, ale także jako sposób na zapewnienie konkurencyjności polskich firm  

w przypadku wykwalifikowanych specjalistów. Wielu z nich pracuje w sposób zdalny, 

liczni otrzymują oferty pracy w firmach z całego świata; potrzebne jest zmniejszenie 

obowiązków biurokratycznych, wymogów związanych z bhp. Poluzowanie 

biurokracji związanej z zatrudnianiem pracowników daje szansę polskim firmom na 

skuteczne rywalizowanie w globalnym biznesie o najlepszych specjalistów. 

Szczegółowe rekomendacje w zakresie zmian w prawie pracy są przedmiotem 

opracowania kolejnego Filaru. 

 

Pracownicy rzadko korzystają z możliwości pracy w niepełnym wymiarze.  

Po pierwsze, oznacza to niższe wynagrodzenie, po drugie, wymaga nieco innej 

organizacji pracy w firmie niż w przypadku, gdy wszyscy pracują na pełen etat.  
 
Wykres 24. Kobiety pracujące w niepełnym wymiarze godzin  
 

  
 
Źródło: Eurostat, dane dla roku 2017 
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MĄDRA POMOC PAŃSTWA TO ŚWIADCZENIA TYMCZASOWE 

Szersze stosowanie sprzyjającej obojgu rodzicom elastycznej organizacji czasu 

pracy i pracy w niepełnym wymiarze umożliwi godzenie obowiązków domowych 

i zawodowych. W kodeksie pracy powinny znaleźć się przepisy precyzujące, kiedy 

pracodawca może nie zgodzić się z wnioskiem pracownika o skrócenie lub zmianę 

czasu pracy. Ale też do powinności władzy publicznej należy popularyzowanie 

mechanizmów równości kobiet i mężczyzn w zatrudnieniu oraz promowanie 

odpowiedzialności obojga rodziców za wychowanie dzieci. 

 

W Polsce istnieje rozbudowany i rozdrobniony system świadczeń dla rodzin z dziećmi. 

Pomoc społeczna w Polsce skoncentrowana jest na pomocy w sytuacjach 

kryzysowych, które uniemożliwiają usamodzielnienie się finansowe i społeczne 

rodzin i osób indywidualnych. 

 

Na różnego typu świadczenia dla rodzin wydawanych jest 70,894 mld zł z budżetu 

państwa w 2018 roku. Potrzebny jest przegląd świadczeń i warunków ich 

otrzymywania. Należy go dokonać ze względu na główne cele, które ma realizować 

polityka prorodzinna. W tej chwili skoncentrowana jest na interwencji, a naszym 

zdaniem powinna również pełnić rolę koordynującą – skupiającą różne instytucje  

i różne formy wsparcia dla rodzin w ich codziennym funkcjonowaniu, a nie tylko  

w sytuacjach kryzysowych.  

 

Częścią polityki socjalnej powinno być tak jak teraz, pomaganie przezwyciężenia 

trudności życiowych, dbanie o zapewnienie ubogim i chorym osobom świadczeń 

przynajmniej na poziomie minimum socjalnego. Ale też administracja (rządowa  

i samorządowa) powinna rozwijać innego rodzaju pomoc społeczną dla rodzin, 

która zapewni im możliwość godzenia obowiązków rodzinnych i zawodowych,  

bez względu na to jakim budżetem dysponuje rodzina. Potrzebne są instytucje – 

centra pomocy - gdzie rodziny (czy osoby indywidualne) otrzymałyby pomoc  

(w postaci świadczeń) lub informacje (przy nikłej bazie usług samorządowych)  

na temat różnych usług społecznych, opiekuńczych czy wychowawczych świadczonych 

przez organizacje pozarządowe czy instytucje prywatne. W ten sposób samorządy 

uzupełniłyby działania na rzecz rozwoju lokalnej polityki społecznej. Wyzwania 

demograficzne powodują, iż potrzebny jest rozwój usług opiekuńczo– 

wychowawczych dla dzieci, ale także usług opiekuńczych dla osób starszych.  
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BLISKA I TANIA OPIEKA NAD DZIEĆMI ZAPROCENTUJE W GOSPODARCE 

Dla wielu rodzin przy wychowywaniu dzieci newralgiczny staje się moment,  

kiedy wykorzystają świadczenia rodzicielskie i chcą wrócić na rynek pracy.  

Stają przed dwoma problemami: wciąż niedostateczną bazą dostępnych finansowo 

i lokacyjnie placówek opiekuńczych dla dzieci oraz zbyt sztywną organizacją czasu 

pracy. Skuteczna polityka prorodzinna oznacza rozbudowę bazy placówek 

wychowawczych i opiekuńczych dla najmłodszych dzieci.  

 

Ważna jest nie tylko liczba placówek, ale ich lokalna dostępność. Z tych danych GUS 

wynika, że najwyższa wartość wskaźnika liczby miejsc w żłobkach i klubach 

dziecięcych w przeliczeniu na 1000 dzieci w wieku do lat 3 była w województwie 

dolnośląskim (144,3), a najniższa w województwie warmińsko-mazurskim (58,0)130. 

 

Skuteczna polityka prorodzinna powinna polegać na tym, by dostęp do placówek 

opiekuńczo–wychowawczych był w każdej gminie. W 2017 roku resort rodziny, 

pracy i polityki społecznej zwracał uwagę na to, iż placówek opiekuńczych dla dzieci 

do lat trzech nie ma w 70 proc. gmin w Polsce. W tym samym opracowaniu 

zaznaczono, iż systematycznie zmienia się proporcja pomiędzy placówkami 

publicznymi i prywatnymi na korzyść tych ostatnich. Ważne jest, by czesne  

w placówkach nie rujnowało budżetu rodzinnego. Państwo powinno dbać o to,  

by placówki były powszechne, ale także dostępne finansowo.  

 

Podobnie powinna przedstawiać się sytuacja placówek wychowawczych dla dzieci 

w wieku 4 – 6 lat.  Dla rodzin z dziećmi w wieku szkolnym zorganizowanie życia 

rodzinnego wymaga sporej zręczności. Wciąż brakuje przyjaznych, dostępnych 

finansowo miejsc opieki i edukacji małych dzieci do lat 12. Potrzebne jest 

przynajmniej zapewnienie, by w każdej szkole podstawowej działała dobrze 

zorganizowana świetlica oraz wprowadzenie standardów opieki i edukacji dzieci 

w świetlicach szkolnych. 

 

Kryzys związany z koronawirusem pokazał także problemy, jakie pojawiają się  

w momencie, gdy placówki oświatowe pozostają zamknięte z przyczyn 

epidemicznych. Rodzice często mają problem z pełnieniem obowiązków służbowych 

w momencie, gdy szkoły nie mogą podjąć opieki nad dziećmi. Ważne, by sposób 

organizacji zajęć szkolnych w momencie kryzysu epidemicznego uwzględniał 

możliwości organizacyjne rodziców – powinien wspierać ich w łączeniu 

obowiązków domowych i rodzinnych.  

 
130 Ministerstwo rodziny, pracy i polityki społecznej,  „Raport Rodzina” 
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REGULACJE RYNKU NIERUCHOMOŚCI MUSZĄ WSPIERAĆ DROBNEGO 
INWESTORA 

Dla wielu rodzin barierą przeszkadzająca w założeniu, a potem w powiększeniu 

rodziny są problemy mieszkaniowe. W 2017 roku rząd szacował, że brakuje  

w Polsce ok. 2,5 mln mieszkań (około 1 mln istniejących wymaga wyburzenia lub 

gruntownego remontu). Poprawa sytuacji mieszkaniowej w Polsce to kwestia 

godnych warunków mieszkania - warunek potrzebny do przełamania negatywnych 

zmian demograficznych, sposób na uruchomienie procesów dostosowawczych  

na rynku pracy oraz zwiększenie spójności społecznej. W Polsce mamy strukturalny 

problem mieszkaniowy. Wiele osób wybrało emigrację zarobkową poza granicami 

kraju, ponieważ było to bardziej opłacalne finansowo, niż przeniesienie się za pracą 

do innego regionu Polski.  
 

Ten i poprzednie rządy wprowadzały programy, gdzie podstawą były dofinansowania 

z pieniędzy publicznych kiedyś na budowę czy kupno, teraz na wynajem. 

Elementem polityki mieszkaniowej powinno być wdrożenie wspieranego  

z pieniędzy publicznych programu społecznych mieszkań czynszowych (publicznych 

i prywatnych), czyli rozwoju mieszkań na wynajem o umiarkowanych czynszach. 
 

Istotną barierą blokującą rozwój prywatnego rynku mieszkań na wynajem jest 

niewystarczająca ochrona prawna właścicieli nieruchomości. Nie ma w Polsce 

dobrego prawa dotyczącego eksmisji z mieszkań. Przepisy bardziej chronią lokatorów 

aniżeli właścicieli. Ci pierwsi latami mogą żyć na koszt wynajmujących. Konieczne 

jest wzmocnienie pozycji wynajmującego w przypadku nieuczciwych lokatorów. 
 

Za względu na cele odnowy demograficznej warto również pomyśleć o uruchomieniu 

systemu oszczędzania na cele mieszkaniowe dla osób nieco lepiej uposażonych.  

Być może tego typu programem będą wprowadzone Pracownicze Plany Kapitałowe.  

JAK ODZYSKAĆ EMIGRANTA? 

Często bariery, które przeszkadzają młodym ludziom w założeniu rodziny w Polsce 

lub zwiększaniu liczby dzieci, są przyczynami, dla których Polacy zdecydowali się  

na emigrację zarobkową. Przypomnijmy, że poza granicami mieszka i pracuje ponad 

2,5 mln dorosłych Polaków. Jeśli chcemy by wrócili oni do Polski, musimy 

zniwelować przyczyny, dla których wyjechali. A są to przede wszystkim brak 

perspektyw i stabilności życia zawodowego oraz brak możliwości usamodzielnienia 

się lokalowego.   
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Wielu z emigrantów (większość z nich to ludzie młodzi w wieku 25–35 lat) 

wyjechało, bo nie mogło znaleźć pracy w regionach kraju, gdzie mieszkali. Tak duża 

migracja młodych Polaków wpłynęła na skurczenie się zasobów pracy w kraju.  

Jest też jedną z przyczyn wyraźnego i systematycznego starzenia się społeczeństwa.  
 
Dla nich, tak samo jak dla ludzi młodych w Polsce, ważne są:  

• wzmocnienie ich pozycji finansowej przez obniżenie podatków i danin 

obciążających płace. W ten sposób nie jest możliwe wyrównanie pensji 

płaconych w Polsce do wynagrodzeń, jakie są możliwe do uzyskania w krajach 

Europy Zachodniej, ale porównywalny stanie się standard utrzymania,  

czyli relacja między kosztami i zarobkami; 

• zmniejszenie biurokracji i stworzenie warunków dla rozwoju przystępnych 

cenowo mieszkań na wynajem. W Polsce wciąż cena wynajmu mieszkania jest 

za wysoka w stosunku do zarobków; 

• zapewnienie możliwości pracy zgodnej w wykształceniem, z wynagrodzeniem 

odpowiednim do kwalifikacji w całym kraju, a nie tylko w dużych miastach; 

• stworzenie rzeczywistej wolności dla rozwoju przedsiębiorczości. Konieczne jest 

wprowadzenie nowego ładu prawno-instytucjonalnego. Musimy zaoferować 

przedsiębiorcom najlepsze warunki do prowadzenia działalności gospodarczej. 
 
Irlandia jest krajem, gdzie powoli, ale systematycznie spada liczba osób 

wyjeżdżających, a rośnie powracających z emigracji Irlandczyków. Irlandia od kilku 

lat prowadzi skoncentrowaną politykę migracyjną. Jest to uzupełnienie rozwiniętej 

polityki rodzinnej. Co jest charakterystyczne dla Irlandii - jej podwaliny zostały ustalone 

w ramach porozumień trójstronnych (rząd, organizacje przedsiębiorców  

i pracowników) na początku poprzedniej dekady. 
 
Przeprowadzono tam również badania opinii publicznej na temat barier 

przeszkadzających powrotom131. Na tej podstawie wprowadzono różne 

rozwiązania ułatwiające powroty. Są to zmiany w systemie: 

• emerytalnym (udogodnienia dla dobrowolnie opłacających składki, ale też 

podpisanie kolejnych umów dwu i wielostronnych pomiędzy różnymi krajami, 

tak aby możliwe było wypłacanie świadczeń na podstawie pracy w kilku 

państwach); 

• zabezpieczenia społecznego i zdrowotnego. Z badań wynika, iż jedną  

z przyczyn powrotu jest chęć wychowywania dzieci w ojczyźnie i wśród 

znajomych. Zmiany dotyczą więc opieki zdrowotnej dzieci, możliwości 

korzystania z placówek opiekuńczo – wychowawczych. Rząd wprowadził 

powszechną subwencję na opiekę nad dziećmi oraz bezpłatny program opieki 

przedszkolnej dla rodziców.  
 

131  Indecon Economic Report on Addressing Challenges Faced by Returning Irish Emigrants https://www.dfa.ie/media/dfa-
2017/globalirish/Report-on-Returning-Emigrants-2018.pdf. 
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Z obu rozwiązań korzystają wszyscy mieszkańcy Irlandii. Jest to element działań 
demograficznych.  

 
Uproszczono dokumentację potrzebną do załatwiania spraw bankowych, ale też 
związanych z uzyskaniem prawa jazdy. Na bieżąco analizowane są przeszkody 
zgłaszane przez powracających lub zastanawiających się nad powrotem. Informacje 
te są podstawą do zmian legislacyjnych.  

 
Wprowadzono ulgi podatkowe dla pracodawców i pracowników zatrudniających 
powracających (warunkiem uzyskania ulgi jest to, żeby ta sama osoba była najpierw 
pracownikiem firmy poza granicami, a następnie wróciła do Irlandii). 
 
Działania poszczególnych rządów skoncentrowane były również na ściągnięciu  
do kraju biznesu, w tym międzynarodowych korporacji. Irlandia uczestniczyła  
w wielu targach pracy w krajach i miastach – skupiskach Irlandczyków,  
by zaprezentować oferty pracy.  
 
