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Gtowne wnioski

ponad
1 mln
zatrudnionych*

srednio prawie

7,5 tys. zt

miesiecznie**

2/3

tej grupy

az

ponad

350 tys.

ubezpieczonych

tylko 1
kraj UE/EFTA

prawie 2 O

dotyczy problem zbiegu tytutéw do ubezpieczen spotecznych, ktéry
uprawnia do odprowadzania sktadek na ubezpieczenia spoteczne
W niepetnym wymiarze - to srednio 6,4% wszystkich zatrudnionych.

zarabiajg ubezpieczeni ze zbiegiem tytutéw do ubezpieczen spo-
tecznych - to ok. 50% wiecej niz wynosi przecietne wynagrodzenie
w gospodarce narodowej (2019)**.

to osoby powyzej 40. roku zycia, najczesciej osiggajace wynagrodzenie
powyzej sredniej krajowe;j.

ze zbiegajacymi tytutami do ubezpieczen spotecznych pracuje w sek-
torach gospodarki istotnie dotknietych skutkami pandemii COVID-19
- zdrowiu i ochronie socjalnej, handlu oraz kulturze i rozrywce.

pozwala, zeby umowa, ktdra generuje dla zatrudnionego najwiekszy
dochod nie polegata obowigzkowi odprowadzenia sktadek - tym kra-
jem jest Polska.

wynosi réznica pomiedzy efektywnym obcigzeniem dochodu***
daninami publicznymi u oséb o najwyzszych (ok. 20%) i najnizszych
(ok. 40%) dochodach - swiadczy to o niespotykanej w skali europej-

punktow skiej degresywnosci i niesprawiedliwosci systemu podatkowo-sktad-
procentowych kowego w Polsce.
* przez zatrudnionego rozumiemy osobe odprowadzajaca ubezpieczenie zdrowotne

*%  dane dotycza 87% wszystkich ubezpieczonych ze zbiegiem tytutéw do ubezpieczen spotecznych i przychoddw z tytutu umowy

o prace, zlecenia lub sumy tychze, a nie np. pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej

*%% w raporcie stowo dochdd odnosi sie do wynagrodzenia brutto i jest stosowany w odniesieniu do zréznicowania w wysokosci

osigganego wynagrodzenia, za$ stowo przychdd odnosi sie do podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne

Petne dochody - niepetne sktadki. Zbieg tytutow do ubezpieczen spotecznych

i konsekwencje dla systemu ubezpieczen spotecznych.



e Polska nalezy do grona krajéow UE/OECD, ktore od konca lat
dziewiecdziesigtych XX wieku poszty droga liberalizacji rynku pracy,
postrzeganej jako czynnik wspierajacy wzrost gospodarczy. Jednym
z objawow elastycznego rynku pracy jest wysoki odsetek oséb
zatrudnionych na umowach czasowych, samozatrudnionych lub
fikcyjnie samozatrudnionych.

e Charakterystyczng cecha polskiego systemu podatkowo-sktadkowego
jest jego degresywnos¢ - im wyzszy jest osiggany dochod, tym
nizsze jest jego efektywne obcigzenie daninami publicznymi. Mimo,
iz nominalne stawki podatkowe i sktadkowe wskazujg na liniowos$¢
lub lekka progresywnosc¢ systemu, szereg jego elementdéw sprawia,
iz czes¢ dochodow nie podlega opodatkowaniu lub osktadkowaniu
w petnym wymiarze (Sawulski, 2019; Chrostek et al., 2019).
Obecny system jest w praktyce sprzeczny z konstytucyjna zasada
sprawiedliwosci spotecznej.

e Jednym z takich wytaczen umozliwiajacych ptacenie nizszych sktadek
jest sytuacja, w ktorej zatrudniony osigga przychdd z co najmniej
dwédch réznych tytutdw do ubezpieczen spotecznych, ale tylko od jego
czesci odprowadzane sag sktadki w petnym wymiarze. Najczestszym
przyktadem jest wspotwystepowanie przychodu z umowy o prace
oraz umowy zlecenia.

e Zbieg tytutow do ubezpieczen spotecznych stanowi istotny element
dualnego rynku pracy - z definicji nie jest ztym lub niepozadanym
zjawiskiem. Zapisana w polskim prawodawstwie mozliwosé
odprowadzania nizszych sktadek w sytuacji osiggania przychodéow
z dwdch lub wiecej umow jest rozwigzaniem niespotykanym
w skali europejskiej. Co prawda obecna sytuacja dzieki obnizeniu
kosztéw pracy generuje krotkoterminowe korzysci finansowe dla
zatrudnianych i zatrudniajacych, ale w praktyce sprawia problemy
wszystkim uczestnikom systemu ubezpieczen spotecznych zwigzane
z obciazeniem zatrudnionych nadmiernym ryzykiem socjalnym,
zas$ ptatnikdw dodatkowym wysitkiem zwigzanym z naliczaniem,
odprowadzaniem i kontrolag odprowadzanych sktadek.

e Na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS definiujemy
cztery najczesciej wystepujace typy zbiegow tytutdw do ubezpieczen
spotecznych. tacznie ok. 6,4% zatrudnionych, czyli ponad 1 milion
osob w Polsce osigga przychdd na podstawie wiecej niz jednej umowy,
w przypadku ktorych wystepuje zbieg tytutow do ubezpieczen
spotecznych, ktéry generuje mozliwo$¢ odprowadzenia nizszego
wymiaru sktadek od czesci przychodu. Odsetek ten ksztattuje sie do
2012 roku na stosunkowo stabilnym poziomie (lekki spadek od 2016
roku po reformie z 2014 roku).

® Najczestsze przypadki to tgczenie umowy o prace z umowa zlecenia
lub umowy o prace z pozarolniczg dziatalnoscig gospodarczg. Te dwa
przypadki stanowiag ok. 87% ze wszystkich przypadkdéw zbiegu.
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e Analiza danych pokazuje, ze ok. %5z ponad 1 miliona oséb ze zbiegiem
tytutdw do ubezpieczen spotecznych jest powyzej 40 roku zycia.
Przewaznie osiggajg one dochody powyzej tzw. sredniej krajowej.
W przypadku dwéch najpopularniejszych tytutow ze zbiegiem tytutow
do ubezpieczen spotecznych to srednie wynagrodzenie siega nawet
7,5 tys. ztotych, czyli nawet 50% wiecej niz dla catej populacji'.

e Zbieg tytutow do ubezpieczen spotecznych jest szczegdlnie czesto
wystepujacym zjawiskiem w branzach odczuwajacych najwieksze
skutki kryzysu wywotanego pandemia koronawirusa. To przede
wszystkim Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna (Sekcja PKD: Q -
160 tys. ubezpieczonych) oraz Handel hurtowy i detaliczny; naprawa
pojazdéw samochodowych (Sekcja PKD: G - 110 tys. ubezpieczonych).
Pod wzgledem czestotliwosci wystepowania to zjawisko jest
charakterystyczne dla branzy kultury, rozrywki i rekreacji (sekcja PKD:
R), gdzie wedtug szacunkow moze ono dotyczyé nawet jednej trzeciej
wszystkich ubezpieczonych.

e Potencjalna reforma skierowana na objecie dochodu z tej grupy
sktadkami na ubezpieczenia spoteczne bez wytaczen miataby
pozytywny wptyw na przyrost srodkéw na indywidualnym koncie
w ZUS oraz zwiekszaty poziom ochrony socjalnej zatrudnionych
w sytuacji choroby i wypadkdéw w pracy.

e Trwajacy kryzys COVID-19 wystawia osoby zatrudnione w wielu
sektorach gospodarki na koniecznos¢ skorzystania ze sSwiadczen
spotecznych, m.in. zasitku chorobowego oraz zasitku dla bezrobotnych,
co obrazuje korzysci ptynace z zabezpieczenia spotecznego dla
ubezpieczonych.

e Ewentualna zmiana sposobu naliczania sktadek dla najwiekszej
grupy zatrudnionych ze zbiegiem tytutow do ubezpieczen (powyzej
40. roku zycia), miataby pozytywny wptyw na wartos¢ oczekiwanych
$wiadczen emerytalnych - sktadki odprowadzone w ostatnich latach
przed osiggnieciem wieku emerytalnego stanowia dla Ubezpieczonych
ostatniag szanse na zwiekszenie emerytury.

e Rachunek korzysci wynikajacych z odprowadzania nizszych sktadek
od osigganego przychodu zestawionych z kosztami ponoszonymi
przez wszystkich uczestnikow systemu w krétkim i dtugim terminie
jest niejednoznaczny. Czes$¢ zatrudnionych, ponosi niebagatelne
koszty zwigzane z istnieniem tej luki w systemie. To przede wszystkim
mniejszy zapis na indywidualnym koncie w ZUS i tym samym nizsza
oczekiwana emerytura, ale tez brak lub ograniczony dostep do
Swiadczen - ubezpieczenia chorobowego i wypadkowego.