Z takich rozwiązań może skorzystać Polska. Powinno się zachęcać do powrotów 

imigrantów zarobkowych, którzy wyjechali z kraju w ciągu ostatnich 20 lat.  
Należy także propagować rozwiązania, by Polska pozostawała atrakcyjna  
dla potomków emigrantów sprzed wielu lat. Jedną z takich grup są wywiezieni  
na tereny byłego Związku Radzieckiego, inna to potomkowie emigrantów, którzy 
osiedlili się w Ameryce Środkowej czy Południowej (np. w Brazylii  
czy w Argentynie). Inną grupą będą w pespektywie kilku lat potomkowie 
emigrantów z Polski po roku 2003.  
 

Już dziś należy podejmować plany i działania, by skłonić ich do powrotu  
czy to na studia wyższe, czy do podjęcia pracy w Polsce. 

 

Potrzebne są: 

• działania informacyjne; 

• stworzenie dobrego wizerunku Polski, jako kraju przyjaznego biznesowi  

i rodzinie; 

• przygotowanie w krajach, gdzie istnieją skupiska Polonii centów informacyjno 

– projektowych, gdzie udostępniona byłaby informacja na temat ładu prawno 

– instytucjonalnego, prowadzona nauka języka polskiego; gdzie oferowane 

byłyby miejsca pracy oraz możliwości podejmowania kształcenia na poziomie 

studiów wyższych;  

• maksymalnie uproszczona procedura legalnego zatrudniania pracowników 

obcokrajowców. 



FILAR VII - DEMOGRAFIA 

 

 

 

 

  

 JAK ZMIENIĆ NIEKORZYSTNE TRENDY I POPRAWIĆ PROGNOZY 

WARSAW ENTERPRISE INSTITUTE 
148 

POLACY WYJEŻDŻAJĄ, POLACY POWINNI PRZYJMOWAĆ 

Uważamy, że bez mądrej polityki imigracyjnej nie uda się Polsce ani zniwelować 

niedoborów na rynku pracy, ani zwiększyć liczby mieszkańców do wielkości, która 

zapewni silną pozycje w Europie. Polska do tej pory faktycznie nie miała spójnej polityki 

migracyjnej – była ona zastępowana doraźnymi reakcjami na różnokierunkowe 

wyzwania, nieskładającymi się w strategicznie uzasadnioną całość. Potrzebą chwili jest 

więc budowa merytorycznych zrębów optymalnej strategii, obejmujących trwałe 

mechanizmy edukacji obywatelskiej, system kursów i szkoleń umożliwiających 

imigrantom zdobycie niezbędnych kwalifikacji społecznych (językowych, kulturowych)  

i zawodowych (nie tylko bieżących, ale też perspektywicznych). Efektywna polityka 

migracyjna musi obejmować nie tylko pierwsze pokolenie migrantów, ale również  

ich dzieci i wnuki, i powinna być prowadzona nie tylko na szczeblu centralnym, ale także 

regionalnym i lokalnym. Dopiero w czerwcu 2019 roku światło dzienne ujrzał projekt 

polityki migracyjnej.  

 

Konsekwentnie postulujemy, aby osią tego dokumentu były: 

• maksymalnie uproszczona procedura legalnego zatrudniania pracowników 

obcokrajowców, przede wszystkim z krajów sąsiadujących z Polską;  

• stworzenie przejrzystej ścieżki uzyskania prawa stałego pobytu oraz 

obywatelstwa.  

 

Według szacunków Narodowej Rady Ludnościowej, do 2050 roku Polska powinna 

przyjąć 5 milionów imigrantów zarobkowych, żeby utrzymać dotychczasowe tempo 

rozwoju gospodarczego.  

 

W opublikowanym memorandum ZPP zaznaczyło: „Nie wystarczy nam już jedynie 

zaspokajanie aktualnych potrzeb i przyciąganie imigrantów na krótki czas,  

choćby w związku z sezonowym wzrostem popytu na pracę. Polska polityka 

powinna być zaprojektowana w taki sposób, by stwarzać tym ludziom również 

jasną, prostą ścieżkę umożliwiającą osiedlenie się w naszym kraju na stałe.  

Tylko w ten sposób będzie możliwe kontynuowanie gospodarczego scenariusza,  

w ramach którego PKB rośnie, powoli nadganiając zamożniejsze społeczeństwa 

zachodnie”132. 

 

Problemy demograficzne dotykają wiele krajów europejskich. W innych krajach 

szybciej zaproponowano rozwiązania, o które postulujemy, a które nie są nawet 

rozważane w Polsce.  

 
132  Realizacja czarnego scenariusza – czy Polska straci pracowników z Ukrainy na rzecz Niemiec, ZPP listopad 2018. 



FILAR VII - DEMOGRAFIA 

 

 

 

 

  

 JAK ZMIENIĆ NIEKORZYSTNE TRENDY I POPRAWIĆ PROGNOZY 

WARSAW ENTERPRISE INSTITUTE 
149 

Niezbędne w polskiej polityce migracyjnej jest: 

• maksymalne uproszczenie procedur związanych z legalnym zatrudnianiem 

cudzoziemców, w tym m.in. umożliwienie podejmowania pracy u dowolnego 

pracodawcy na podstawie oświadczenia o zamiarze powierzenia wykonywania 

pracy cudzoziemcowi, 

• stworzenie warunków dla zamieszkania w Polsce rodzin imigrantów, 

• stworzenie szybkiej ścieżki uznania kwalifikacji zawodowych imigrantów, 

• wprowadzenie działań promocyjnych, w tym m.in. promocji nauki języka 

polskiego, kursów języka polskiego, 

• stworzenie przejrzystej procedury uzyskiwania kart stałego pobytu dla stałego 

osiedlania się w naszym kraju. Procedury te muszą przewidywać sytuację,  

w której prawo pobytu (biało-czerwoną kartę) otrzymają osoby, które 

zainwestowały w Polsce określoną kwotę pieniędzy w legalny biznes. 

Proponujemy by było to 100 tys. dolarów. 
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IV. REKOMENDACJE  

Celem odwrócenia niekorzystnych tendencji demograficznych niezbędne są: 

1. rozsądna i efektywna polityka prorodzinna, której celem jest 

upowszechnienie w Polsce rodzin w modelach 2 + 2 i 2 + 3, 

2. stworzenie warunków sprzyjających powrotowi emigrantów z zagranicy, 

3. mądra absorpcja imigrantów, przede wszystkim z krajów sąsiadujących  

z Polską. 

 

Po to by zrealizować powyższe cele potrzebne są: 

• zmniejszenie obciążenia płacy podatkami i parapodatkami; 

• stworzenie ładu instytucjonalnego zapewniającego wolność gospodarczą  

i łatwość prowadzenia biznesu; 

• zwiększenie liczby dostępnych finansowo żłobków, przedszkoli, świetlic 

szkolnych i pozaszkolnych; 

• zapewnienie sposobu organizacji zajęć szkolnych w momencie kryzysu 

epidemicznego tak, by uwzględniał on możliwości organizacyjne rodziców – 

powinien wspierać ich w łączeniu obowiązków służbowych; 

• wzmocnienie pozycji samorządu lokalnego, jako instytucji nadzorującej  

i budującej infrastrukturę społeczną w regionach; 

• stworzenie efektywnego systemu samorządowo-prywatnego budownictwa 

czynszowego; 

• wzmocnienie pozycji egzekucyjnej właściciela nieruchomości w sytuacjach,  

w których wynajmujący nie dbają o powierzoną im nieruchomość; 

• uelastycznienie prawa pracy tak, by więcej osób korzystało z pracy w niepełnym 

wymiarze oraz z innych elastycznych form zatrudnienia; 

• przegląd świadczeń rodzicielskich i socjalnych tak, by równocześnie chroniły 

rodziny w sytuacjach nadzwyczajnych, ale także były gwarancją dla 

pracodawców, że pracownicy mają inne możliwości niż wykorzystywanie 

stosunku pracy do uzyskiwania świadczeń finansowych; 

• maksymalne uproszczenie procedur związanych z legalnym zatrudnianiem 

cudzoziemców; 

• stworzenie warunków dla zamieszkania w Polsce rodzin imigrantów; 

• stworzenie szybkiej ścieżki uznania kwalifikacji zawodowych imigrantów; 

• wprowadzenie działań promocyjnych, w tym m.in. promocji nauki języka 

polskiego, kursów języka polskiego; 

• stworzenie przejrzystej procedury uzyskiwania kart stałego pobytu ich stałego 

osiedlania się w naszym kraju. 
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EXECUTIVE SUMMARY 

• VIII filar Planu Odbudowy Polski po kryzysie Covid-19 opisuje diagnozę i 

konieczne do podjęcia zmiany w zakresie prawa pracy.  

• Niniejsze opracowanie powstało przy ścisłej współpracy ekspertów Warsaw 

Enterprise Institute, Związku Przedsiębiorców i Pracodawców oraz Polskiego 

Stowarzyszenia HR 

• Pandemia koronawirusa doprowadziła do głębokiego kryzysu gospodarczego,  

a lockdown gospodarki bezsprzecznie wpłynął na sytuację finansową 

pracodawców i pracowników oraz na organizację pracy. 

• Konieczność zachowania dystansu społecznego i ograniczenia ryzyka 

rozprzestrzeniania się koronawirusa wymusiła zmianę aktywności zawodowej 

pracowników poprzez zastosowanie pracy zdalnej.  Aby zachować zasady 

dystansu społecznego tam, gdzie jest to możliwe powszechna stała się praca 

wykonywana na rzecz pracodawcy w warunkach domowych za pośrednictwem 

nowoczesnych technologii. 

• Konieczność powszechnego zastosowania pracy zdalnej spowodowała 

wystąpienie szeregu problemów dotyczących relacji pracodawców  

i pracowników między innymi w zakresie wymiany dokumentacji, kontroli  

i rozliczania czasu pracy, czy nawiązywania i rozwiązywania stosunku pracy. 

• Wyjątkowa sytuacja, jaką jest pandemia koronawirusa ujawniła szereg słabości 

rozwiązań legislacyjnych w zakresie prawa pracy, które nie korespondują  

z potrzebami rynku pracy. Wiele zagadnień wymaga uelastycznienia, gdyż jest 

uregulowana zbyt restrykcyjnie np. składanie oświadczeń woli w zakresie 

wypowiedzenia stosunku pracy. Inne natomiast są uregulowane w zbyt małym 

stopniu bądź nie są uregulowane wcale np. praca zdalna, która przed 

wprowadzeniem przepisów zawartych w „Tarczy Antykryzysowej” nie była  

w praktyce uregulowana. 

• Prawodawca próbując nadążyć za potrzebami rynku pracy, które w sposób 

szczególny uwidoczniły się na skutek zamknięcia gospodarki wprowadził  

w „Tarczach Antykryzysowych” szereg rozwiązań, które w udoskonalonej  

i bardziej rozbudowanej formie powinny zostać na stałe w prowadzone  

do prawa pracy. 

• Pandemia koronawirusa stała się katalizatorem dla szybszego rozwoju 

alternatywnych form organizacji pracy, gdyż okazało się, że wiele zadań może 

być z powodzeniem realizowane w formie pracy zdalnej, niekoniecznie  

w ramach podstawowego systemu czasu pracy. Okazało się, że takie rozwiązania 
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mogą być atrakcyjne nie tylko dla pracowników, ale również pracodawców  

i w znaczącym stopniu mogą na stałe zagościć w praktyce. 

• Dobra współpraca i współdziałanie między pracodawcą, a pracownikami  

i reprezentującymi ich przedstawicielami jest kluczowa dla maksymalizacji 

korzyści zarówno przedsiębiorcy, jak i jego pracowników. Jest to szczególnie 

widoczne w dobie kryzysu, gdy kontrowersyjne z perspektywy interesu 

pracownika rozwiązania podjęte dziś, w długofalowej perspektywie mogą być 

dla niego korzystne. Wzajemne zrozumienie i współdziałanie w rozwiązywaniu 

problemów  

• W obszarze reform prawa pracy rekomendujemy następujące rozwiązania: 

o Wprowadzenie rozwiązań ułatwiających cyfryzację rynku pracy  

w szczególności poprzez regulację pracy zdalnej i umożliwienie 

elektronicznego obiegu dokumentów między pracodawcą  

i pracownikiem; 

o Wprowadzenie elastycznych rozwiązań dotyczących nawiązania  

i rozwiązania stosunku pracy, systemu czasu pracy oraz ewidencji czasu 

pracy; 

o Uregulowanie zagadnień dotyczących Bezpieczeństwa i Higieny Pracy  

w przypadku pracy zdalnej i kosztów, jakie pracodawca musi ponieść  

na organizację pracy zdalnej; 

o Wprowadzenie rozwiązań zapobiegających nadmiernej kumulacji 

zaległego urlopu przez pracowników; 

o Liberalizacja przepisów prawa pracy dla małych pracodawców; 

o Zmniejszenie wysokości odpisu podstawowego na Zakładowy Fundusz 

Świadczeń Socjalnych oraz zwiększenie możliwości wydatkowania 

środków z tego funduszu np. o prywatną opiekę medyczną dla 

pracowników; 

o Unormowanie z uwzględnieniem wymogów pracy zdalnej sposobu 

wybierania przedstawicieli pracowników, jeżeli u pracodawcy nie działa 

zakładowa organizacja związkowa, z którymi uzgadnia się poszczególne 

zagadnienia przewidziane przepisami prawa pracy; 

o Zmiany w procedurze zwolnień grupowych w szczególności dla 

pracodawców zatrudniających do pięćdziesięciu pracowników; 

o Ograniczenie wysokości odpraw, w szczególności w sytuacjach 

kryzysowych; 

o Rezygnacja z wymogu uzasadniania wypowiedzenia o pracę na czas 

nieokreślony dla małych pracodawców; 

o Zapewnienie większej ochrony dla pracowników agencji pracy. 
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• W obszarze otoczenia pracy rekomendujemy następujące rozwiązania: 

o Organizacje szkoleń dla związków zawodowych i innych przedstawicieli 

pracowników w zakresie negocjacji oraz finansów przedsiębiorstwa; 

o Dbanie o partnerskie relacje między pracodawcami i pracownikami  

i współudział pracowników w rozwiązywaniu bieżących problemów; 

o Współudział pracowników w decydowaniu o inwestycjach mających 

zwiększyć komfort pracy. 

 

  



FILAR VIII – PRAWO PRACY I OTOCZENIE RYNKU PRACY 

 

 

 

 

  

WARSAW ENTERPRISE INSTITUTE 155 

 CYFRYZACJA RYNKU PRACY I ORGANIZACJI PRACY 

I. CYFRYZACJA RYNKU PRACY I ORGANIZACJI PRACY 

Pandemia koronawirusa, wywołany przez nią lockdown, a w konsekwencji 

przeniesienie znacznej części naszej aktywności zawodowej do warunków 

domowych ujawniła szereg słabości prawa pracy, które nie jest dostosowane  

do współczesnych warunków. Obecnie środki technologiczne i urządzenia 

komunikacji na odległość umożliwiają z powodzeniem wykonywanie znacznej części 

obowiązków służbowych zdalnie. Istnieje szereg stanowisk pracy, w których taki 

model jest obecnie niemożliwy do zrealizowania (np. praca przy liniach 

produkcyjnych w fabrykach, wymagających fizycznej obecności pracownika  

w miejscu pracy), jednak znaczna część rynku usług i pracy biurowej może być 

obsługiwana przez pracowników wykonujących swoje zadania zdalnie. 

PRACA ZDALNA 

Przed marcem 2020 r. praca zdalna, rozumiana jako „home office” nie była  

w zasadzie uregulowana. Odbywała się na zasadzie porozumienia między 

pracodawcą i pracownikiem, że danego dnia będzie on wykonywał swoje obowiązki 

z domu. Była ona odstępstwem od reguły, jaką jest praca w biurze pracodawcy. 

Ponieważ brak było postanowień dotyczących realizacji obowiązków służbowych  

w ten sposób, część pracodawców tworzyła regulaminy pracy zdalnej. W Kodeksie 

pracy znajdują się co prawda przepisy dotyczące „telepracy”, jednak telepraca nie 

jest ona pojęciem tożsamym z pracą zdalną. Telepracą jest świadczenie pracy 

wykonywanej regularnie poza zakładem pracy, z wykorzystaniem środków 

komunikacji elektronicznej, w której pracownik przekazuje pracodawcy wyniki 

pracy, w szczególności za pośrednictwem środków komunikacji elektronicznej. Praca 

zdalna jest natomiast sytuacją, w której pracownik wykonuje swoją pracę z domu 

doraźnie, nie w sposób stały. 

 

Pierwsze przepisy dotyczące pracy zdalnej pojawiły się dopiero w Ustawie z dnia  

2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, 

przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz 

wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, tzw. „Tarczy Antykryzysowej133”. Artykuł 3  

ust. 1 powołanej ustawy stanowi, że „W celu przeciwdziałania COVID-19 pracodawca 

może polecić pracownikowi wykonywanie, przez czas oznaczony, pracy określonej  

w umowie o pracę, poza miejscem jej stałego wykonywania (praca zdalna)”. Praca 

zdalna ma zatem charakter incydentalny i dotyczy wyłącznie przeciwdziałania 

rozprzestrzenianiu się COVID-19. Ponadto pracownik może zostać zobligowany  

 
133 Dz. U. z 2020 r., poz. 374 ze zm. 
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do wykonywania pracy zdalnej w drodze jednostronnego polecenia pracodawcy. 

Przepisy dotyczące pracy zdalnej zawarte w Tarczy Antykryzysowej są jednak 

szczątkowe i nieprecyzyjne. Jej zapisy rodzą szereg wątpliwości interpretacyjnych 

dotyczących np. zasad BHP przy wykonywaniu pracy zdalnej, kosztów jakie 

pracodawca musi ponieść na organizację miejsca pracy, czy ewidencjonowania czasu 

pracy. Dla przykładu przepisy art. 3 ust. 6 i 7 powołanej powyżej ustawy posługuje 

się terminologią „ewidencję wykonanych czynności” nie precyzując w jakim celu 

owa ewidencja ma być prowadzona, gdyż systemowo w ramach jednej gałęzi prawa, 

jaką jest prawo pracy, ustawodawca posłużył się pojęciem odmiennym  

od „ewidencji czasu pracy”, co pozwala przypuszczać, że jest to odmienna instytucja 

prawna. Mimo, że przepisy te rodzą wiele wątpliwości, to nie ulega wątpliwości,  

że korzystne byłoby wprowadzenie ich na stałe do Kodeksu pracy w bardziej 

rozbudowanej i ulepszonej formie. 

OBIEG DOKUMENTÓW 

Kwestią, która z pewnością zasługuje na uregulowanie, nie tylko z uwagi  

na upowszechnienie pracy zdalnej, ale przede wszystkim z uwagi na dynamicznie 

zmieniające się otoczenie technologiczne i związane z tym zmiany potrzeb rynku 

pracy, jest upowszechnienie elektronicznego obiegu dokumentów między 

pracownikiem, a pracodawcą, również w tak newralgicznych sprawach,  

jak nawiązanie i rozwiązanie stosunku pracy. Obecnie umowę o pracę zgodnie  

z przepisem art. 29 § 2 Kodeksu pracy zawiera się na piśmie. Również wypowiedzenie 

umowy o pracę lub jej rozwiązanie bez wypowiedzenia może nastąpić wyłącznie  

na piśmie zgodnie z normą art. 30 § 3 Kodeksu pracy. Od tej zasady istnieje 

odstępstwo w postaci zachowania formy elektronicznej dokumentów zgodnie  

z art. 781 Kodeksu cywilnego, która zrównana jest z tradycyjną formą pisemną.  

 

Występuje jednak szereg trudności praktycznych w stosowaniu tego rozwiązania.  

Po pierwsze zawarcie umowy o pracę jest co prawda możliwe w formie 

elektronicznej, jednak dla skuteczności takiej umowy obie strony muszą podpisać ją 

ważnym kwalifikowanym podpisem elektronicznym. Kwalifikowane podpisy 

elektroniczne nie są natomiast powszechnie stosowane. O ile osoby reprezentujące 

dużych pracodawców często posiadają takie podpisy, to potencjalni pracownicy 

posiadają je bardzo rzadko. Wydawać by się mogło, że podobny problem  

nie występuje w przypadku złożenia oświadczenia o wypowiedzeniu umowy o pracę 

przez pracodawcę, gdyż jest to czynność jednostronna i do jej ważności wystarczy 

kwalifikowany podpis elektroniczny wyłącznie pracodawcy. Niestety problemem  

w tym zakresie jest fakt, że takie oświadczenie musi zostać przekazane 

pracownikowi, a to już nie jest takie oczywiste. W praktyce takie doręczenie może 
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nastąpić np. na służbową skrzynkę mailową pracownika, gdyż pracodawca może  

w takim wypadku udowodnić, że pracownik je otrzymał, otworzył i zapoznał się  

z nim oraz kiedy to nastąpiło. 

 

Brak prostych rozwiązań dotyczących nawiązywania i rozwiązywania stosunku pracy 

w sposób zdalny często wymusza na stronach stosunku pracy korzystanie z usług 

pocztowych i kurierskich. Niestety takie rozwiązania również są zawodne, gdyż 

zarówno poczta, jak i kurierzy bywają zawodni, szczególnie w dobie kryzysu. 

Zdarzają się też sytuacje, w których pracownik spodziewając się wypowiedzenia 

unika odbierania pism od pracodawcy starając się opóźnić rozwiązanie stosunku 

pracy. 

 

Brak prostych rozwiązań dotyczących podpisywania dokumentów w formie 

elektronicznej rzutuje również na codzienny obieg dokumentów, co w sytuacjach 

nadzwyczajnych, jak lockdown, gdy praca zdalna stała się codziennością, a wizyta  

w biurze ostatecznością utrudniło funkcjonowanie wielu organizacjom. 

 

Rozwiązaniem tej sytuacji może być popularyzacja kwalifikowanych podpisów 

elektronicznych, a być może również zrównanie ze sobą skutków stosowania 

kwalifikowanego podpisu elektronicznego i podpisu osobistego, który możemy 

uzyskać wraz z nowym „e-dowodem osobistym” oraz podpisu złożonego na 

dokumencie za pośrednictwem platformy ePUAP. Być może warto rozważyć również 

uprzednie pisemne wyrażenie zgody na komunikację za pośrednictwem poczty 

elektronicznej, na które strony stosunku pracy wyrażałyby zgodę w samej umowie. 

CZAS PRACY 

Upowszechnienie pracy zdalnej wiąże się również z problemami dotyczącymi 

rozliczania czasu pracy i nadgodzin. W sytuacji, gdy pracownicy zatrudniani są  

w podstawowym systemie czasu pracy, a swoją pracę wykonują bezpośrednio  

z domu trudno jest im poświęcić się wyłącznie pracy w określonym przedziale 

czasowym. Często w tym czasie wykonują również obowiązki domowe i zajmują się 

dziećmi. Powoduje to, że trudno jest ustalić ile faktycznie określony pracownik 

poświęcił czasu na wykonywanie swoich obowiązków danego dnia oraz prowadzi  

do sytuacji, w których pracownicy by pogodzić ze sobą obowiązki zawodowe  

i domowe często te zawodowe wykonują w różnych godzinach, również nocnych. 

Przekłada się to na praktyczne uniemożliwienie prowadzenia rzetelnej ewidencji 

czasu pracy, do której prowadzenia pracodawca jest zobligowany na podstawie  

art. 149 § 1 Kodeksu pracy. Tym samym również ustalenie wymiaru 

przepracowanych godzin nadliczbowych jest bardzo trudne. 
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Rozwiązaniem dla przedstawionej powyżej sytuacji może być odejście  

od podstawowego systemu czasu pracy w przypadku pracy zdalnej i zniesienie  

w tym przypadku obowiązku ewidencjonowania czasu pracy. Ponadto pomocnym 

byłoby umożliwienie pracodawcy stosowania ryczałtu za nadgodziny  

dla pracowników wykonujących swoje obowiązki zdalnie. 

BEZPIECZEŃSTWO I HIGIENA PRACY 

Z uwagi na upowszechnienie się pracy zdalnej niezbędne staje się również 

uregulowanie kwestii Bezpieczeństwa i Higieny Pracy pracowników wykonujących 

swoje zadania w ten sposób i odpowiedzialności pracodawcy za wypadki przy pracy 

zdalnej. W chwili obecnej dla pracy zdalnej nie ma szczególnych rozwiązań 

regulujących tą kwestię, a obowiązujące rozwiązania ogólne trudno przenosić  

na obszar domu pracownika, w którym pracodawca nie ma możliwości wdrażania 

przewidzianych prawem procedur. Pracodawca nie ma praktycznej możliwości 

nakazania, kontrolowania i egzekwowania prawidłowej organizacji miejsca pracy,  

a pracownik swoje obowiązki może wykonywać zarówno z profesjonalnie 

przygotowanego biurka, jak i z własnego łózka i z laptopem na kolanach. Trudno 

również wyraźnie rozgraniczyć odpowiedzialność pracodawcy za wypadki przy pracy 

zdalnej, które mogą zdarzyć się zarówno podczas rzeczywistego wykonywania 

obowiązków, jak również podczas opieki nad dziećmi, czy przygotowywania obiadu. 

KOSZTY WYPOSAŻENIA STANOWISKA PRACY 

Kolejną kwestią budzącą wątpliwości jest uczestnictwo pracodawcy w kosztach 

pracy zdalnej pracownika do których należą między innymi koszty łącza 

internetowego, wyposażanie pracownika w urządzenia umożliwiające wykonywanie 

pracy zdalnej, czy też potencjalne wypłacanie ekwiwalentu za korzystanie przez 

niego z własnych urządzeń. Częściowe zapisy w tym zakresie znalazły się w Tarczy 

Antykryzysowej, która na pracodawcę nakłada obowiązek zapewnienia 

pracownikowi narzędzi i materiałów potrzebnych do wykonywania pracy zdalnej 

oraz obsługi logistycznej pracy zdalnej. Pracownik przy wykonywaniu pracy zdalnej 

może ponadto „używać narzędzi lub materiałów niezapewnionych przez 

pracodawcę pod warunkiem, że umożliwia to poszanowanie i ochronę informacji 

poufnych i innych tajemnic prawnie chronionych, w tym tajemnicy przedsiębiorstwa 

lub danych osobowych, a także informacji, których ujawnienie mogłoby narazić 

pracodawcę na szkodę.”. Przepisy te niewątpliwie wymagają rozwinięcia i jasnego 

określenia sposobu rozliczania tych kosztów. Pamiętać jednak należy, że praca 

zdalna niesie ze sobą istotne korzyści dla pracownika w postaci oszczędności czasu  
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i kosztów dojazdu, które same w sobie mogą być dostateczną rekompensatą  

dla używania przez pracownika własnych urządzeń do wykonywania pracy zdalnej. 

 

Mając powyższe na uwadze, w obszarze cyfryzacji rynku pracy i organizacji pracy 

rekomendujemy: 

• Wprowadzenie rozwiązań ułatwiających cyfryzację rynku pracy  

w szczególności poprzez regulację pracy zdalnej i umożliwienie 

elektronicznego obiegu dokumentów między pracodawcą i pracownikiem 

między innymi poprzez popularyzację kwalifikowanych podpisów 

elektronicznych i umożliwienia zachowania formy elektronicznej również 

poprzez złożenie podpisu osobistego oraz podpisu za pośrednictwem 

platformy ePUAP; 

• Wprowadzenie elastycznych rozwiązań dotyczących nawiązania i rozwiązania 

stosunku pracy, systemu czasu pracy oraz ewidencji czasu pracy; 

• Uregulowanie zagadnień dotyczących Bezpieczeństwa i Higieny Pracy  

w przypadku pracy zdalnej i kosztów, jakie pracodawca musi ponieść  

na organizację pracy zdalnej. 
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II. WARUNKI ZATRUDNIENIA 

Przepisy dotyczące warunków zatrudniania pracowników budziły zastrzeżenia 

podmiotów obrotu gospodarczego na długo przed wystąpieniem pandemii 

koronawirusa. Obecne rozwiązania oparte są na sztywnych ramach mających 

przeciwdziałać patologiom na rynku pracy, jednak w praktyce uderzają one również 

w rzetelnych pracodawców, jak i samych pracowników. 

CZAS PRACY 

Zapisami, które od dłuższego czasu ograniczają konkurencyjność polskich 

przedsiębiorców są normy dotyczące czasu pracy. Obecnie wyróżnić możemy: 

1. podstawowy system czasu pracy, 

2. równoważny system czasu pracy, 

3. praca w ruchu ciągłym, 

4. przerywany system czasu pracy, 

5. zadaniowy system czasu pracy. 

 

Są one ściśle uregulowane i żaden z nich nie zapewnia elastyczności, która jest 

szczególnie potrzebna w sytuacjach nadzwyczajnych, takich jak pandemia. 