1 Srednia dotyczy dochoddw z umowy o prace lub zlecenia, lub ich sumy, a nie dotyczy docho-
doéw z pozarolniczej dziatalnosci gospodarcze;j.
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Istotny koszt ponosza réwniez ptatnicy sktadek (pracodawcy),
ktorzy wystawieni sg na ryzyko kontroli prawidtowosci naliczonych
Swiadczen. Co prawda dzieki poprawie efektywnosci systemu kontroli
ich liczba spadta, ale ryzyko rewizji naliczonych sktadek od przychodu
osigganego przy zbiegu tytutdéw do ubezpieczen spotecznych pozostaje
wysokie dopoki przepisy umozliwiaja ptacenie nizszych sktadek od
czesci przychodu.

Wyniki porownania miedzynarodowego wskazujg, ze naduzycie
czasowych form zatrudnienia lub samozatrudnienia jest
charakterystyczne dla rynkéw pracy Europy Srodkowo-Wschodniej
lub krajow potudnia UE. Jednak Polska wypada wyjgtkowo na tle
krajéw UE/EFTA z wyzej opisanym elementem systemu pozwalajacym
na objecie jedynie czesci przychodu w petnym wymiarze sktadek na
ubezpieczenie spoteczne. Podobne cechy systemu zidentyfikowano
jako istniejace w przesztosci w Stowenii lub dzi$ na Malcie.

Potencjalna reforma majaca na celu ujednolicenie zasad naliczania
i odprowadzania sktadek dla zatrudnionych ze zbiegiem tytutéw
do ubezpieczen spotecznych powinna by¢ skierowana na poprawe
dostepu do swiadczen spotecznych i urzeczywistnienie konstytucyjnej
zasady sprawiedliwosci spoteczne;.
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Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest okreslenie przyczyn i skutkow
wystepowania zjawiska potocznie okreslanego jako zbieg tytutow do
ubezpieczenia - wspotwystepujacych tytutdw do odprowadzania sktadek
na ubezpieczenia spoteczne. W szczegolnych przypadkach obecne
prawodawstwo umozliwia nieodprowadzanie sktadek na ubezpieczenia
spoteczne od drugiej i pozostatych umow podatnika lub ubezpieczonego
w niepetnym wymiarze. Takie rozwigzanie generuje istotne oszczednosci
i obniza efektywne koszty zatrudnienia, ale niesie za soba wiele
negatywnych konsekwencji dla wszystkich uczestnikow systemu
podatkowo-sktadkowego.

Powszechnos¢ wystepowania zbiegu tytutdw do ubezpieczen
spotecznych to jeden z istotnych objawow dualnego rynku pracy czyli
takiego, na ktérym wystepuja dwa segmenty. Z jednej strony istnieje
grupa pracownikédw posiadajacych stabilne zatrudnienie (umowa
o prace w przypadku Polski), a z drugiej liczna grupa pracownikow na
mato stabilnych umowach czasowych (w debacie publicznej bywajgca
okreslana jako prekariat). Jest to model charakterystyczny dla Polski oraz
krajow Europy Potudniowej (Hiszpania, Portugalia, Wtochy).

Elastycznos$¢ rynku pracy stata sie istotnym i definiujacym elementem
polskiego kapitalizmu - jej objawem jest powszechne korzystanie z umow
cywilnoprawnych (ktérychniereguluje kodekspracy)lubistnieniefikcyjnego
samozatrudnienia. Efektywna degresywnos$¢ systemu podatkowo-
sktadkowego wynika przede wszystkim z szeregu cech systemu (podatku
liniowego dla oséb prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza,
tzw. zasady trzydziestokrotnosci, braku wielu progéow podatkowych), ale
tez istnienia przepisow pozwalajacych na optacanie nizszego wymiaru
sktadek od zbiegajacych (wspotwystepujacych) tytutow do ubezpieczen
spotecznych z wielu umoéw, np. umowy o prace oraz umowy zlecenia.
Istnienie zbiegu tytutow do ubezpieczen spotecznych nie jest zjawiskiem
nietypowym dla innych krajéw, ani negatywnym z definicji.

Naduzywanie elastycznych form zatrudnienia lub istnienie fikcyjnego
samozatrudnienia sprawia, ze konsekwencje ptacenia nizszych sktadek
staty sie istotne systemowo i wymagaja interwencji. Réwnowazenie
elastycznosci rynku pracy ze sprawiedliwoscia spoteczng w czasie
rozpoczynajacej sie recesji gospodarczej wymaga zatem podjecia krokow
skierowanych na poprawe sytuacji ekonomicznej najstabiej zarabiajgcych
oraz uproszczenie systemu dla ptatnikow (zatrudniajgcych) i administracji
publicznej - Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych i Ministerstwa Finansow
oraz KAS.
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Potencjalna reforma skierowana na zabezpieczenie interesu strony
spotecznej powinna w szczegodlnosci uwzgledniac sytuacje osdb mtodych
(ponizej 30. roku zycia), ktérych pozycja startowa na rynku pracy jest
definiujaca dla ich dobrobytu w przysztosci - zdobytych umiejetnosci,
ciggtego zatrudnienia, osigganych zarobkow i tym samym s$wiadczenia
emerytalnego? Zmiany w zakresie ustalania podstawy wymiaru sktadek
na ubezpieczenia spoteczne pozytywnie wptyng réwniez na ograniczenie
ryzyka socjalnego osob zatrudnionych w sektorach borykajacych sie
z najwiekszymi problemami wynikajacymi z pandemii COVID-19.

Opracowanie sktada sie z nastepujacych czesci. W pierwszym rozdziale
przypominamy najwazniejsze cechy dualnego rynku pracy w Polsce
i roznice pomiedzy formami zatrudnienia - umowg o prace a umowami
cywilnoprawnymi. Wskazujemy na charakterystyczne elementy systemu,
ktore sprawiajg, ze Polska odstaje od innych krajow UE i OECD pod katem
elastycznosci rynku pracy i efektywnych poziomdéw obcigzenia pracy
sktadkami i podatkami, oraz jak wptywa to na realizacje konstytucyjnej
zasady sprawiedliwosci spotecznej.

W rozdziale drugim szczegdétowo opisujemy wystepowanie oraz
konsekwencje zbiegu tytutéw do ubezpieczen spotecznych. Na podstawie
danych ZUS, definiujemy cztery najczesciej wystepujace typy zbiegow
tytutow do ubezpieczen drugiego stopnia. Prezentujemy kluczowe
charakterystyki tej grupy ubezpieczonych wedtug ptci oraz wieku
i w rozktadzie dochodowym po decylach. Zestawiamy te informacje
ze stanem wiedzy o degresywnosci systemu podatkowo-sktadkowego
w Polsce prezentowanym w literaturze (Sawulski, 2019) oraz danych
Ministerstwa Finansow (Chrostek et al, 2019).

W rozdziale trzecim dla zobrazowania wyzwan i problemoéw z jakimi
mierza sie wszyscy uczestnicy systemu (zatrudnieni, pracodawcy,
administracja publiczna) prezentujemy studia przypadkow i dane dot.
kontroli wykonywania zadan i obowigzkéw przez ptatnikdw sktadek
dokonywanej przez inspektoréw kontroli ZUS.