Zdecydowanie najpopularniejsze są podstawowy system czasu pracy oraz 

zadaniowy system czasu pracy, jednak nie dają one możliwości uzależnienia czasu 

pracy od występującej na rynku koniunktury. Uniemożliwienie pracownikom 

wykonywania zadań w mniejszej ilości godzin w okresach, w których jest mniej 

zadań, a większej ilości godzin w okresach gdy jest ich więcej prowadzi do sytuacji, 

gdy pracownik w niektórych sytuacjach musi pozostawać w miejscu pracy, mimo że 

wykonał już wszystkie swoje zadania, zaś w innych przypadkach musi pracować 

często ponad miarę, aby zdążyć wykonać swoje obowiązki w określonym czasie. 

Prowadzi to do sytuacji, w których pracownik z jednej strony ma problem by w ciągu 

tygodnia „załatwić sprawy na mieście” i musi w tym celu wykorzystywać urlop 

wypoczynkowy, mimo, że w danym dniu nie ma już żadnych zadań do wykonania, 

zaś z drugiej strony w bardziej intensywnych okresach jest przepracowany  

i nierzadko musi wykonywać pracę w godzinach nadliczbowych. Dla pracodawcy 

oznacza to z kolei dodatkowe koszty, gdyż w okresach zwiększonego 

zapotrzebowania na pracę jest on zobligowany do płacenia pracownikom nadgodzin 

bądź udzielania im dni wolnych w stosunkowo krótkim okresie czasu.  

 

Rozwiązaniem dla przedstawionych powyżej problemów byłoby wprowadzenie 
indywidualnych kont czasu pracy, w ramach których pracownicy wykonywaliby 
swoje obowiązki w zależności od własnych możliwości i potrzeb pracodawcy.  



FILAR VIII – PRAWO PRACY I OTOCZENIE RYNKU PRACY 

 

 

 

 

  

WARSAW ENTERPRISE INSTITUTE 161 

 WARUNKI ZATRUDNIENIA 

Innym rozwiązaniem byłoby wydłużenie okresu w ramach którego pracodawca 
musiałby udzielić pracownikowi dni wolnych w zamian za pracę w godzinach 
nadliczbowych bądź wypłacić wynagrodzenie za pracę w godzinach nadliczbowych. 
Zdecydowanie odciążeniem od formalności dla pracodawców byłoby choćby 
przyjęcie w prawodawstwie reguły, w ramach której jeśli pracownik otrzymuje 
wynagrodzenie przed końcem miesiąca kalendarzowego, to aby wynagrodzenie  
za godziny nadliczbowe można było wypłacić mu w kolejnym miesiącu 

kalendarzowym. Zgodnie z obowiązującymi przepisami wynagrodzenie  
musiałoby to zostać wypłacone najpóźniej do 10 dnia miesiąca następującego  
po miesiącu w którym pracownik wykonywał pracę w godzinach nadliczbowych.  
 
Innym interesującym rozwiązaniem byłoby wprowadzenie systemu, w którym czas 
pracy liczony jest w dniach w ciągu roku, nie zaś w godzinach dla pewnej grupy 
wysoko wyspecjalizowanej kadry pracowniczej, dla której pełny zadaniowy czas 
pracy nie zawsze jest dobrym rozwiązaniem. W ramach każdego dnia pracy 
pracownik byłby zobligowany do wykonywania określonych zadań, jednak od niego 
zależałoby gospodarowanie czasem pracy. 

ZALEGŁE URLOPY WYPOCZYNKOWE 

Kolejną niezwykle problematyczną kwestią dla pracodawców jest nadmierne 
kumulowanie zaległego urlopu wypoczynkowego przez pracowników. Urlop 
wypoczynkowy co do zasady powinien służyć regeneracji sił pracownika  
i umożliwienie mu dalszego wykonywania swoich obowiązków, a w związku z tym 
powinien być wykorzystywany w roku kalendarzowym, za który przysługuje on 
pracownikowi. Zgodnie z art. 168 Kodeksu pracy niewykorzystaną część urlopu 
pracodawca powinien udzielić pracownikowi najpóźniej do 30 września następnego 
roku kalendarzowego. Problemem jest jednak to, że pracownicy wykorzystując  

w ciągu roku zaledwie część przysługującego im urlopu mogą w dłuższym terminie 
doprowadzić do jego nadmiernej kumulacji. Utrudnia to znacząco planowanie pracy 
przez pracodawcę, gdyż zdarzają się sytuacje, w których pracownikowi przysługuje 
kilka, czy kilkanaście tygodni urlopu, który może on chcieć wykorzystać w okresie,  
w którym pracodawca go potrzebuje. Sytuacji takiej w okresie pandemii zapobiegać 
ma przepis art. 15gc, jaki znalazł się w Tarczy Antykryzysowej, który umożliwia 
pracodawcy udzielenia pracownikowi zaległego urlopu na mocy jego jednostronnej 
decyzji w wyznaczonym terminie. Pamiętać należy jednak, że jest to przepis 
obowiązujący jedynie na czas występowania stanu zagrożenia epidemicznego  
lub stanu epidemii. Warto natomiast rozważyć, czy tożsamy bądź w niewielkim 

stopniu zmodyfikowany przepis nie powinien na stałe zagościć w Kodeksie pracy. 
Innym wartym rozważenia rozwiązaniem byłoby wprowadzenie możliwości 
wypłacania ekwiwalentu za zaległy urlop w sytuacji nadmiernej jego kumulacji  
na mocy jednostronnej decyzji pracodawcy. 
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ODPISY NA ZAKŁADOWY FUNDUSZ ŚWIADCZEŃ SOCJALNYCH 

Dalszym rozwiązaniem mogącym zmniejszyć koszty pracy, a tym samym podnieść 

konkurencyjność polskich przedsiębiorstw byłoby zmniejszenie wysokości odpisu 

podstawowego na Zakładowy Fundusz Świadczeń Socjalnych i zwiększenie 

możliwości wydatkowania środków z tego funduszu. Obecnie w okresie 

obowiązywania stanu zagrożenia epidemicznego albo stanu epidemii ogłoszonego  

z powodu COVID-19 prawodawca w Tarczy Antykryzysowej przewidział zawieszenie 

obowiązków pracodawcy związanych z tworzeniem lub funkcjonowaniem ZFŚS, 

odpisami podstawowymi oraz wypłatą świadczeń urlopowych, co szczególnie dla 

przedsiębiorców znajdujących się w trudnej sytuacji finansowej może stanowić  

o ich przetrwaniu.  

 

Należałoby rozważyć, czy obecnie obowiązujące przepisy dotyczące ZFŚS nie są zbyt 

restrykcyjne. Po tworzenie i funkcjonowanie ZFŚS stanowi istotne zwiększenie 

kosztów pracy, po drugie wiele istotnych benefitów, które pracodawca zapewnia 

swoim pracownikom nie może być pokrywana ze środków z ZFŚS. Do takich 

benefitów z pewnością zalicza się prywatna opieka medyczna. Zmiany w zakresie 

ZFŚS przyczyniłyby się do istotnego obniżenia kosztów pracy, zwłaszcza mając  

na uwadze stale rosnącą wysokość odpisu podstawowego, który np. na jednego 

pracownika zatrudnionego w tzw. normalnych warunkach pracy wzrósł od 2016 r.  

z poziomu 1.093,93 zł do 1.550,26 zł w 2020 r., czyli o ponad 41%. 

 

Tabela 24. Odpis podstawowy ZFŚS na jednego pracownika zatrudnionego  

w tzw. normalnych warunkach pracy 

 

Rok Wysokość odpisu 

2015 1.093,93 zł 

2016 1.093,93 zł 

2017 1.185,66 zł 

2018 1.185,66 zł 

2019 1.271,21 zł 

2020 1.550,26 zł 
 
Źródło: Opracowanie własne 
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PRAWO PRACY A MALI I MIKRO PRZEDSIĘBIORCY 

Kolejnym istotnym postulatem, jest liberalizacja przepisów prawa pracy dla małych 

i mikro przedsiębiorców. Zgodnie z raportem PARP o stanie sektora małych i średnich 

przedsiębiorstw w Polsce nasz sektor przedsiębiorstw jest zdominowany przez 

mikroprzedsiębiorstwa, których udział w strukturze wszystkich przedsiębiorstw 

wynosi aż 96,5%134. Niezaprzeczalnie małe i mikro przedsiębiorstwa mają bardzo 

duży udział w tworzeniu naszego PKB, gdyż zgodnie z tym samym raportem małe 

przedsiębiorstwa mają swój udział w PKB na poziomie 8,5%, zaś mikro 

przedsiębiorstwa aż 30,2%. Jednocześnie to małe i mikro przedsiębiorstwa  

są najbardziej odczuwają trudności związane z wszelkimi formalnościami.  

Za przykład może posłużyć obowiązek uzasadniania przyczyn wypowiedzenia 

umowy o pracę na czas nieokreślony. Średni i duzi przedsiębiorcy w większości 

posiadają wyspecjalizowane komórki zajmujące się sprawami pracowniczymi, 

jednak w przypadku małych, a w szczególności mikro przedsiębiorców nie jest to już 

regułą. Często spełnienie tego rodzaju wymogów prawa pracy spoczywa  

na pracownikach nie posiadających odpowiedniego przygotowania w zakresie 

prawa pracy, co wymaga od nich znacznego wysiłku by sprostać stawianym im 

wymaganiom, które mogą mieć konkretne konsekwencje prawne. Dlatego też 

wyłączenie stosowania części obowiązków przewidzianych przez prawo pracy  

w stosunku do małych i średnich pracodawców może przyczynić się do dalszego  

ich rozwoju i zwiększenia ich konkurencyjności. 

 

Mając na względzie przedstawione powyżej argumenty rekomendujemy: 

• Wprowadzenie rozwiązań zapobiegających nadmiernej kumulacji zaległego 

urlopu przez pracowników; 

• Zmniejszenie wysokości odpisu podstawowego na Zakładowy Fundusz 

Świadczeń Socjalnych oraz zwiększenie możliwości wydatkowania środków  

z tego funduszu np. o prywatną opiekę medyczną dla pracowników; 

• Liberalizację przepisów prawa pracy dla małych pracodawców. 

 

  

 
134 https://www.parp.gov.pl/storage/publications/pdf/2019_07_ROSS.pdf 
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III. RELACJE Z PARTNERAMI SPOŁECZNYMI 

Relacje pracodawców z partnerami społecznymi w znaczącej mierze jeszcze przed 

okresem pandemii koronawiura układały się zazwyczaj dobrze i nie zmieniło się to  

w obecnych czasach. Istnieją pewne problemy wynikające często z indywidualnych 

cech przedstawicieli danego pracodawcy i przedstawicieli pracowników, które  

w ramach funkcjonowania poszczególnych zakładów pracy mogą być problematyczne.  

UZGODNIENIA Z PRZEDSTAWICIELAMI PRACOWNIKÓW 

Problematyczne w praktyce okazują się jednak sytuacje, w których u danego 

pracodawcy nie występuje żadna reprezentatywna organizacja związkowa,  

a konieczne jest przeprowadzenie uzgodnień z przedstawicielami pracowników, 

które wymagane są przepisami prawa pracy. W takiej sytuacji wybór przedstawicieli 

pracowników nie jest unormowany i często jest problematyczny, zwłaszcza  

w sytuacji zmieniającego się rynku pracy. Problem ten jest szczególnie widoczny w tych 

przedsiębiorstwach, w których znaczną część pracowników stanowią ludzie młodzi, 

często mobilni na rynku pracy, który wolą rozmawiać z pracodawcą we własnym 

imieniu i nie mają woli organizowania się w ramach związków zawodowych. 

 

Ponieważ rozwiązania legislacyjne nie budzą naszych zastrzeżeń rekomendujemy 

jedynie prowadzenie pewnych dobrych praktyk mogących budować partnerskie 

relacje pracodawcy ze związkami zawodowymi i pracownikami. 

 

Z pewnością do takich praktyk należy zaliczyć bieżące informowanie pracowników  

o sytuacji pracodawcy, w tym sytuacji finansowej. Pracownicy powinni mieć 

świadomość tego co może zapewnić im pracodawca i jak poszczególne oczekiwania 

pracowników wpłyną na całokształt kondycji finansowej pracodawcy nie tylko  

w krótkim, ale i w długim terminie. Może się bowiem okazać, że wprowadzenie 

znaczących podwyżek doprowadzi w dłuższej perspektywie do konieczności redukcji 

etatów. Dla realizacji tego celu przydatne są spotkania dyrekcji i kadry zarządzającej 

z przedstawicielami pracowników i udzielanie im w sposób zrozumiały niezbędnych 

informacji. 

 

Kolejną dobrą praktyką może być organizowanie regularnych spotkań 

przedstawicieli pracowników i pracodawców, na których możliwe będzie wspólne 

identyfikowanie i rozwiązywanie problemów firmy. Da to pracownikom nie tylko 

poczucie współdecydowania i współudziału w życiu zakładu pracy, ale także pomoże 

szybciej i bardziej efektywnie rozwiązywać problemy. 
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Dobrym rozwiązaniem może być wprowadzenie rozwiązań na kształt „budżetu 

obywatelskiego”, w ramach którego pracownicy mogą zdecydować jakiego rodzaju 

udogodnienia w miejscu pracy sprawiłyby im większą satysfakcję. Do rozważenia 

pozostaje m.in. przeznaczenie części środków na opisywany „budżet pracowniczy”  

z Zakładowego Funduszu Świadczeń Socjalnych. 

 

Kolejnym istotnym postulatem jest prowadzenie szkoleń, zarówno dla kadry 

zarządzającej, jak i dla przedstawicieli pracowników. Szczególnie wartościowe  

dla związków zawodowych okazują się szkolenia dotyczące negocjacji, a także 

dotyczące finansów przedsiębiorstwa. Pomagają one usprawnić proces komunikacji 

i negocjacji między pracodawcą i reprezentacją pracowników i budować atmosferę 

wzajemnego zrozumienia. 

 

Mając na względzie przedstawione powyżej argumenty rekomendujemy: 

• Unormowanie z uwzględnieniem wymogów pracy zdalnej i potrzeb młodego 

pokolenia pracowników sposobu wybierania ich przedstawicieli, jeżeli  

u pracodawcy nie działa zakładowa organizacja związkowa, z którymi 

uzgadnia się poszczególne zagadnienia przewidziane przepisami prawa pracy; 

• Wprowadzenie dobrych praktyk w postaci: 

o Organizacji szkoleń dla związków zawodowych i innych przedstawicieli 

pracowników w zakresie negocjacji oraz finansów przedsiębiorstwa; 

o Dbania o partnerskie relacje między pracodawcami i pracownikami  

i współudział pracowników w rozwiązywaniu bieżących problemów; 

o Współudziału pracowników w decydowaniu o inwestycjach mających 

zwiększyć komfort pracy. 
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IV. RESTRUKTURYZACJA ZATRUDNIENIA 

Restrukturyzacja zatrudnienia najczęściej kojarzona jest z koniecznością redukcji 
zatrudnienia. Nie zawsze jednak tak jest. Czasem polega ona na zmianie organizacji 
pracy, podziale i tworzeniu nowych komórek organizacyjnych i innych podobnych 
działaniach przy jednoczesnym zachowaniu stanu zatrudnienia. Niemniej jednak 
istotnie najczęściej restrukturyzacja wiąże się z koniecznością redukcji etatów.  

To w jaki sposób redukcja etatów powinna zostać przeprowadzona określone zostało 
w Kodeksie pracy oraz w ustawie z dnia 13 marca 2003 r. o szczególnych zasadach 
rozwiązywania z pracownikami stosunków pracy z przyczyn niedotyczących 
pracowników135. 

ZWOLNIENIA GRUPOWE 

To czy w danym przypadku pracodawca zobowiązany będzie przeprowadzić 
procedurę zwolnień grupowych zależy od tego czy zatrudnia więcej, czy też mniej 
niż 20 pracowników oraz od tego ilu etatów dotyczy redukcja zatrudnienia. 

 
W sytuacji, gdy mówimy pracodawcy zatrudniającego poniżej 20 pracowników 
opiera się on wyłącznie na regulacjach Kodeksu pracy, które są klarowne. Podkreślić 
jednak w tym miejscu należy postulowaną już wcześniej liberalizację niektórych 
przepisów Kodeksu pracy dla małych i mikro przedsiębiorców, w ramach której 
pracodawcy zwolnieni byliby między innymi z obowiązku uzasadniania 
wypowiedzenia umowy o pracę na czas nieokreślony. 
 
W sytuacji, gdy pracodawca zatrudnia co najmniej 20 pracowników redukcja etatów 
może wiązać się z koniecznością przeprowadzenia procedury zwolnień grupowych. 

Procedura ta nie jest bardzo skomplikowana i jest możliwa do przeprowadzenia  
w praktyce, może jednak sprawiać pewne trudności małym pracodawcom 
podlegającym przepisom ustawy o zwolnieniach grupowych. Należałoby zatem 
rozważyć możliwość zwiększenia poziomu zatrudnienia, który obliguje  
do stosowania przepisów o zwolnieniach grupowych bądź uproszczenie  
i przyspieszenie procedury zwolnień grupowych dla małych pracodawców. 

ODPRAWY 

Wskazać należy również, że zwolnienia grupowe dla pracodawców mogą być 

stosunkowo kosztowne z uwagi na konieczność wypłaty odpraw. W Tarczy 

Antykryzysowej znalazł się zapis dotyczący ograniczenia wysokości odpraw  

 
135 Dz. U. z 2018 r., poz. 1969 t. j. ze zm. 
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do dziesięciokrotności minimalnego wynagrodzenia za pracę ustalanego  

na podstawie przepisów o minimalnym wynagrodzeniu za pracę (art. 15gd).  

Jest to jednak przepis, który obowiązuje wyłącznie w okresie obowiązywania stanu 

zagrożenia epidemicznego albo stanu epidemii, ogłoszonego z powodu COVID-19 

oraz w przypadku wystąpienia u pracodawcy spadku obrotów gospodarczych  

lub istotnego wzrostu obciążenia funduszu wynagrodzeń.  

 

Mając na względzie fakt, że dla wielu pracodawców dotkniętych skutkami pandemii 

każda oszczędność może decydować o bycie danego przedsiębiorstwa rozwiązanie 

to należy ocenić pozytywnie. Należałoby wprowadzić ograniczenie wysokości 

odpraw w tej wysokości na stałe. Większość pracowników uzyskując odprawę  

nie przekracza dziesięciokrotności minimalnego wynagrodzenia, jednak  

w przypadku grupy osób najlepiej zarabiających taka odprawa może znacząco 

przekraczać ten limit. W tym przypadku należy zastanowić się nad zasadnością 

wypłaty odpraw w takiej wysokości, że mogą się istotnie odbić na stanie budżetu 

danego pracodawcy. Może wydawać się, że ograniczenie wysokości odpraw  

z piętnastokrotności do dziesięciokrotności minimalnego wynagrodzenia  

to niewiele, jednak w wielu sytuacjach takie rozwiązanie może być kluczowe. Dzieje 

się tak z uwagi na fakt, że decyzja o restrukturyzacji zatrudnienia jest 

niejednokrotnie ostatecznością dla pracodawcy i wywołana jest jego złą kondycją 

finansową, która paradoksalnie na skutek zwolnień grupowych i wypłat 

wygórowanych odpraw może się pogorszyć. 

PRACOWNICY TYMCZASOWI 

Kolejnym rozwiązaniem mogącym korzystnie wpłynąć na konkurencyjność polskich 

przedsiębiorstw jest powierzenie części niezbędnych dla ich funkcjonowania zadań 

podmiotom zewnętrznym. W praktyce często np. serwis sprzątający powierzane są 

agencjom pracy tymczasowej. Współpraca z agencjami pracy tymczasowej może 

przynieść pracodawcy wymierne oszczędności. Niemniej jednak, ponieważ 

podmioty, którym powierza się określone czynności często się zmieniają względem 

zleceniodawcy, w praktyce pojawia się postulat możliwości przejęcia części 

pracowników tymczasowych  przez nową agencję, tak aby nie był konieczny 

ponowny onboarding pracowników u zleceniobiorcy. 

 

Mając na względzie przedstawione powyżej argumenty rekomendujemy: 

• Przyspieszenie i ułatwienie procedury zwolnień grupowych w szczególności 

dla małych pracodawców zatrudniających kilkudziesięciu pracowników; 

• Ograniczenie wysokości odpraw, w szczególności w sytuacjach kryzysowych; 

• Rezygnację z wymogu uzasadniania wypowiedzenia o pracę na czas 

nieokreślony dla małych pracodawców. 
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EXECUTIVE SUMMARY 

• Przedstawiamy IX filar Planu Odbudowy Polski po kryzysie Covid-19, w którym 

opisujemy diagnozę i konieczne do podjęcia działania w zakresie polskiego 

systemu sądownictwa. 

• W przeciwieństwie do toczącej się obecnie dyskusji unikamy sporów  

o personalia, a chcemy skupić się na rzeczywistej reformie, która ma 

przyspieszyć oraz uwiarygodnić postępowania sądowe w Polsce.  

• Warsaw Enterprise Institute rekomenduje: 

o Wzmocnienie pozycji sędziego w Polsce. Zawód sędziego musi być 

ukoronowaniem zawodu prawnika. Sędzią powinna zostawać osoba, 

która ukończyła co najmniej 40 lat oraz przez 10 czynnie wykonywała 

zawód prawniczy, lub posiada stopień doktora habilitowanego nauk 

prawnych i co najmniej przez 10 lat wykładała na uczelni. 

o Wprowadzenie zmian instytucjonalnych w postaci: 

▪ reformy Sądu Najwyższego, 

▪ likwidacji Trybunału Konstytucyjnego, Trybunału Stanu  

i wyodrębnionego sądownictwa administracyjnego, 

▪ wprowadzenie sędziów pokoju, 

▪ reorganizacji sądownictwa powszechnego i administracji sądowej. 

o Zrealizowanie następujących zmian o charakterze proceduralnym: 

▪ przeniesienie rejestru spółek do administracji publicznej, 

▪ wprowadzenie notarialnego nakazu zapłaty, 

▪ rozwój prac nad informatyzacją obiegu dokumentów w obszarze 

sądownictwa, 

▪ wprowadzenie instytucji przedsądu, 

▪ wprowadzenie podziału spraw ze względu na wartość przedmiotu 

sporu. 

• Zaprezentowane w niniejszym raporcie reformy ustrojowe, instytucjonalne  

i proceduralnemają na celu zarówno zwrócenie uwagi na potrzebę 

przeprowadzenia całościowych i systemowych zmian w celu eliminacji obecnych 

problemów wymiaru sprawiedliwości, w postaci ustawicznego przeciążenia 

pracą i przedłużających się postepowań, jak również zaproponowanie 

konkretnych postulatów, które przyczynią się do polepszenia efektywności 

sądownictwa. Sądownictwo musi odpowiadać na skonkretyzowane potrzeby 

przedsiębiorców i obywateli, a nie być abstrakcyjnym bytem oderwanym  

w swoich celach od rzeczywistych interesów społeczeństwa.  

• Wskazane przez nas konkretne zmiany, jeżeli zostaną wdrożone, przyczynią się 

do objęcia społeczności naszego państwa sądownictwem, które w sposób 

odpowiedni i sprawny będzie realizować cele, dla których zostało powołane. 
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I. STAN SĄDOWNICTWA PO ZMIANACH PRZEPROWADZONYCH 
W MINIONYCH PIĘCIU LATACH 

Po wygranych wyborach w 2015 roku Prawo i Sprawiedliwość przystąpiło  

do realizacji swojego programu wyborczego w dziedzinie zmian w wymiarze 

sprawiedliwości136. Wspomniano w nim, że nadzór ministra sprawiedliwości nad 

sądami powinien zostać zwiększony, urealnione winno zostać sądownictwo 

dyscyplinarne oraz powinien być zmniejszony wpływ korporacji sędziowskiej  

na kształt Krajowej Rady Sądownictwa.  

 

W okresie rządów Prawa i Sprawiedliwości przyjęto trzy kluczowe ustawy  

o wymiarze sprawiedliwości: Prawo o ustroju sądów powszechnych, Ustawę  

o Krajowej Radzie Sądownictwa oraz Ustawę o Sądzie Najwyższym. Dwie ostatnie 

początkowo zostały zawetowane przez Prezydenta, który następnie zaprezentował 

swoje projekty tych ustaw. Uzyskały one aprobatę parlamentu. Cały proces 

legislacyjny toczył się w obliczu sporych kontrowersji, które były wynikiem regulacji 

zawartych w tych aktach prawnych. Stanowczy sprzeciw wobec reformy zgłosiły 

środowiska prawnicze, a w trakcie apogeum sporu dochodziło nawet do protestów 

ulicznych.  

 

Z ważniejszych zmian, które ustanowiła jeszcze niniejsza ustawa należy wymienić 

wprowadzenie losowego trybu wyboru składu orzekającego oraz konieczność 

dokończenia zaległych spraw przez sędziego w starym sądzie w razie jego awansu  

o szczebel wyżej. Te ostatnie zmiany implementujemy do naszej propozycji reformy. 

 

Ustawa o Krajowej Radzie Sądownictwa zmieniła sposób wyboru sędziów do tego 

gremium. Dotychczas 15 sędziów spośród 25 członków Rady (w jej skład wchodzi 

także minister sprawiedliwości, 4 posłów i dwóch senatorów, prezes Sądu 

Najwyższego i Prezes Naczelnego Sądu Administracyjnego) było wybieranych przez 

samych sędziów. Po zmodyfikowaniu są oni wybierani przez Sejm, większością  

3/5 głosów. Tym samym decydujący wpływ na kształt KRS-u zyskała większość 

parlamentarna, kosztem środowiska sędziowskiego.  

 

Na mocy nowej ustawy o Sądzie Najwyższym utworzono Izbę Dyscyplinarną oraz 

Izbę Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych. Dodatkowo skrócono wiek,  

 
136  http://old.pis.org.pl/dokumenty.php?s=partia&iddoc=164. 
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w którym sędziowie przechodzą w stan z spoczynku z 70 na 65 lat z możliwością 

przedłużenia czasu orzekania danego sędziego przez prezydenta o 3 lata w razie 

zgłoszenia takiej prośby przez sędziego. Stąd też zreformowana KRS zawnioskuje  

o powołanie sędziów na miejsce tych, którzy przeszli w stan spoczynku (około  

40 proc. stanu obecnego), w tym wszystkich sędziów w nowoutworzonych izbach. 

 

Nie ulega wątpliwości, że głównym celem reformy przeprowadzonej przez rząd 

Prawa i Sprawiedliwości była zmiana personalna w kluczowych obszarach wymiaru 

sprawiedliwości. Wiązała się ona z krytyczną oceną dotychczasowej działalności 

środowiska sędziowskiego, która miała wynikać m.in. z niezbyt należytego odcięcia 

się od komunistycznych zaszłości. Niewiele jest w niej jednak elementów, które  

w wymierny sposób wpłyną na jakość polskiego wymiaru sprawiedliwości zarówno 

pod względem instytucjonalnym, jak i proceduralnym. 
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II. PROPONOWANE REFORMY  

3.1. SĘDZIA W NOWYM SYSTEMIE SĄDOWNICTWA 

Zawód sędziego musi być ukoronowaniem zawodu prawnika. Dlatego sędzią, według 

projektu konstytucji, będzie mógł być obywatel, który ukończył co najmniej 40 lat  

(w Sądzie Najwyższym – 45 lat) i przez 10 lat (w Sądzie Najwyższym 15 lat) czynnie 

wykonywał zawód prawniczy upoważniający do zastępstwa procesowego  

lub prokuratora lub posiada stopień doktora habilitowanego nauk prawnych  

i co najmniej przez 10 lat (w Sądzie Najwyższym przez 15 lat) wykładał na uczelni 

mającej prawo nadawania stopnia naukowego doktora nauk prawnych. Dorobek 

człowieka z takim doświadczeniem pozwala ocenić, czy ma on predyspozycje  

do piastowania urzędu sędziego i zapewnia sprawowanie urzędu sędziowskiego przez 

osobę doświadczoną zarówno życiowo, jak i zawodowo oraz kompetentną.  

 

Złożenie z urzędu sędziego sądu powszechnego, zawieszenie w urzędowaniu, 

przeniesienie do innego sądu lub na inne stanowisko może się odbyć tylko za jego 

zgodą lub wbrew jego woli na mocy orzeczenia Sądu Najwyższego, w przypadkach 

określonych w ustawie. Sędziowie sądów powszechnych przechodzą w stan spoczynku 

po osiągnięciu wieku 70 lat. Sędzia sądu powszechnego może wystąpić do Prezydenta 

o wcześniejsze przeniesienie w stan spoczynku lub zostać przeniesiony w stan 

spoczynku z uwagi na stan zdrowia. Sędzia nie może być, bez uprzedniej zgody sądu, 

pociągnięty do odpowiedzialności karnej lub pozbawiony wolności. Sędzia może być 

zatrzymany lub aresztowany, z wyjątkiem ujęcia go na gorącym uczynku, jeżeli jego 

zatrzymanie jest niezbędne do zapewnienia prawidłowego toku postępowania.  