W rozdziale czwartym probujemy doszukaé sie podobienstw do
zdefiniowanego w Polsce problemu z konsekwencjami zbiegu tytutow
do ubezpieczen spotecznych w innych krajach UE/EFTA. Znajdujemy
pewne cechy w Malcie lub w Stowenii, na podstawie ktorych jestesmy
w stanie stwierdzi¢, ze w tych krajach istniat lub istnieje element systemu
pozwalajgcy na odprowadzanie sktadek od nizszego wymiaru dla wiecej
niz jednego tytutu do ubezpieczen spotecznych. Polska jawi sie zatem na
tym tle jako wyjatek na mapie Europy - jest to efekt niekonsekwentnie

2 Mimo, iz zjawisko zbiegu tytutow do ubezpieczen spotecznych dotyczy gtéwnie oséb w wieku
40-50 lat, co zostato przedstawione w dalszej czesci raportu, to dualizm rynku pracy, pogte-
biany przez mozliwos¢ obnizania podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia, w najwiekszym
stopniu determinuje kariery zawodowe oséb wkraczajacych na rynek pracy. Mtode osoby roz-
poczynajace zaczynaja zatrudnienie w oparciu o niestate formy zatrudnienia w poréwnaniu
z osobami pracujacymi w oparciu o state formy zatrudnienia osiagaja przecietnie w skali zycia
nizsze dochody, wolniej podnosza posiadane kwalifikacje oraz czesciej wpadaja w bezrobocie
(Kiersztyn, 2020). W tym sensie istotne jest zapewnienie mtodym na rynku pracy odpowiedniej
pozycji startowej, ktora definiuje przebieg ich kariery zawodowe;j.

11

Petne dochody - niepetne sktadki. Zbieg tytutow do ubezpieczen spotecznych
i konsekwencje dla systemu ubezpieczen spotecznych.



i fragmentarycznie prowadzonej polityki wzgledem adaptowania
przepisow do realiow gospodarczych.

W ostatnim rozdziale, pigtym, formutujemy rekomendacje dot. potencjalnej
reformy majacej na celu przeciwdziatanie dalszemu pogtebianiu roznic
na rynku pracy pomiedzy zatrudnionymi na réznych formach (umowa
o prace versus umowy cywilnoprawne i samozatrudnienie). Wskazujemy
na konieczno$¢ przeprowadzenia pogtebionych analiz dot. korzysci
dla poszczegdlnych uczestnikdw systemu, fiskalnego efektu reformy,
uproszczenia systemu rozliczeniowego i kontrolnego, ale i mozliwego
spadku popytu na prace. Podsumowujemy rekomendacjami z zakresu
ekonomii politycznej.
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1. Dualizm rynku pracy
w Polsce

11. Przeglad form zatrudnienia

W Polsce domyslng i najpowszechniejsza forma zatrudnienia jest stosu-
nek pracy zawierany na podstawie umowe o prace, ktora moze zostac
zawarta na czas okreslony lub nieokreslony. Umowa o prace na czas
nieokreslony jest pozadana przez wielu pracujgcych, poniewaz zapewnia
ona stabilno$¢ zatrudnienia oraz réznorakie prawa pracownicze. Kodeks
pracy, tworzacy podstawy regulacyjne dotyczace stosunku pracy i de-
finiujacy m.in. prawa pracownicze, nie odnosi sie jednak do pozosta-
tych, bardzo powszechnych form zatrudnienia - umowy zlecenia i umowy
o dzieto (por. tabela 1).

Te dwie formy zatrudnienia powinny by¢ (w zamierzeniu ustawodawcy)
stosowane do prac mniej typowych tj. takich, w ktoérych bardziej niz state
zaangazowanie w okreslong dziatalnos¢ liczy sie osiagniecie konkretne-
go rezultatu i brak jest podporzadkowania wykonawcy zlecajacemu pra-
ce. W ich przypadku aktem prawnym regulujacym warunki zatrudnienia
jest kodeks cywilny, przyznajacy zatrudnionemu duzo wezszy wachlarz
praw niz w przypadku kodeksowej umowy o prace. Osoba zatrudniona na
podstawie umowy cywilnoprawnej nie ma m.in. prawa do urlopu wypo-
czynkowego, nie ma mozliwosci zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych
i dochodzenia swoich praw w sadzie pracy. Co wiecej, pracodawca do
wypowiedzenia umowy nie musi podawaé¢ powodu, a jesli nie przewidzia-
no inaczej w umowie, jej wymowienie nie musi by¢ poprzedzone okresem
wypowiedzenia.
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Tabela 1. Poréwnanie charakterystyk umowy o prace, umowy zlecenie
i umowy o dzieto.

Cecha stosunku miedzy zatrudnionym a Umowa Umowa Umowa
zatrudniajacym o prace* zlecenie o dzieto
Obowiazuje kodeks pracy v X X
Ubezpieczenia spoteczne (emerytalne, ren- v ¥ S X*x*
towe, chorobowe, wypadkowe i zdrowotne)

Wynagrodzenie minimalne v v v
Prawo do ptatnego urlopu v X X
Unormowany czas pracy v X X
Mozliwos¢ przystapienia do zwigzku zawodo- v X X
wego

Okres wypowiedzenia v X X

Zrédto: opracowanie wtasne Instrat.

* Umowa o prace na czas okreslony lub nieokreslony.

** Ubezpieczenie chorobowe jest dobrowolne w przypadku umowy zlecenie.

***% Wyjatek: umowa o dzieto jest zawarta lub wykonywana na rzecz wtasnego pracodawcy — wtedy
dla celéw ubezpieczen wykonujacy ta umowe jest traktowany jako pracownik (art. 8 ust. 2a ustawy
systemowej).

Z punktu widzenia kosztu finansowego pracodawcy najistotniejsza
réznica pomiedzy formami zatrudnienia jest kwestia ich opodatkowania
i osktadkowania. Umowa o prace jest objeta petnym wymiarem
sktadek, podczas gdy w przypadku umowy zlecenia nie ma obowigzku
odprowadzania sktadek na ubezpieczenie chorobowe® (a w przypadku
uczniow i studentéw do 26 roku zycia takze pozostatych sktadek),
aumowao dzietow ogdle nie jest objeta obowigzkowymi ubezpieczeniami“.
Konsekwencja nie-odprowadzania sktadek emerytalnych jest ograniczenie
wysokosci $wiadczen przysztych emerytow, ale tez i pogtebianie deficytu
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Istnienie na rynku pracy roznych form zatrudnienia daje pracodawcom
elastycznos$é, ktorajest dlanich atrakcyjna, poniewaz pozwala dostosowac
poziom zatrudnienia do aktualnych warunkow rynkowych i charakteru
Swiadczonej pracy. Problem pojawia sie gdy umowy cywilnoprawne
i fikcyjne samozatrudnienie (bedace de facto inng formag zatrudnienia)
sg stosowane do prac ktére powinny by¢ objete umowa o prace. W ten
sposob pracodawcy dgza do minimalizacji ponoszonych przez siebie
kosztéw oraz unikania obowigzkéw naktadanych na nich przez kodeks
pracy. Zatrudnieni muszg liczy¢ sie z wiekszym prawdopodobienstwem
utraty pracy z racji braku ochrony przed zwolnieniem wynikajgcej
z kodeksu pracy. Ponadto w przypadku czesci elastycznych umow
wystepuja naduzycia - Panstwowa Inspekcja Pracy (2018) zdiagnozowata
nieprawidtowosci w stosowaniu umoéw cywilnoprawnych w przypadku
13% kontroli w 2017 roku.

3 Ubezpieczenie chorobowe bywa mylone z ubezpieczeniem zdrowotnym. Z ubezpieczenia cho-
robowego jest wyptacany: zasitek chorobowy, zasitek opiekunczy, $wiadczenie rehabilitacyjne
oraz zasitek macierzynski. Z kolei osobie optacajacej ubezpieczenie zdrowotne przystuguja
$wiadczenia zdrowotne finansowane przez NFZ, ktorych celem jest zachowanie zdrowia,
ochrona przed skutkami choréb i leczenie.

4 Wyjatek: patrz przypis do Tabeli 1.
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samozatrudnieni

Kodeks pracy (art. 22) jasno okresla cechy charakterystyczne stosunku
pracy - sa nimi:

e osobiste swiadczenie pracy przez pracownika, tylko przez osobe
fizyczna,

e Swiadczenie pracy narzecz pracodawcy i pod jego kierownictwem,
przy czym koniecznym elementem tego stosunku jest

e podporzadkowanie pracownika,
swiadczenie pracy w miejscu i czasie wyznaczonym przez
pracodawce,

e odptatnosé.

Rynek pracy z duzym odsetkiem umoéw czasowych, ktéry to wystepuje
w Polsce, okreslany jest mianem dualnego. Na rynku pracy tego typu
ksztattuja sie dwie grupy pracownikéw. Ci objeci stosunkiem pracy
korzystaja z szeregu przywilejow, w tym prawa do ochrony przed
zwolnieniem czy prawem do urlopu. Z kolei pozostate osoby wykonujace
prace na podstawie umoéw czasowych lub fikcyjnie samozatrudnieni sg
gorzej usytuowani, bo nie podlegaja ochronie przed zwolnieniem i nie
obejmujg ich inne prawa pracownicze w rozumieniu kodeksu pracy. Ta
grupa obejmuje przede wszystkim osoby mtode (zwtaszcza w wieku 15-
24, ale takze 25-34, w wiekszym stopniu kobiety niz mezczyzn) i starsze
(55+), a takze pracownikow o nizszych kwalifikacjach i wyksztatceniu.
W wiekszosci przypadkéw wybér mniej stabilnej formy zatrudnienia nie
byt wsréd nich dobrowolny (World Bank, 2014).

Zjawisko opisane powyzej dotyczy znacznej liczby pracujacych w Polsce.
Na koniec 2018 r. szacunkowa liczba oséb samozatrudnionych wyniosta
okoto 1,3 mln®. Tyle samo byto os6b z ktérymi zawarta zostata umowa
zlecenie lub umowa o dzieto, a ktére nie byty nigdzie zatrudnione na
podstawie stosunku pracy (GUS, 2019b). Wszyscy pracownicy z tych grup
muszg liczy¢ sie z mniejszg stabilnoscia zatrudnienia, ktora w dtugim
okresie prowadzi zazwyczaj do przepracowania mniejszej liczby lat
w trakcie kariery zawodowej. Konsekwencja jest mniejsza suma odtozona
na indywidualnych kontach prowadzonych przez ZUS, ktéra przektada sie
na nizsza emeryture.

1.2. Rola zatrudnienia czasowego

Udziat zatrudnienia czasowego na polskim rynku pracy wzrastat od
poczatku XXI wieku do kryzysu finansowego lat 2007-2009, kiedy
ustabilizowat sie na poziomie okoto 25-27%. Odsetek ten jest wyzszy
dla m.in. pracownikow z wyksztatceniem podstawowym, bo osigga w tej
grupie nawet 40%. Jest to aktualnie druga najwyzsza warto$¢ w krajach
Unii Europejskiej (por. wykres 1). Wedtug danych OECD odsetek Polakow

5 Wedtug szacunkow dokonanych na podstawie danych BAEL GUS, ok. 9% ze wszystkich samo-
zatrudnionych moze naleze¢ do grona oséb z tzw. fikcyjnym samozatrudnieniem, czyli takim
gdzie przedsiebiorca (prowadzacy pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza) pracuje dla jednego
lub gtownie jednego klienta (Sawulski, 2019).
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zatrudnionych na umowach czasowych niemal podwoit sie od 2001 roku.

Wykres 1. Odsetek osob zatrudnionych na umowach czasowych w kra-
jach Unii Europejskiej w 2019 roku.
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Zrédto: opracowanie wtiasne Instrat na podstawie danych OECD (2020), Temporary employment
(indicator). doi: 10.1787/75589b8a-en.

Wykres nie obejmuje samozatrudnionych.

* dane za rok poprzedni lub ostatni mozliwy

Oprécz samej stabilnosci zatrudnienia takze szereg innych czynnikow
wptywa na sytuacje, w ktorej to pracownicy zatrudnieni na czas okreslony
w wiekszosci przypadkow nalezg do mniej uprzywilejowanego segmentu
dualnego rynku pracy. Po uwzglednieniu réznic wynikajacych z czynnikow
zewnetrznych (takich jak wiek, pte¢ poziom edukacji czy lokalizacja)
zarabiajg oni $rednio 15% mniej niz pracownicy zatrudnieni na czas
nieokreslony. Dodatkowo osoby, ktore deklarujg ze nie wybraty tej formy
zatrudnienia dobrowolnie zarabiajg 20% mniej, a ci ktérzy pracujg na
czas okreslony z wtasnej woli zarabiajg o 4% wiecej niz stali pracownicy
(World Bank, 2014). Pokazuje to, ze grupa osdb pracujgcych na umowach
czasowych jest bardzo zrdznicowana. Zaliczaja sie do niej zarowno
ci wykonujacy proste czynnosci (niewymagajace wyksztatcenia, np.
w sektorach handel, hotelarstwo i gastronomia), ktérzy nie maja wyboru
z powodu stabej pozycji negocjacyjnej) jak i cenieni na rynku pracy
freelancerzy (np. programisci), dla ktérych taka forma zatrudnienia jest
atrakcyjna i dobrowolna. Niemniej jednak okoto 80% osdb na umowach
tymczasowych nie wybrato ich z wtasnej woli i wolatoby state zatrudnienie
(World Bank, 2014). Inne problemy zwigzane z postepowaniem tego
trendu to m.in. trudnosci w zapewnieniu ciggtosci pracy i ograniczenie
ksztattowania sie relacji spotecznej pomiedzy pracownikiem a organizacja
i zwigzana z tym rosnaca alienacja.

Wzrost popularnosci zatrudnienia czasowego wigze sie takze
z upowszechnienia mieszania réznych form zatrudnienia. Bywa, ze
pracownicy zatrudniani na podstawie umoéw czasowych badz fikcyjnie
samozatrudnieni, ze wzgledu na optymalizacje kosztow pracodawcy,
sg zatrudniani w sposob mieszany. Przyktadami moga by¢: uzycie
jednoczesnie umowy o prace i umowy cywilnoprawnej, uzycie kilku umow
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cywilnoprawnych lub tgczenie ktoregos z tych rodzajow umow z umowa
o s$wiadczeniu ustug przez jednoosobowa dziatalnos¢ gospodarcza.
Ostatecznie jednak koszty tego typu rozwigzania ponosza zatrudnieni,
a gros korzysci jest po stronie zatrudniajacego. To pracownik jednak
w przysztosci doswiadcza nizszych s$wiadczen emerytalnych z racji
odprowadzania mniejszych sktadek.

1.3. Rownowazenie sprawiedliwosci
spotecznej z elastycznoscia zatrud-
nienia

Wytgczajgce sie tytuty od ptacenia sktadek zmniejszaja faktyczng ochrone
ubezpieczeniowg pracownika. Sytuacja, w ktérej pracownik uzyskujacy
taki sam dochod, ale w oparciu o kilka umow, moze liczy¢ na nizsze
wsparcie socjalne i emeryture od pracownika zatrudnionego wytgcznie
W oparciu o umowe o prace, jest daleka od sprawiedliwosci. Istnienie
elastycznych form zatrudnieniai mozliwosc¢ ich powszechnego stosowania
jest elementem gospodarki rynkowej, jednakze ich naduzywanie narusza
konstytucyjng zasade sprawiedliwosci spoteczne;j.