 

O zatrzymaniu niezwłocznie powiadamia się prezesa właściwego miejscowo sądu, 

który może nakazać natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego. Sędzia nie może 

prowadzić żadnej dodatkowej działalności (oprócz naukowo-dydaktycznej),  

co ma zapewnić koncentrację sędziego na wykonywanej społecznie niezwykle ważnej 

pracy. W sprawowaniu urzędu i wyrokowaniu sędzia jest niezawisły i podlega tylko 

konstytucji i ustawom.  

 

Zgodnie z projektem Konstytucji przedstawionym przez Warsaw Enterprise Institute, 

każdy obywatel posiada prawo do sądu. Prawo do sądu to nie prawo do toczących 

się latami postępowań sądowych. To prawo do szybkiego i sprawiedliwego 

rozstrzygnięcia sprawy. Takiego samego, w takiej samej lub podobnej sprawie,  

jak w przypadku innych takich samych lub podobnych sprawach – zgodnie z zasadą 

równości wobec prawa. Odformalizowanie postępowań powinno pozwolić na szybki 



FILAR IX – SĄDOWNICTWO 

 

 

 

 

  

WARSAW ENTERPRISE INSTITUTE 173 

 PROPONOWANE REFORMY 

odsiew spraw mających ewidentnie charakter pieniaczy, a rzeczywista dbałość Sądu 

Najwyższego o jednolitość orzeczniczą zmniejszy ilość spraw w sądach, co rzecz jasna 

spowoduje, że wyroki będą wydawane szybciej.  

 

W przypadku ważnego zagadnienia, jakim jest prawo do sądu, należy również 

przeanalizować kwestię wpisów. Sądownictwo, jako utrzymywane z podatków 

obywateli, nie powinno pobierać dodatkowych opłat od składanych do nich spraw 

do rozsądzenia – tak jak się dzieje to dzisiaj w przypadku obowiązkowych wpisów. 

Należy oczywiście zwrócić uwagę na to, że może to doprowadzić do wzrostu  

tzw. pieniackich spraw, ale uważamy, że poprzez uproszczenie procedur sądowych  

i zapewnienie im odpowiednich narzędzi, możliwe będzie już wstępne 

selekcjonowanie spraw, które odrzuci te ewidentnie „pieniackie”. 

 

Niezwykle ważną kwestią, jeżeli mówimy o wymiarze sprawiedliwości w postaci 

sądownictwa, jest oprócz sprawności także kwestia jego transparentności. 

Obywatele muszą wiedzieć, kto konkretnie odpowiada za wyrokowanie  

oraz powinni być przekonani o odpowiednich kompetencjach orzeczników. W tym 

celu postulujemy by sądy prowadziły oficjalne, publiczne profile orzekających w nich 

sędziów. Profile takie byłyby dostępne online i zawierały informacje o przebiegu 

nauki, pracy zawodowej, publikacjach i orzeczeniach wydanych przez danego 

sędziego. Pozwoliłoby to chętnym na sprawdzenie kompetencji danych sędziów,  

a w wyniku powszechnej dostępności tych danych zmusiłoby również sędziów  

do odpowiedniego kształcenia oraz pod wpływem presji opinii publicznej 

wyeliminowałoby przypadki politycznego czy po prostu nieodpowiedniego  

do kompetencji sprawowania urzędów sędziowskich. Nie przewidujemy przymusu 

informowania opinii publicznej o stanie majątku sędziego konieczność 

informowania o tym stanowi bowiem przyczynę, dla której najlepsi praktycy  

i naukowcy mogą nie chcieć przechodzić do zawodu sędziego. Stan majątku sędziego 

powinien być znany organom antykorupcyjnym, które wykorzystają go  

do przeciwdziałania sytuacjom korupcjogennym.  

 

Szczególną pozycję projekt przewiduje dla Sądu Najwyższego. Sąd Najwyższy 

rozpoznaje sprawy określone w konstytucji (jak sprawę oskarżenia Prezydenta, 

ważność wyborów) oraz sprawy zakończone prawomocnymi wyrokami  

w postępowaniu przed sądami powszechnymi, które z uwagi na ich doniosłość  

dla porządku prawnego Rzeczpospolitej Polskiej sędzia Sądu Najwyższego 

przedstawi do rozpoznania Sądowi Najwyższemu. Ponadto Sąd Najwyższy będzie 

sądem właściwym do rozstrzygania sporów kompetencyjnych pomiędzy organami 

samorządu terytorialnego a organami administracji państwowej. Sąd Najwyższy 
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będzie więc szczególnym sądem kasacyjnym sędziowie będą mogli, jak w Stanach 

Zjednoczonych, rozpoznawać tylko sprawy rzeczywiście istotne. Liczba sędziów (44) 

i ich poziom oraz umocowanie wykluczą możliwość zalewu Sądu Najwyższego 

nieistotnymi sprawami. Sędzią Sadu Najwyższego będzie mógł zostać tylko obywatel 

Rzeczpospolitej Polskiej nie karany za przestępstwa ani wykroczenia (nawet 

drogowe), który ukończył 45 lat i co najmniej przez 15 lat był sędzią, czynnie 

wykonywał zawód prawniczy upoważniający do zastępstwa procesowego  

lub prokuratora lub posiada stopień doktora habilitowanego nauk prawnych  

i co najmniej przez 15 lat wykładał na uczelni mającej prawo nadawania stopnia 

naukowego doktora nauk prawnych. W ten sposób powstaje mechanizm praktycznej 

selekcji najlepszych praktyków i teoretyków. 

 

Pierwszy skład Sądu Najwyższego wyłoniony będzie w wyborach powszechnych  

– co tworzy dla sędziów mocną legitymizację do orzekania w ważnych sprawach. 

Wymogi formalne dotyczące biernego prawa wyborczego będą stanowić barierę 

uniemożliwiającą wybór osób przypadkowych. Urząd sędziego Sądu Najwyższego 

będzie piastowany – jak w Stanach Zjednoczonych dożywotnio. Sędzia będzie mógł 

sam ustąpić z urzędu. Po powstaniu wakatu, sędziów powoływał będzie Prezydent, 

ale za zgodą Senatu. 

3.2. RREFORMY INSTYTUCJONALNE 

NOWY SĄD NAJWYŻSZY 

 

Sąd Najwyższy powinien stać się jedynym sądem szczególnym, nie będącym sądem 

powszechnym. O jego odmienności świadczy przede wszystkim kasacyjny charakter, 

doniosłość orzeczeń oraz odrębny sposób wyboru i kadencji sędziów.  

 

Sąd Najwyższy liczyłby sobie 44 sędziów. Wybierani byliby oni na dożywotnią 

kadencje przez Prezydenta RP, za zgodą Senatu (przez głosowanie bezwzględną 

większością głosów). Jeśli jednak kandydat Prezydenta trzykrotnie nie uzyskałby 

zgody Senatu, to Prezydent mógłby zgłosić kolejnego kandydata samodzielnie.  

Tym kandydatem nie mogłaby być osoba wcześniej odrzucona przez wyższą izbę 

parlamentu. Sędzia Sądu Najwyższego miałby możliwość ustąpienia z urzędu przed 

śmiercią.  

 

Sędzią Sądu Najwyższego mógłby być obywatel polski, nie karany, który ukończył  

45 lat i co najmniej przez 15 lat był sędzią, czynnie wykonywał zawód prawniczy 

upoważaniający do zastępstwa procesowego, prokuratora bądź notariusza  
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lub posiada stopień doktora habilitowanego nauk prawnych i co najmniej 15 lat 

wykładał na uczelni mającej prawo nadawania stopnia naukowego doktora nauk 

prawnych. Tak ostra selekcja ograniczy możliwość wybrania kandydatów 

przypadkowych, który sędziami zostali wyłącznie z przyczyn politycznych bądź przez 

zdobycie sympatii elektoratu.  

 

Pierwszego wyboru 44 sędziów Sądu Najwyższego dokonano by bowiem  

w głosowaniu powszechnym. Zgłoszenie kandydata, spełniającego wymienione 

wcześniej kryteria, byłoby analogiczne do dzisiejszego zgłoszenia sędziego  

do Krajowej Rady Sądownictwa: zebranie dwóch tysięcy podpisów obywateli lub 

poparcie 25 sędziów. Sędziowie, którzy uzyskają największą liczbę głosów zostaną 

wybrani na dożywotnią kadencje, kolejnych mianować już będzie Prezydent zgodnie 

z wcześniej opisanym trybem. Dotychczasowi sędziowie Sądu Najwyższego, którzy 

nie zostaliby wybrani w demokratycznym głosowaniu lub nie startowaliby  

w wyborach mogliby złożyć wniosek do Prezydenta o powołanie ich na sędziów sądu 

powszechnego. W przypadku braku złożenia takowego wniosku lub braku zgody 

Prezydenta przeszliby oni w stan spoczynku.  

 

Kasację do Sądu Najwyższego można składać od każdego prawomocnego orzeczenia 

sądu powszechnego w terminie 30 dni od doręczenia uzasadnienia wyroku. Kasacja 

będzie rozpatrywana jedynie wówczas, gdy zostanie ona przyjęta przez jednego  

z sędziów Sądu Najwyższego w okresie 6 miesięcy od doręczenia kasacji do Sądu 

Najwyższego. Podobne rozwiązanie funkcjonuje już dziś w modelu amerykańskim. 

W innym przypadku kasacja zostanie uznana za bezzasadną, o czym zostanie 

powiadomiony składający. Taka procedura ma zredukować liczbę spraw przed 

Sądem Najwyższym, który powinien zajmować się wyłącznie sprawami szczególnie 

istotnymi lub trudnymi do rozstrzygnięcia. Od konieczności uzyskania zgody jednego 

z sędziów na zajęcie się sprawą wyłączone byłby protesty wyborcze oraz sprawy 

dyscyplinarne dotyczące sędziów.  

 

Skład orzekający co do zasady liczyłby trzech sędziów, ale nie byłoby w tym składzie 

sędziego, dzięki któremu sprawa trafiła na wokandę. Sędzia wnoszący sprawę 

mógłby zwrócić się do Prezesa Sądu Najwyższego o zgodę na poszerzenie składu 

sędziowskiego ze względu na szczególną zawiłość lub doniosłość sprawy. O wyborze 

składu orzekającego decydowałoby losowanie, zawierające algorytm 

uwzględniający obłożenie pracą poszczególnych sędziów. Przewodniczącym składu 

orzekającego byłby sędzia najdłuższy stażem, spośród wylosowanych.  
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W pełnym składzie Sąd Najwyższy decydowałby o ważności wyborów. W tym celu 

Sąd Najwyższy głosowałby nad uchwałą, która powinna być poparta przez ponad 

połowę konstytucyjnego składu Sądu Najwyższego. Prezesa Sądu Najwyższego 

powołuje Prezydent za zgodą Senatu (procedura analogiczna jak przy wyborze 

sędziego SN), spośród sędziów Sądu Najwyższego. Prezes kieruje pracami 

administracji sądu i reprezentuje go na zewnątrz. Ma głos równy z innymi sędziami. 

Pełni swoją funkcję dożywotnie (chyba, że zrezygnuje z niej w trakcie kadencji 

sędziego lub ustąpi ze stanowiska sędziego). 

 

Sądy powszechne mogłyby wysyłać pytania prawne do Sądu Najwyższego. 

Procedura odpowiedzi na te pytania byłaby analogiczna do rozpatrywania kasacji. 

Stąd też wymogiem pytania prawnego byłaby konieczność wskazania własnej 

interpretacji danego przepisu.  W przypadku nie podjęcia tematu przez żadnego  

z sędziów Sądu Najwyższego interpretacja ta stałaby się wiążącą w tej konkretnej 

sprawie dla danego sądu. 

 

LIKWIDACJA TRYBUNAŁU KONSTYTUCYJNEGO, TRYBUNAŁU STANU 

I WYODRĘBNIONEGO SĄDOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO   

 

Proponowany przez nas ustrój sądownictwa nie zakłada istnienia sądu 

konstytucyjnego, badającego zgodność konkretnych aktów prawnych z konstytucją. 

Kontrola konstytucyjna uchwalanego prawa odbywałaby się poprzez rozproszoną 

kontrolę konstytucyjności stosowaną przez sądy powszechne i Sąd Najwyższy. 

Kontrola taka miałaby charakter indywidualny i wynikałaby z konkretnego stanu 

faktycznego w pojedynczej sprawie.  

 

Zlikwidowany zostałby także Trybunał Stanu, jako ciało martwe, niespełniające 

swojej roli. Sąd Najwyższy przejąłby kompetencje Trybunału Stanu w przypadku 

postawienia Prezydenta w stan oskarżenia przez Zgromadzenie Narodowe. 

Rozstrzygaliby o tym wszyscy sędziowie Sądu Najwyższego w terminie 30 dni  

od postawienia głowy państwa w stan oskarżenia a do ważności uchwały o usunięcie 

z urzędu wymagana byłaby bezwzględna większość głosów. Ministrowie, posłowie, 

senatorowie, dowódcy sił zbrojnych, prezesi NBP i NIK-u odpowiadaliby za swoje 

czynny związane z wykonywaną funkcją przed sądami powszechnymi.  

 

Nie ma także uzasadnienia dla funkcjonowania wyodrębnionego sądu 

administracyjnego – zarówno na szczeblu wojewódzkim, jak i krajowym. Powstałyby 

wydziały administracyjne w sądach powszechnych. Umożliwiłoby to orzekanie  
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w sprawach administracyjnych nie tylko w dużych miastach o statusie województwa, 

co byłoby z jednym elementów przybliżania sądownictwa obywatelom. 
 

STATUS I SPOSÓB WYBORU SĘDZIÓW POWSZECHNYCH  

 

W systemie przez nas proponowanym sędziowie pozostaliby niezawiśli, chronieni 

byliby również immunitetem materialnym. Sędzia nie może być pociągnięty  

do odpowiedzialności karnej ani zatrzymany lub aresztowany, za wyjątkiem 

zatrzymania na gorącym uczynku, o którym to niezwłocznie powiadamia się prezesa 

sądu w celu uzyskania jego zgody na zatrzymanie. Nie mogliby być członkami partii 

politycznej ani też prowadzić żadnej innej działalności, poza działalnością 

dydaktyczną.  