Uzycie umoéw cywilnoprawnych powinno zosta¢ ograniczone do
sytuacji, w ktorych jest uzasadnione przez nieregularny lub tymczasowy
charakter wykonywanej pracy. Praca wykonywana w sposoéb regularny
i odpowiadajacy cechom opisanym w kodeksie pracy powinna by¢
faktycznie regulowana przez kodeks pracy — osiggniecie tego rezultatu bez
zmian legislacyjnych w zakresie liczby i cech stosunkéw zatrudnienia jest
mozliwe przede wszystkim poprzez zwiekszenie uprawnien inspektorow
Panstwowe] Inspekcji Pracy o przeksztatcenie na drodze decyzji
administracyjnej umowy cywilnoprawne w umowy o prace, co zdaniem
Gtéwnego Inspektora Pracy mogtoby poprawi¢ efektywnosé¢ kontroli PIP
w powyzszym zakresie (Zebrowski, 2019). Powszechnie uzywane kryteria
zwigzane z ustalaniem wystgpienia stosunku pracy opierajg sie na ocenie
czy wykonaweca jest podporzadkowany zlecajgcemu lub czy pozostaje od
niego w bezposredniej ekonomicznej zaleznosci (Ichino, 1996).

Zmiany prawne w zakresie tytutow ubezpieczen byty podejmowane
wielokrotnie. Ustawa o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych z dnia 23 pazdziernika 2014 r. (Dz.U. poz. 1831) rozszerzyta
grono osob podlegajacych ubezpieczeniom obowigzkowym w zbiegu
wykonywania umowy cywilnoprawnej lub wspétpracy z kolejnych uméw
cywilnoprawnych, ustanawiajac ze decydujacym kryterium w zakresie
podlegania (lub nie) ubezpieczeniu emerytalnemu i rentowemu jest
podstawa wymiaru sktadek w danym miesigcu nie nizsza niz minimalne
wynagrodzenie.
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prekariat

Wwynikutejzmianyjezelidochodzido zbiegu kilku tytutow do ubezpieczen,
ustawodawca unika sytuacji, ktérg wielokrotnie w rozstrzygnieciach sadow
wskazywano jako unikanie przez ptatnika obowiazku optacania sktadek
z zawieranych uméw i zgtaszania ich do ubezpieczenia (Olszewska, 2017).
Konieczne sajednak dalsze zmiany zmierzajace ku rozwigzaniu problemow
wytgczajgcych sie tytutdw do ubezpieczen, uwzgledniajg perspektywy
wszystkich uczestnikow systemu. Istotng ceng naduzycia elastycznych
form zatrudnienia i zbiegdow tytutdow do ubezpieczen spotecznych dzisiaj
sg nizsze emerytury w przysztosci i brak swiadczen krétkookresowych
(wypadkowe, chorobowe).

1.4. Wptyw dualizmu rynku pracy na
rozwoj gospodarczy

Dualnyrynek pracy sktada sie zdwoch znaczaco roznigcych sie segmentow.
Lepszy segment oferuje stabilne zatrudnienie, przyzwoite ptace i szanse
awansu zawodowego. Gorszy obfituje w umowy krotkoterminowe (umowy
o prace na czas okreslony, umowy cywilnoprawne i zlecenia z agencji pracy
tymczasowej), nizsze ptace i gorsze warunki rozwoju dla zatrudnionych.
Dualny rynek pracy — a konkretniej duzy odsetek uméw tymczasowych —
pocigga za sobag konsekwencje zaréowno dla pojedynczych pracownikéw
jak i ogélnych wynikéw makroekonomicznych w gospodarce. Poczynajac
od pracy Saint-Paula (1996), upowszechnienie krotkookresowych umow
pracowniczych w krajach europejskich zostata dobrze udokumentowana
przez ekonomistéw w ciggu ostatnich 30 lat. Klasa spoteczna, ktdéra
pracuje w warunkach niepewnosci zatrudnienia na nisko wynagradzanych
stanowiskach zostata okreslona przez G. Standinga (2011) jako prekariat.

Kiersztyn (2020) wskazuje, ze w Polsce jedna trzecia absolwentow
w ostatnich latach doswiadczyta problemow ze znalezieniem zatrudnienia
z umowa O prace na czas nieokreslony. Ponadto przedtuzajgca sie
niepewnos$¢ zatrudnienia dotyka przede wszystkim osoby o stabszej
pozycji na rynku pracy: kobiety, gorzej wyksztatconych, wykonujacych
prostsze prace, co dodatkowo umacnia podziaty klasowe. World Bank
(2014) szacuje, ze nawet kontrolujgc po typowych determinantach ptacy
jak np. wiek, pte¢ czy sektor, pracownicy na umowach tymczasowych
zarabiali w Polsce w 2011 roku o0 15% mniej w poroéwnaniu do pracownikow
na umowach na czas nieokreslony.

Gtéwnag przyczyna powstawania dualnego rynku pracy jest rdznica
kosztéw ponoszonych przez pracodawce pomiedzy zatrudnieniem osoby
na umowe na czas okreslony i nieokreslony. Powyzsze koszty nie maja
jedynie charakteru pienieznego jak np. wyzsze sktadki ubezpieczeniowe
lub odprawy w przypadku umowy o prace. Przyktadem innych
obcigzen dla pracodawcéw moga by¢ koszty proceduralne zwigzane
ze zwolnieniami oséb na umowach bezterminowych np. mozliwos¢
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tymczasowe
zatrudnienie i jego
wptyw na sytuacje

kobiet i rodzin

zaskarzenia nieuczciwego zwolnienia do sadu pracy. Gdy zatrudnianie
na umowe krotkotrwata staje sie relatywnie atrakcyjniejsze od umow
na czas nieokreslony, firmy decydujg sie na wiekszg liczbe pracownikéow
pierwszego typu. Zachowanie takie moze by¢ racjonalne z punktu
widzenia firmy redukujacej wydatki na kadre pracownicza, jednakze
niesie ona sobg konsekwencje, ktore rozlewajg sie na cata gospodarke.

Trwanie w tymczasowym zatrudnieniu moze wptywac negatywnie
na dobrostan jednostki w szereg roznych sposobow. Subiektywnie
odczuwane poczucia bezpieczenstwa zatrudnieniajest znacznie nizsze dla
pracownikéw na umowach tymczasowych w poréwnaniu do pracownikow
na umowach na czas nieokreslony. Ponadto brak jest dowodéw na wyzsze
ptace pracownikdw z wiekszg niepewnosciag zatrudnienia, co mogtoby
stanowi¢ rodzaj rekompensaty za podjecie wyzszego ryzyka. Zazwyczaj
sytuacja jest odwrotna - pracownicy na umowach tymczasowych
doswiadczaja mniejszej stabilnosci zatrudnienia i otrzymuja nizsze
ptace (OECD, 2014). W konsekwencji praca na czas okreslony przyczynia
sie do probleméw zdrowotnych i zwieksza ryzyko depresji (Quesnel-
Vallee, 2010). Czasowe zatrudnienie moze istotnie wptywac rowniez na
rodziny tak pracujacych. Auer i Danzer (2016) wskazujg, ze w nietrwate
zatrudnienie w Niemczech powoduje odsuwanie przez kobiety narodzin
pierwszego dziecka i zmniejsza tagczna liczbe dzieci.

Z punktu widzenia teorii ekonomii rozpowszechnienie tymczasowych form
zatrudnienia moze mie¢ dwojaki wptyw na produktywnos$¢ gospodarki.
Z jednej strony elastyczniejsze formy zatrudnienia przyczyniaja sie do
efektywniejszej realokacji pracownikow do najbardziej produktywnych
sektorow (Hopenhayn and Rogerson, 1993). Utatwiajg tez poczatkujacym
pracownikom zdobycie orientacji na rynku pracy i zbudowanie sieci
kontaktow. Umowy czasowe spetniajg swoja role gdy stuzg jako ,pomost”
mniej doswiadczonym pracownikom i pozwalajg im zdoby¢ doswiadczenie
zawodowe, ktore nastepnie przeksztatci sie w umowy.

Badania empiryczne (poza nielicznymi wyjatkami) potwierdzaja, ze
w przypadku bezrobotnych akceptacja tymczasowego zatrudnienia nie
zmniejsza szans na zatrudnienie w oparciu o umowe bezterminowa
pozniej (OECD, 2014). Niemniej jednak Garcia-Perez et al. (2014), odwotujac
sie do doswiadczen Hiszpanii, wskazujg, ze obecnos$¢ elastycznych
form zatrudnienia wptywa negatywnie na szanse na state zatrudnienie
w przypadku mtodych osdéb. Dekade temu, w prawie wszystkich
europejskich krajach, dla ktérych byty dostepne dane, mniej niz 50%
pracownikéw pracujgcych na umowach czasowych byto zatrudnionych na
state 3 lata pézniej (OECD, 2014). Wynik ten wskazuje na mate przenikanie
sie dwdch segmentow rynku pracy.

Negatywne konsekwencje dla os6b na umowach tymczasowych powoduje
nie tylko (relatywnie) niski koszt takich umow dla pracodawcéw, ale
takze wysoki koszt umoéw na czas nieokreslony. Centano i Novo (2014)
pokazuja na przyktadzie Portugalii, ze zwiekszenie ochrony zatrudnienia
pracownikdw na umowach spowodowato obnizenie pensji osdéb na
umowach tymczasowych i nowo zatrudnionych na umowe na czas
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nieokreslony. Firmy staraty sie zrownowazy¢ wyzsze koszty wynikajace
ze zwiekszonej ochrony pracy wtasnie poprzez redukcje wynagrodzen dla
pracownikéw o stabszej pozycji negocjacyjnej. Przypadek ten pokazuje,
ze kazda reforma zwiekszajgca ochrone lepiej sytuowanego segmentu
rynku pracy powinna wzigé¢ pod uwage réwniez potencjalnie negatywne
konsekwencje dla drugiego segmentu, ktore prowadzi¢ moga do wiekszej
nieréwnosci.

Powszechno$¢ tymczasowych form zatrudnienia ma rdéwniez inne
negatywne strony. Belot et al. (2007) argumentujg, Zze umowy tego typu
sktaniaja firmy do mniejszych inwestycji w szkolenie pracownikow,
co wptywa na nizszy wzrost produktywnosci gospodarki. Umowy
czasowe moga stanowi¢ putapke dla pracownikow, ktoérzy przeplataja
krotkoterminowe zatrudnienie z bezrobociem. Raport OECD (2014)
pokazuje, ze pracownicy na umowach czasowych majg $rednio o 14%
mniejsze szanse na uzyskanie szkolenia optaconego przez pracodawce.
Cabrales et al. (2014) argumentuja, ze mniejsza liczba szkolen w miejscu
pracy (z angielskiego on-the-job training) przektada sie na gorsze
umiejetnosci kognitywne pracownikdéw. Zmniejszenie wysokiego odsetka
umow czasowych w Polsce moze przyczyni¢ sie do poprawy szkolenia
pracownikow, a w konsekwencji wiekszych umiejetnosci i szybszego
wzrostu gospodarczego. Jest to istotne wyzwanie, poniewaz Polska
jest jednym z krajéw OECD, gdzie szkolenie pracownikéw w miejscu
pracy zachodzi najrzadziej (por. Wykres 2) — w 2015 roku mniej niz 30%
zatrudnionych otrzymato szkolenie w miejscu pracy.

Wykres 2. Odsetek pracownikéw szkolacych sie w miejscu pracy -
w krajach OECD w 2015 roku.

60%

50%

40%

30% 28%

20%

10% i

0%
N @ o o o . S D W Q .o
Sre&e&s s FESEFIS
L O Q \/\/bO o K

. @ g . - R
Y o 2 . 9 S Q2 L2 ARy Y
S & § & & S LTS FFEFTFES
LT EIFRS TS "L ILELESFS TSI Ss S
& T E e & g ST e FEESEN
g & F S
ol S & £
Q
m Srednia dla catej populacji 0Srednia dla pracownikéw z niskim umiejetnosciami

Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych OECD (2017).
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2. Zbieg tytutow do ubezpie-
czen spotecznych

Specyficznym i

Wsréd pracownikéow dominuje postrzeganie sktadek na ubezpieczenie
spoteczne jako podatkow, tj. kosztu, ktéry nigdy nie zwraca sie na
poziomie osobistym, co najwyzej finansuje dobro wspolne. Ze wzgledu
na niski poziom zaufania do systemu ubezpieczen spotecznych w Polsce
(moralnos¢ fiskalng), nadszarpniety m.in. czestymi zmianami w obszarze
systemu emerytalnego, mozliwos$¢ uzyskania swiadczen z systemu nie
jest przez wiele osob postrzegana jako mozliwa lub nawet pozagdana
(Perek-Biatas, 2017). W zwigzku z powyzszym, pracownicy czesto godza
sie na wybor takich form zatrudnienia, ktére pozwola na bezposrednie
i krotkoterminowe obnizenie wymiaru ptaconych danin publicznych,
bez rozwazania ryzyk socjalnych, na ktoére sie w ten sposéb eksponuja
(Uscinska, 2013).

rzadko dostrzeganym elementem systemu
podatkowo-sktadkowego jest wystepowanie tzw. zbiegu

tytutéw do ubezpieczen spotecznych, czyli wspotwystepujacych Zbieg tytutow

(zbiegajacych sie) u jednego podatnika co najmniej dwoch
tytutéw do ubezpieczen spotecznych, pochodzacego z réznych
zrodet przychodu (umow). Zjawisko to wynika z wysokiego
zréznicowania form pracy i =zatrudniania wedtug form
kodeksowych i pozakodeksowych.

do ubezpieczen
spotecznych
- definicja

W kolejnych czesciach opracowania definiujemy najczesciej wystepujace
typy zbiegu tytutow do ubezpieczen - to przede wszystkim umowa
0 prace potaczona z umowa zlecenia oraz umowa o prace potgczona
z prowadzeniem pozarolniczej dziatalnosci gospodarcze;.

Nalezy podkresli¢, ze zjawisko zbiegu tytutow do ubezpieczen spotecznych
nie jest zjawiskiem negatywnym 2z definicji albo niewystepujacym
w innych krajach. Dopiero istnienie wytgaczajacych sie tytutdw do
ubezpieczen spotecznych, stanowi istotng innowacje polskiego systemu
podatkowo-sktadkowego w poréwnaniu z badanymi krajami (rozdziat
4). W okreslonych przypadkach zbieg tytutdw do ubezpieczen generuje
korzys$¢ w postaci nizszej podstawy do odprowadzania sktadek - lezy ona
zaréwno po stronie zatrudniajacego, jak i zatrudnionego. Jest ona jednak
obarczona szeregiem innych konsekwencji, ktore kolejno omawiamy.

Co wazne, upowszechnienie elastycznych form zatrudnienia nie musi sie
wigzac¢ z istnieniem wytaczajacych tytutow do ubezpieczen spotecznych.
Dowolno$¢ zawierania umow kazdego typu moze iS¢ w parze
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A co z umowami
o dzieto?

z petnym ich osktadkowaniem. Takie rozwigzanie pomogtoby sie cieszy¢
zatrudnionym wyzszymi emeryturami oraz petniejszg ochrong socjalng
bez kompromisu dla elastycznosci stosunku zatrudnienia, ktora jest
istotna dla zatrudniajacego.

O ile nie wskazano inaczej, w niniejszym opracowaniu nie
odnosimy sie do umoéw o dzieto w kontekscie zbiegu tytutow
do ubezpieczen spotecznych. Przychdéd z umowy o dzieto co
do zasady nie generuje obowigzku sktadkowego - z punktu
widzenia systemu ubezpieczen spotecznych sg one zatem
“niewidoczne”®. To samo dotyczy umow zlecen ze studentami
ponizej 26. roku zycia.