 

Zlikwidowana powinna zostać również Krajowa Rada Sądownictwa. Konkurs  

na wolne stanowisko sędziowskie ogłaszałby minister sprawiedliwości. Spośród 

zgłoszonych kandydatów powołania sędziego dokona Prezydent. Niezależność 

sędziów ma gwarantować fakt, że zawieszenie w urzędowaniu, przeniesienie  

do innego sądu lub na inne stanowisko wbrew jego woli może nastąpić jedynie  

na mocy orzeczenia Sądu Najwyższego (który ma wyłączność orzekania w sprawach 

dotyczących sędziów). Sędzia w stan spoczynku odchodzi w wieku 70 lat, może też 

prosić prezydenta o wcześniejsze przeniesienie m.in. ze względów zdrowotnych.  

 

Sędzią może zostać obywatel Rzeczypospolitej, który ukończył 40 lat i co najmniej 

przez 10 lat czynnie wykonywał zawód prawniczy upoważniający do zastępstwa 

procesowego (radca prawny, adwokat) lub posiada stopień doktora nauk prawnych 

i przez co najmniej 10 lat wykładał na uczelni mającej prawo nadawania stopnia 

naukowego doktora nauk prawnych. Celem takich wymagań podobnie  

jak w przypadku sędziów Sądu Najwyższego jest dążenie do sytuacji, w której urząd 

sędziego będzie traktowany jako ukoronowanie kariery prawniczej osoby, która 

zdobyła wcześniej doświadczenie w innych zawodach związanych z prawem.  

 

Sceptycznie oceniamy konieczność publicznego składania oświadczeń majątkowych 

przez sędziów. Wiedzę o majątku, dochodach czy zobowiązaniach osoby 

rozstrzygającej spory powinny posiadać stosowne organy państwa, a niekoniecznie 

jest to informacja niezbędna dla uczestników i obserwatorów postępowania. 

Znacznie bardziej pomocne dla lepszej transparentności systemu byłoby stworzenie 

na stronie sądu profilu każdego sędziego. Profil zawierałby takie informacje jak: 

stopień naukowy, dane o ukończonej szkole wyższej, tytuły prac dyplomowanych, 

bazę orzeczeń, a w przypadku sędziów z niższej instancji także statystykę uchyleń. 
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Takie informacje pozwoliłby stronom postępowania lepiej przygotować się  

do rozprawy, znając dorobek i linię orzeczniczą sędziego. Byłby także możliwością 

rzetelnej oceny awansów sędziowskich dokonywanych przez Prezydenta, co mogłoby 

być przedmiotem jego oceny wyborczej w przypadku ubiegania się o reelekcje.  

 
SĘDZIOWIE POKOJU 

 

Sądy powszechne nie mogą być zalewane sprawami o niewielkiej wadze dla 

społecznego poczucia sprawiedliwości – konfliktami sąsiedzkimi, sporami  

o niewielkie kwoty pieniężne czy też wykroczeniami. Z drugiej strony powinna istnieć 

instytucja, która umożliwi obywatelom skorzystanie z możliwości osądzenia swojego 

sporu prawnego. Dlatego warto wskrzesić, znanych z II RP, sędziów pokoju. Do dziś 

z powodzeniem tego typu sędziowie działają w takich krajach jak Belgia, Wielka 

Brytania czy Szwajcaria.  

 

Posiadaliby oni ograniczoną właściwość, której granicą byłoby granica wartości 

przedmiotu sporu w wysokości 5 tysięcy złotych. Dodatkowo rozstrzygałby także  

w sprawach o wykroczenia, bez możliwości jednak orzeczenia kary aresztu. Kara ta 

powinna zniknąć z kodeksu wykroczeń za samo popełnienie czynu typizowanego  

w tym kodeksie. Mogłaby być co najwyżej orzekana przez sąd powszechny,  

w razie niewykonania wyroku sędziego pokoju.  

 

Kandydat na sędziego pokoju musiałby mieć co najmniej 35 lat. Taka granica wieku 

pozwala kandydatowi nabrać odpowiedniego doświadczenia życiowego oraz ułatwia 

zdobycie autorytetu w ramach lokalnej społeczności. Dobrze gdyby sędzia pokoju 

posiadał wykształcenie prawnicze, ale nie będzie to wymóg konieczny. Sędzia pokoju 

wybierany byłby na kadencję równą kadencji organów gminy, w trakcie wyborów  

do tychże organów. W głosowaniu mogliby brać udział wszyscy uprawnieni  

do głosowania mieszkańcy gminy, mieszkający w danym okręgu wyborczym 

wybierającego sędziego.  

 

Rada gminy wyznaczałaby okręgi sądowe, właściwe dla sędziów pokoju – zazwyczaj 

byłyby to granice sołectw, osiedli czy dzielnic. W każdej gminie musiałby 

funkcjonować co najmniej jeden sędzia pokoju. Sędzia pokoju nie mógłby przypadać 

na więcej niż 25 tysięcy mieszkańców. Nie mógłby być członkiem partii politycznej, 

pracować w administracji publicznej ani też być osobą w przeszłości karaną. Miałby 

także zakaz kandydowania do jakichkolwiek organów władzy państwowej  

i samorządowej. Wynagrodzenie sędziemu pokoju ustalałaby rada gminy  

w wysokości od stawki średniego wynagrodzenia w gminie do trzykrotności tejże 
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kwoty. Rada gminy nie miałaby uprawnienia do zmiany kwoty wynagrodzenia  

w czasie kadencji. Sędzia pokoju byłby usuwalny z urzędu tylko na podstawie 

prawomocnego wyroku sądu lub w razie zrzeczenia się tej funkcji. Odbywałby się  

w takim przypadku wybory uzupełniające w okręgu wyborczym, właściwym dla tego 

sędziego. Sędzia wybrany w takich wyborach dokańczałby kadencje poprzednika.  

Jeśli wakat na stanowisku sędziego pokoju miałby miejsce na mniej niż pół roku 

przed planowanymi wyborami, sędziego zastępczego do końca kadencji wybierałaby 

rada gminy.  

 

Postępowanie przed sędzią pokoju odbywałoby się przy uproszczonej procedurze, 

wyodrębnionej dla tego typu postępowań. Od orzeczenia sędziego pokoju służyłoby 

odwołanie do niższej instancji sądu powszechnego. Odwołanie wiązałoby się jednak 

z wniesieniem stosunkowo sporej, jak na przedmiot sprawy, opłaty sądowej.  

Ma to na celu zapobieżenie sytuacji „zapychania” sądów odwołaniami od błahych 

spraw oraz traktowania sędziego pokoju wyłącznie jako szczebel przejściowy  

do rozstrzygnięcia sporu w sądzie.  

 

W przypadku wyłączenia się sędziego pokoju od prowadzenia sprawy, organ 

wykonawczy gminy wskazywałby innego sędziego pokoju działającego na terenie tej 

gminy do zajęcia się tą sprawą. W przypadku gdyby na terenie gminy funkcjonował 

jeden sędzia pokoju, sprawą powinien zajmować się sędzia pokoju z sąsiedniej 

gminy. Gminy miałyby obowiązek podpisywania między sobą stosownych 

porozumień w tej sprawie. Do obowiązków gminy należałoby także wyznaczenia 

sędziemu miejsca do orzekania, najlepiej na terenie okręgu przysługującego jego 

właściwości.  

 
REORGANIZACJA SĄDOWNICTWA POWSZECHNEGO 

 

W Polsce obecnie funkcjonuje 373 sądów powszechnych: 317 rejonowych,  

45 okręgowych i 11 apelacyjnych. Każdy z tych sądów ma swoje osobne 

kierownictwo i administrację137. Dotyka nas problem zbytniej biurokratyzacji sądów 

oraz swoistego „uwiązania” sędziego do swojej placówki. Tym samym nieefektywnie 

wykorzystywane są sędziowskie zasoby. Istnieją sądy z dużymi zaległościami oraz 

takie, gdzie mamy niewielką ilość spraw.  

 

Trzystopniowy szczebel sądownictwa powszechnego zmieniłby się  

na dwustopniowy. Zlikwidowany zostałby podział na sądy rejonowe i okręgowe. 

Istniałoby kilkadziesiąt sądów I instancji z wydziałami zamiejscowymi oraz sądy  

 
137  Dane ministerstwa sprawiedliwości. 
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II instancji, które byłyby tworzone na obszarze kilku okręgów sądowych sądów  

I instancji. Taka zmiana nie zmniejszyłaby dostępności sądów dla obywateli, bowiem 

budynki mniejszych placówek dalej wykorzystywane byłby do orzekania. Dyrektor 

sądu powoływałby specjalnego pełnomocnika, który koordynowałby pracę jednostki 

zamiejscowej danego sądu. Wręcz przeciwnie, nastąpiłoby zbliżenie sądownictwa  

do obywateli, bowiem sprawy zarezerwowane dotychczas dla sądu okręgowego 

mogłyby być rozstrzygane także w mniejszych miejscowościach. Jeśli obywatel 

mieszkałby na obszarze wydziału zamiejscowego, to ten wydział byłby właściwy  

dla niego w każdej sprawie I instancji. To sędziowie krążyliby między placówkami 

sądowymi (które mieściłby się w obrębie jednej aglomeracji) a nie obywatele.  

 

Przykładowo sądowi I instancji we Wrocławiu podległaby placówki zamiejscowe 

m.in. w Oławie, Środzie Śląskiej czy Oleśnicy. Sąd w Krakowie przejąłby pod swoje 

skrzydła sądy w Bochni czy Niepołomicach. Pozwoliłoby to na optymalne 

wykorzystanie zasobu sędziowskiego z tamtego i innych regionów. Ograniczyłoby 

także koszty administracji, gdyż każda placówka nie musiałaby posiadać odrębnych 

organów zarządczych.  

 

Sądy I instancji, jak sama nazwa wskazuje, zajmowałby się pierwotnym 

rozpoznaniem sprawy, od którego służyłoby odwołanie do sądu II instancji. Istniałby 

jednak wyjątek od tej reguły. Sądem odwoławczym dla orzeczeń sędziów pokoju 

byłby sąd I Instancji. Wyroki takie byłyby po orzeczeniu sądu I Instancji prawomocne.  

 

ADMINISTRACJA SĄDOWA  

 

Odcinamy się od poglądów mówiących, iż pracami administracji sądowej musi 

kierować sędzia. Podobnie jak w przypadku uczelni czy szpitala, sądom potrzebni są 

doświadczeni managerowie, którzy spełnią rolę organizacyjno-kierowniczą. 

Sędziowie powinni być skupieni na orzekaniu oraz działaniach zmierzających  

do podnoszenia ich kwalifikacji.  

 

Dlatego największa władza kierownicza w sądzie powinna być powierzona 

dyrektorowi sądu, który tak jak obecnie powoływany byłby przez ministra 

sprawiedliwości. Pozwoliłoby to skonsolidować działania placówek sądowych  

z działaniami podejmowanymi przez ministerstwo. Minister sprawiedliwości miałby 

także odpowiedzialność polityczną za funkcjonowanie sądownictwa pod względem 

administracyjnym. Powołany przez niego dyrektor byłby bowiem zwierzchnikiem 

urzędników pracujących w administracji danego sądu oraz współpracowałby  

z sędziami w sprawach istotnych dla funkcjonowania placówki. Dyrektor mógłby 
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powoływać swoich zastępców. Ich liczba uzależniona byłaby od wielkości placówki. 

Zastępcą dyrektora mógłby być pełnomocnik jednostki zamiejscowej sądu.  

 

Funkcja prezesa sądu, jako przedstawiciela sądownictwa, zostałaby zachowana,  

ale zmieniono by jego charakter. Częściowo zresztą wpisałaby się ona w zmiany, 

które w tej dziedzinie wprowadziło ministerstwo sprawiedliwości pod 

kierownictwem Zbigniewa Ziobry (zlikwidowanie zależności między prezesem  

a dyrektorem). Prezes byłby traktowany jako reprezentant stanu sędziowskiego 

danej placówki, przewodniczyłby zebraniom sędziowskim czy wyrażał zgodę  

na zatrzymanie sędziego w razie ujęcia go na czynie przestępczym na gorącym 

uczynku. Wybierany byłby przez ogół sędziów danego sądu na trzyletnią kadencję. 

Wybór przez sędziów pozwoliłby mu także na kształtowanie własnego autorytetu, 

także w odniesieniu do linii orzeczniczej danego sądu.  

3.3. REFORMY PROCEDURALNE 

W celu zapewnienia odpowiedniej sprawności systemu sądownictwa niezbędne 

oprócz ustrojowych są również reformy proceduralne. To one mają określić zasady 

prowadzące do sprawiedliwego, ale i szybkiego oraz sprawnego rozsądzania sporów. 

Poniżej prezentujemy podstawowe postulaty odnoszące się do reform wymiaru 

sprawiedliwości w rozumieniu głównie proceduralnym. Polegają one bądź to  

na zmianie obecnie stosowanych procedur, bądź też na zupełnym wyłączeniu 

pewnych zagadnień z sądownictwa, gdyż inne podmioty mogą efektywniej 

realizować dane zadania, jak w przypadku prezentowanego poniżej wyłączenia 

rejestru spółek spod zarządu sądowego.  

 

REJESTR SPÓŁEK ZARZĄDZANY PRZEZ ADMINISTRACJĘ PUBLICZNĄ 

 

System rejestracji działalności gospodarczej w Polsce posiada wady, które utrudniają 

prowadzenie i inicjowanie działalności gospodarczej. Naszym postulatem jest 

reforma systemu, oparta jednak na ewolucji dzisiejszych systemów rejestracyjnych. 

Należy położyć nacisk na zwiększenie funkcjonalności systemu poprzez łatwiejsze 

wyszukiwanie podmiotów, większą ilość dostępnych informacji o zarejestrowanych 

podmiotach i możliwość obserwowania historii zmian. Dodatkowo należy poczynić 

starania, aby jeszcze bardziej skrócić czas rejestracji. Ważnym aspektem jest także 

nacisk na łatwą, prostą i szybką weryfikację podmiotów oraz pełną cyfryzację 

systemu rejestrowego.  
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a. System rejestracji zarządzany przez administrację 

Postulujemy odejście od systemu sądowego przy rejestracji spółek. W systemie 

sądowym ograniczony jest krąg osób uprawnionych do dokonania wpisu do sędziów 

lub referendarzy (jak ma to miejsce w Polsce), podczas gdy w systemie 

administracyjnym mógłby dokonać tego każdy urzędnik wyspecjalizowanej 

jednostki. Tym samym, w procedurze administracyjnej rejestracja mogłaby nastąpić 

znacznie szybciej. Sądy zostałyby za to odciążone od bardzo schematycznej 

procedury, która jest dużym problem ze względu na ograniczone zasoby ludzkie. 

Pracownicy sądowi i referendarze obsługujący wydział rejestrowy mogliby zostać 

przydzieleni do innych wydziałów, tym samym usprawniając ich działanie. Inną 

zaletą jest zaistnienie sytuacji, w której funkcjonuje tylko jedna jednostka: organ 

odpowiada za rejestracje oraz rejestr podmiotów.  

b. Jeden rejestr działalności gospodarczej oraz jeden organ rejestrujący 

podmioty gospodarcze 

Po przeniesieniu obecnej rejestracji KRS-u do administracji, zasadnym byłoby 

stworzenie jednego urzędu, który łączyłby obecne zadania CEDIG oraz dostałby 

uprawienia do rejestracji spółek, przy zachowaniu oczywiście wszelkich różnic, jakie 

wiążą się z rejestracją przedsiębiorstwa przez osobę fizyczną a rejestracją spółki. Już 

dziś w KRS-ie istnieje rejestr przedsiębiorstw i rejestr fundacji/stowarzyszeń, których 

rejestracja również wygląda inaczej. Jeden urząd rejestrujący mógłby przeciwdziałać 

wielu problemom, które zarysowano w I części raportu. Jedna jurysdykcja rozwiąże 

m.in. problem niejednolitego orzecznictwa w sprawach rejestrowych,  

a w konsekwencji różnic w sposobie i jakości załatwiania spraw rejestracyjnych.  

 

Jeden urząd rejestrowy to także możliwość zmniejszenia zatrudnienia  

w administracji, gdyż wyeliminowałoby to elementy dublowania obowiązków. 

Związek Przedsiębiorców i Pracodawców postuluje o powstanie jednego portalu,  

w którym można byłoby wyszukać wszystkie podmioty prowadzące działalność 

gospodarczą. Byłoby to spore ułatwienie, choćby w przypadku konieczności 

znalezienia informacji o podmiocie gospodarczym, co do którego formy prawnej  

nie jesteśmy pewni.  

c. Automatyczny formularz rejestracyjny online z wyborem pól typu „krok po 

kroku” 

Automatyczny formularz miałby polegać na tym, że wypełnienie wniosku 

rejestrowego następuje przez umieszczenie stosownych danych w aktywnych polach 

szablonu wniosku, udostępnianego on-line wraz z instrukcją co do danych 
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wymagających ujawnienia w poszczególnych polach. System uniemożliwiałby 

pominięcie wymaganych pól oraz zapewniałby, tam gdzie to tylko możliwe, pola  

w systemie „wybierz z dostępnych opcji”. Wypełniony wniosek, po zatwierdzeniu 

zgłoszonych danych i dokonaniu autoryzacji przez podmiot zgłaszający, byłby 

przekazywany do rejestratora za pośrednictwem połączenia sieciowego. Ten sposób 

składania wniosków znacząco ułatwiłby ich weryfikację, gdyż ograniczona byłaby 

liczba pól otwartych, w których można wpisać informacje nieprawidłowe. 

Szczegółowa instrukcja prowadząca użytkownika krok po kroku zapobiegałaby 

również popełnianiu błędów, zaś elektroniczna forma przyśpieszyłaby czas wypełniania. 

Poprawie uległaby efektywność i szybkość weryfikacji tego typu wniosków. 

d. Wprowadzenie możliwości modyfikacji danych online 

Niezwykle ważna dla usprawnienia całości procesu rejestracyjnego  

i porejestracyjnego jest kwestia umożliwienia dokonywania zmian w danych 

wprowadzonych online. Postulujmy o zapewnienie możliwości dokonywania tego 

typu zmian we wszystkich wprowadzonych dokumentach. Dla przykładu, w przypadku 

zmiany reprezentacji spółki przedsiębiorca mógłby użyć odpowiedniego formularza 

online i poprzez ten formularz w prosty sposób dokonać zmian, tak jak się to dzieje 

dziś w systemach bankowych dotyczących zmiany danych klienta.  

e. Zniesienie ponownej weryfikacji dokumentów notarialnych 

Nie istnieje potrzeba podwójnej weryfikacji dokumentów. Notariusze, jako zawód 

zaufania publicznego, posiadają odpowiednie wykształcenie i wiedzę prawną,  

a dokumentacja przygotowywana w formie aktów notarialnych nie powinna być 

ponownie sprawdzana przez urzędników. Zarzucenie tej podwójnej weryfikacji 

powinno znacząco przyśpieszyć procedury rejestracyjne i wyeliminować 

niepotrzebną pracę, którą dziś wykonują pracownicy sądów rejestrowych.  

f. Wprowadzenie historii reprezentacji 

W celu zapewnienia przedsiębiorcom możliwości dokładniejszej weryfikacji 

kontrahentów oraz ustalenia kto miał prawo do reprezentacji i składania oświadczeń 

woli w danej spółce postulujemy wprowadzenie rubryki z historią reprezentacji 

danego podmiotu.  

g. Ujawnienie umowy spółki 

Umowa spółki, wielokrotnie zmieniana w toku zwyczajnej działalności gospodarczej, 

jest potrzebna w celu weryfikacji kontrahentów, ustalenia ewentualnych zagrożeń  

w przypadku przeciwnej opinii któregoś ze wspólników czy ustalenia zagrożeń 
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związanych z dziedziczeniem. Udostępnienie tejże umowy online ułatwiłoby obrót 

gospodarczy pomiędzy przedsiębiorstwami. 

h. Wyszukiwanie powiązań osobowych i kapitałowych 

Istniejące regulacje prawne, jak i wymagana w stosunkach gospodarczych 

ostrożność, niejednokrotnie wymagają sprawdzenia danych osób bądź podmiotów 

prawnych pod kątem weryfikacji ich powiązań osobowych, jak np. sprawowane 

funkcje w organach spółek czy też powiązań kapitałowych, np. w przypadku 

ustalenia czy dana transakcja będzie podlegała pod przepisy dotyczące cen 

transferowych. W chwili obecnej narzędzia informatyczne służące znajdowaniu tego 

typu powiązań powstają komercyjnie. W ramach reformy i ucyfrowienia rejestrów, 

oczekiwane jest wprowadzenie tego typu wyszukiwania w publicznych rejestrach 

sądowych. Ułatwi to weryfikację wiarygodności kontrahentów. Powiązanie ze sobą 

wszystkich rejestrów gospodarczych dodatkowo ułatwi transparentność podmiotów 

pokaże czy członkowie organów spółki prowadzą także działalność, jako osoby 

fizyczne. 

 

WPROWADZENIE NOTARIALNEGO NAKAZU ZAPŁATY  

 

Dochodzenie wierzytelności to jeden z podstawowych problemów, przed którym 

stają przedsiębiorcy. Niska efektywność obecnego systemu egzekucji należności 

prowadzi do narastających problemów wśród rodzimych firm, z których 

najpoważniejsze to utrata płynności i zagrożenie bankructwem.  

 

Skuteczne dochodzenie wierzytelności jest na tyle ważne dla obrotu gospodarczego, 

że powinno stanowić jedno z podstawowych zadań efektywnie dokonywanych przez 

wymiar sprawiedliwości.  

 

W celu realizacji tego postulatu konieczne jest odciążenie sądownictwa poprzez 

wprowadzenie możliwości wydawania notarialnych nakazów zapłaty. Uprawnienie 

do wydawania nakazów zapłaty mieliby notariusze, którzy na podstawie 

przedstawionych dokumentów będą wydawali nakazy zapłaty, tak jak dzisiaj robią to 

sądy. Wszystkie notarialne nakazy zapłaty będą podlegały wpisowi do internetowego 

rejestru notarialnych nakazów zapłaty, w celu uniknięcia problemów  

z ich dublowaniem oraz zapewnieniem transparentności na odpowiednim poziomie, 

umożliwiającym łatwą i szybką weryfikację.  

 

W przypadku, gdyby obowiązany nie zgadzał się z treścią nakazu, będzie mógł złożyć 

sprzeciw w ciągu dwóch tygodni od jego otrzymania, do notariusza, który wydał 
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nakaz. W takim przypadku nakaz zapłaty traci moc (w całości lub w części,  

w zależności od tego, jaka część została zaskarżona sprzeciwem). Wówczas wierzyciel 

będzie uprawniony do zdecydowania czy przekazać sprawę do sądu, jako swoisty 

odpowiednik pozwu, czy też zrezygnować z dochodzenia wierzytelności  

po zapoznaniu się z otrzymanym sprzeciwem i uznaniu jego argumentacji.  

W przypadku kiedy sprzeciw nie zostanie wniesiony, notarialny nakaz zapłaty  

po okresie 14 dni od doręczenia dłużnikowi będzie stanowić samodzielny tytuł 

egzekucyjny, a wierzyciel będzie mógł wnieść do odpowiedniego sądu o nadanie 

klauzuli wykonalności w celu uzyskania tytułu wykonawczego.  

 

W rezultacie wprowadzenia notarialnego nakazu zapłaty w zarysowanej powyżej 

formie proces egzekucji wierzytelności powinien ulec znacznemu przyśpieszeniu, 

odblokowując w ten sposób potencjał polskich firm i umożliwiając im szybsze  

i sprawniejsze odzyskiwanie długów. Podając konkretne terminy: w przypadku braku 

wniesienia sprzeciwu przez dłużnika, wierzyciel już po 15 dniach od rozpoczęcia 

procedury u notariusza będzie posiadał tytuł egzekucyjny.  

 

REFORMA SYSTEMU DORĘCZEŃ 

 

Obecny system doręczeń pism sądowych jest przestarzały i przyczynia się  

do gigantycznych opóźnień w zakresie rozpoznawania spraw sądowych. Z tego 

względu jest jednym z podstawowych archaizmów, które należałoby zmienić. 

 

Jak wspomniano w opracowaniu filaru dot. „Usług publicznych w dobie 

powszechnego dostępu do szybkiego internetu”  należy kontynuować 

wykorzystywanie i wdrażanie systemu elektronicznej wymiany korespondencji  

z organami administracji państwowej, który powinien przybrać charakter 

zautomatyzowany, np. automatyczne zamieszczanie w rejestrach wyborców 

informacji o ubezwłasnowolnieniu lub pozbawieniu praw publicznych na skutek 

orzeczenia sądu, przekazywanie przez sądy informacji o rozwodzie i separacji  

po prawomocnym zakończeniu sprawy sądowej w celu odnotowania wzmianki  

na akcie stanu cywilnego, jak i wszystkie pozostałe procedury administracyjne. 

 

INSTYTUCJA PRZEDSĄDU 

 

W celu zapewnienie sprawnego rozsadzenia sporów sądowych i spraw do nich 

wpływających należy wprowadzić również metody służące wstępnej selekcji spraw  

i rozwiązywania ich na wczesnym etapie. Jednym z takich narzędzi może być 

przedsąd. Instytucja przedsądu polega na wstępnej selekcji spraw przez sędziego 
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danego sądu, który wstępnie rozpatruje daną sprawę: najpierw na podstawie 

kryterium formalnego sprawdza czy został zamieszczony odpowiedni wniosek  

o rozpatrzenie sprawy, zaś później przystępuje do badania stwierdzając czy wniosek 

zawiera należyte uzasadnienie i decyduje czy sprawę rozpozna sąd czy też,  

ze względu na jej oczywistą bezzasadność, należy ją odrzucić.  

 

Kolejnym z narzędzi umożliwiających realizację wyznaczonego celu w postaci 

likwidacji przewlekłości postepowań sądowych jest postawienie większego nacisku 

na ugody pomiędzy stronami. Obecnie funkcjonujący system nie spełnia swoich 

założeń i mimo promowania w pewien sposób tzw. miękkich metod rozwiązywania 

sporów, nie stanowią one znaczącej liczby w odniesieniu do całościowego obłożenia 

sądów sprawami. W tym celu proponujemy wprowadzenie odpowiedniego, 

prostego systemu zachęt. Na pierwszej rozprawie sędzia, który uzna, że dana sprawa 

nadaje się do rozwiązania w formie ugody pomiędzy stronami powinien wezwać 

strony do podjęcia próby ugodowej przyznając im w postaci zachęty zwolnienie  

od 50 proc. kosztów sądowych, jeżeli ugoda zostanie zawarta w ciągu 14 dni. W ten 

sposób strony miałyby realną motywację do zakończenia sporu w przypadku 

pewnego rodzaju spraw, co odciążyłoby sądy.  

 

PODZIAŁ SPRAW ZE WZGLĘDU NA WARTOŚĆ PRZEDMIOTU SPORU 

 

Wartość przedmiotu sporu (WPS), czyli w sprawach o roszczenia pieniężne podana 

w pozwie kwota pieniężna (dotyczy to roszczeń pieniężnych, zgłoszonych nawet  

w zamian innego przedmiotu), natomiast w innych (aniżeli o roszczenia pieniężne) 

sprawach majątkowych oznaczona przez powoda kwota wartości przedmiotu sporu 

już obecnie pełni funkcję rozgraniczającą sposoby rozpatrzenia spraw. W obecnym 

stanie prawnym dzieli ona między innymi sprawy na rozpoznawane przez sądy 

rejonowe (poniżej 75 000 zł WPS) oraz przez sądy okręgowe (powyżej 75 000 zł 

WPS). W założeniach projektowanego systemu sądownictwa, sprawy gospodarcze 

(spory cywilne pomiędzy przedsiębiorcami) o WPS mniejszym niż 25 tysięcy oraz 

spory cywilne między innymi osobami o WPS mniejszym niż 10 tysięcy zł byłyby 

rozsądzanie w specjalnej, przyśpieszonej procedurze opartej w całości na wcześniej 

omówionej zasadzie prawdy formalnej oraz dodatkowo wprowadzony byłby system 

rozpoznania spraw „dzień po dniu”. Od pierwszej rozprawy sprawa toczyłaby się 

dzień pod dniu, aż do wydania wyroku, bez możliwości odraczania terminów 

rozpraw, chyba, że w ściśle określonych i bezwzględnie wyjątkowych sytuacjach. 

Uznajemy, że w sprawach tego typu podstawowe znaczenie ma szybkość rozwiązania 

sporu i dlatego w tej procedurze zdecydowany nacisk byłby położony na narzędzia, 

które tę szybkość zapewniają.   
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