2.1. Prezentacja zjawiska

W przypadku zatrudnienia pracownika na wiecej niz jednym etacie, tj.
na dwoch lub wiecej umowach o prace, sktadki do ZUS s3 obowigzkowo
odprowadzane od sumy przychodu. Z obydwu stosunkow pracy ptatnicy
(pracodawcy) maja obowigzek zgtoszenia i odprowadzenia wszystkich
ubezpieczen spotecznych oraz zdrowotnych. Przychdd stanowigcy
podstawe wymiaru sktadek do ZUS w tym przypadku oblicza sie sumujac
wynagrodzenie ze wszystkich uméw o prace, ale kazdy pracodawca
odprowadza sktadki samodzielnie. Nie wystepuja tu jednak wytaczajgce
sie tytuty do ubezpieczen spotecznych.

Odmiennie wyglada sytuacja w przypadku taczenia umowy o prace
z pozostatymi formami =zatrudnienia, tj. umowa zlecenie, a takze
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej lub taczenia dwodch roznych
umow zlecen. Ponizsza tabela przedstawia potaczenia réznych form
zatrudnienia, ktorych stosowanie powoduje zbieg tytutdw do ubezpieczen
spotecznych pozwalajace na obnizenie wysokosci ptaconych sktadek na
ubezpieczenia spoteczne.

6 Wyjatek stanowi umowa o dzieto zawarta z pracodawca, z ktéorym zawarto umowe o prace -
patrz Tabela 1.
Wiecej o pozostatych istniejacych w Polsce tytutach ubezpieczen oraz formach zatrudnienia
i niuansach wynikajacych z ich wspotwystepowania w opracowaniu Ministerstwa Finansow z
2019 roku (Chrostek et al., 2017).
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Tabela 2. Sytuacje, w ktorych wystepuje zbieg tytutéow do ubezpieczenia

spotecznego.

Bazowa forma
zatrudnienia

Dodatkowa forma
zatrudnienia

Optacanie sktadek na ubezpieczenia
spoteczne od czesci przychodow™*

Umowa o prace Umowa o prace Nie**

Umowa o prace Umowa zlecenia Tak***

Umowa o prace Pozarolnicza dziatalno$¢ | Tak
gospodarcza

Umowa zlecenia Umowa zlecenia Tak***

Umowa zlecenia Pozarolnicza dziatalnos¢ | Tak
gospodarcza

Pozarolnicza dziatalnos$¢ | Pozarolnicza dziatalnos¢ | Tak

gospodarcza

gospodarcza

Pozarolnicza dziatalnos$é
gospodarcza

Pozarolnicza dziatalnosc¢
gospodarcza

Tak (ubezpieczenia spoteczne)
Nie (ubezpieczenie zdrowotne)

* Zjawisko zbiegu tytutow do ubezpieczenia zdrowotnego co do zasady nie prowadzi do zmniejszenia
podstawy wymiaru odprowadzania sktadek, ale istnieje szereg przypadkéw, gdzie obowiazek
odprowadzania sktadek jest wytaczony (np. urlop wychowawczy, status ucznia lub studenta ponizej 26.
roku zycia, bezrobotnego, pobieranie $wiadczen z pomocy spotecznej).

** Z wyjatkiem przychodoéw zwolnionych ze sktadek, np. nagrod jubileuszowych, $wiadczen socjalnych
z zaktadowego funduszu swiadczen socjalnych.

*** Pod warunkiem, ze wynagrodzenie z pierwszej umowy jest wyzsze niz wynagrodzenie minimalne.
Zrédto: Opracowanie wtasne Instrat na podstawie przegladu obowigzujacych przepiséw oraz poradnikéw
i danych ZUS (2019a, 2019b, 2020a). Szczegdtowy opis wyjatkdw w tekscie oraz przypisach.

Obecnie obowigzujace przepisy pozwalajg na odprowadzanie sktadek na
ubezpieczenia spoteczne za ubezpieczonego majagcego umowe 0 prace
z wynagrodzeniem co najmniej rownym minimalnemu oraz umowe (lub
umowy) zlecenia, tylko za pierwszy z tych strumieni przychodu. Podobne
zasady obowigzuja w wypadku osob osiggajacych przychod z tytutu
wiecej niz jednej umowy zlecenia lub z umowy zlecenia i pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej. Jesli przychdd z pierwszej umowy zlecenia
jest nie nizszy niz wynagrodzenie minimalne, to nie generuje obowigzku
odprowadzania sktadek na ubezpieczenie spoteczne od przychodu
z kolejnych tytutow (umowy zlecenia, pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej)’.

Obnizenie wysokosci ptaconych sktadek sprawia, ze warto$¢ przysztej
emerytury ulega obnizeniu i ograniczony lub uniemozliwiony jest
dostep do $wiadczen krotkookresowych (tzw. wypadkowe, chorobowe).
Dla ubezpieczonego w wypadku ktorego wystepuje zbieg tytutéw do
ubezpieczen wynikajacych z jednoczesnego zatrudnienia na podstawie
umowy o prace oraz umowy zlecenia dtugookresowa utrata dochodow
Z tytutu nizszej emerytury jest wyzsza niz krétkookresowa oszczednoscé
z tytutu nizszych sktadek, poniewaz cato$é¢, badz znaczna czesc
krotkookresowej oszczednosci przejmowana jest przez zleceniodawce?.

7 Podstawa wymiaru do odprowadzenia sktadek na ubezpieczenia spoteczne w przypadku poza-
rolniczej dziatalnosci gospodarczej jest wartos¢ deklarowana, nie nizsza 60% prognozowanego
$redniego miesiecznego wynagrodzenia na dany rok.

8 Osobom zatrudnionym na podstawie umowy zlecenia, ktorych dochdd z tytutu umowy o prace
przekracza wynagrodzenie minimalne, zleceniodawca moze zaoferowac nizsze wynagrodzenie
brutto niz zlecenioborcom, ktorzy z wynagrodzenia brutto z tytutu umowy zlecenia optacaja
sktadki na ubezpieczenie emerytalne. Nawet jezeli zatozy¢, ze korzy$¢ po stronie zlecenio-
borcy jest w catosci przekazywana zleceniobrcy (otrzymuje od wynagrodzenie netto wyzsze o
sktadki na ubezpieczenie spoteczne) to wciaz zleceniodawca odnotowuje korzysé, poniewaz
zleceniodawca optaca potowe sktadek na ubezpieczenie emerytalne.
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symulacja wysokosci
emerytury w swiecie

bez oraz po reformie

W celu oszacowania wptywu obecnych zasad optacania sktadek na
ubezpieczenie emerytalne w wypadku zbiegu tytutdw do ubezpieczen
wynikajacych z jednoczesnego zatrudnienia na podstawie umowy o prace
i umowy zlecenia na wysoko$¢ przysztej emerytury przeprowadzono
prostag symulacje. Porownano w niej sytuacje dwodch pracownikow,
z ktorych pierwszy uzyskuje medianowe wynagrodzenia z tytutu umowy
o prace (3967 zt) oraz medianowe wynagrodzenia z tytutu umowy zlecenia
(984 zt) - rozktad dochoddéw osdb, w wypadku ktérych wystepuje zbieg
tytutéw do ubezpieczenia omdwiono w dalszej czesci pracy. Drugi
pracownik uzyskuje ten sam dochod z tytutu umowy o prace. Obaj
pracownicy sa dwudziestopiecioletnimi mezczyznami, ktérzy weszli na
rynek pracy. Przed przejsciem na emeryture przepracuja 40 lat®. Zatozono,
ze wynagrodzenia w gospodarce rosng o 2% rocznie, a waloryzacja sktadek
na ubezpieczenie spoteczne wynosi¢ bedzie 4%™. Przyjeto, ze przecietna
dtugosc¢ trwania zycia osoby w wieku 65 lat wydtuzy sie z 217 miesiecy
(dane na 2019 r.) do 250 miesiecy.

Przy przyjetych zatozeniach wysokos$¢ emerytury drugiego z pracownikow
(osiagajacego taki sam dochoéd z tytutu umowy o prace) bedzie o 25%
wieksza niz wysokos¢é emerytury pierwszego z pracownikow. Wartos¢
stopy zastgpienia (relacja wysokosci emerytury do wysokosci ostatniego
wynagrodzenia) drugiego z pracownikéw, bedzie o 9 pkt. proc. nizsza.
Ponownie pojawia sie kwestia nazewnictwa - nie sam zbieg tytutéw do
ubezpieczen spotecznych jest problemem, tylko nieptacenie petnego
wymiaru sktadek w sytuacji gdy on wystepuje.

Otrzymane wyniki sg zalezne od przyjetych zatozen. Niezaleznie jednak
od przyjetych zatozen wysokos¢ emerytury pracownika w wypadku,
ktorego z racji wystepowania zbiegu tytutdow do ubezpieczen nie sa
odprowadzane sktadki od petnego przychodu jest nizsza niz wysokosc¢
emerytury pracownika osiagajgcego ten sam dochdd z tytutu umowy
o prace.

Powyzej omowiono najczesciej wystepujacy typ zbiegu tytutdéw do
ubezpieczen spotecznych. W wypadku pozostatych typow zbiegu
tytutéw do ubezpieczen réznice sg mniejsze, co w wiekszosci wynika
z preferencyjnych zasad optacania sktadek przez osoby prowadzace
pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza. Informacje na temat pozostatych
typow zbiegow tytutdow do ubezpieczen przedstawione sg w dalszej
czesci tekstu.

2.1.1. Zbieg tytutéw do ubezpieczen spotecznych jako szczegdlna konse-
kwencja dualizmu rynku

W wyniku postepujacej segmentacji rynku pracy w Polsce, tj. dualizmu,

9 W rzeczywistos$ci staz pracy przechodzacych na emeryture jest nizszy, co wynika z wyste-
powania okresow bezrobocia oraz ewentualnych okreséw ograniczonej zdolnosci do pracy.
Uwzglednienie tego w symulacji wymagatoby przyjecia zatozen, w ktérych doktadnie latach
pracownicy nie $wiadcza pracy i nie osiagaja dochodu, co oznaczatoby znaczne skompliko-
wane symulacji.

10 Zatozony wzrost ptac oraz wartos¢ wskaznika waloryzacji sa nizsze niz odnotowane w Polsce
w ostatnich latach. Oznacza to, Zze przyjete zatozenia maja konserwatywny charakter.
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upowszechnione zostato stosowanie tymczasowych form zatrudnienia
orazich stosunkowo swobodnego tgczenia. Taka sytuacja, wraz z rosngcym
przyzwoleniem spotecznym na stosowanie atypowych stosunkéw
zatrudnienia, powoduje wzrost liczby osoéb z wiecej niz jednym tytutem
do ubezpieczen spotecznych (Wojciechowski, 2019).

Na podstawie przegladu z Tabeli 2 (cztery przypadki z zaznaczonym “Tak”
w ostatniej kolumnie) oraz danych ZUS identyfikujemy cztery typy zbiegu
tytutdw do ubezpieczen spotecznych pozwalajagcych na odprowadzanie
sktadek w niepetnym wymiarze:

1) ubezpieczenie z tytutu umowy o prace oraz umowy zlecenia;

2) ubezpieczenie z tytutu umowy o prace oraz pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej;

3) ubezpieczenie z tytutu umowy zlecenia oraz kolejnej umowy
zlecenia;

4) ubezpieczenie z tytutu umowy zlecenia oraz pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej.

We wszystkich czterech omawianych typach zbiegu tytutow do
ubezpieczen warto$s¢ emerytury osoby, w wypadku ktoérej wystepuje
zbieg tytutéw do ubezpieczen jest nizsza niz warto$¢ emerytury osoby,
w wypadku ktorej zbieg tytutdéw do ubezpieczen nie wystepuje. Dodatkowo
obniza to poziom ochrony spotecznej pracownikow zatrudnionych na
wiecej niz jednej umowie i/lub wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza
w formie samozatrudnienia.

W ostatnich latach rzad wprowadzit zmiany regulacyjne w celu
ograniczenia korzystania z umoéw zlecenia. Reforma z pazdziernika
2014 roku ograniczyta od poczatku 2016 r. arbitraz pomiedzy formami
zatrudnienia - wprowadzono minimalny poziom podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia spoteczne w wypadku zbiegu kilku umdéw na
poziomie wynagrodzenia minimalnego. Pracodawcy stracili w ten sposéb
bodzce do zatrudniania pracownikow na wielu umowach cywilnoprawnych
jednoczesnie. Przed ta reforma, nadmiernie wykorzystywano mozliwosci
polegajace na zawarciu kilku umoéw z jedng osobg do obnizenia kosztow
pracy w zakresie sktadek, aby ptaci¢ petne sktadki spoteczne tylko od
jednej umowy opiewajacej na znacznie nizszg kwote od ptacy minimalnej
(np. kilkaset ztotych brutto). Rok pézniej, czyli od poczatku 2017 r. zaczeta
natomiast obowigzywaé¢ godzinowa ptaca minimalna w odniesieniu do
umow zlecenia (art. 734 Kodeksu cywilnego) lub uméw o $wiadczenie
ustug do ktorych stosuje sie przepisy o zleceniu (art. 750 Kodeksu
cywilnego).

2.1.2. Zbieg tytutéw do ubezpieczen spotecznych w swietle danych ZUS

W ponizszej czesci raportu omowiono skale wystepowania zbiegu tytutow
do ubezpieczen spotecznych. Powstata ona w oparciu o dane z systemu
informatycznego ZUS - czes¢ z nich dzieki pogtebionym charakterystykom
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wynagrodzenie

demograficznym) rzuca nowe $wiatto na zjawisko wystepowania zbiegu
tytutow do ubezpieczen spotecznych.

Umowy o dzieto, ktére co do zasady nie sa objete obowigzkiem
osktadkowania, nie byty do tej pory identyfikowane przez system
informatyczny ZUS. Tym samym “perspektywa” ZUS jako jednej
z instytucji systemu podatkowo-sktadkowego nie odzwierciedlata catosci
zjawiska istnienia wspoétwystepujacych zrédet dochodu, a jedynie zbiegu
tytutow do ubezpieczen. Wiecej o rozbieznosciach w zakresie liczby
i charakterystyki danych typow zatrudnienia znajduje sie w Ramce 2
“Poszerzy¢ horyzont widzenia”.

Wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2019 r. zbieg tytutéow do ubezpieczen
spotecznych wystepowat u 1,074 mln osdéb. Oznacza to, ze zbieg
tytutow do ubezpieczen wystepowat u 6,4% osbéb ubezpieczonych
w ubezpieczeniu zdrowotnym, ktére to stanowi najlepszy punkt odniesienia
- jest ono odprowadzane od najwiekszej liczby form zatrudnienia i stanowi
w literaturze dot. polskiego systemu podatkowo-sktadkowego uniwersalny
punkt odniesienia do mierzenia liczby zatrudnionych w gospodarce™.
Wskaznik ten pozostaje na relatywnie statym poziomie - w 2012 roku
wynosit on 6,2%, wzrdost do 6,8% w 2015 roku i spadt do obecnego
poziomu m.in. w wyniku reformy z pazdziernika 2014 r. (patrz: Ramka
1). Liczba przypadkéw zbiegu tytutdéw do ubezpieczen spotecznych jest
zbiezna z liczbg przypadkow zbiegu oszacowanych przez Ministerstwo
Finanséw dla lat 2016-17.

Suma podstaw sktadek ubezpieczenia zdrowotnego osob, w wypadku
ktérych wystepowat zbieg tytutdw do ubezpieczenia wyniosta 8,1 mld zt™.
Podsumowujac - co pietnasty pracujagcy w Polsce pracuje na podstawie
wiece] niz jednej umowy, zarabiajac srednio 7 571 zt brutto rocznie
z tytutu umowy o prace, zlecenia lub obu z nich (wytaczajac dochdd
z dziatalnosci gospodarczej). Dowodzi to, ze zbieg tytutdéw do ubezpieczen
jestistotnym zjawiskiem w systemie zabezpieczenia spotecznegoidotyczy
stosunkowo duzej czesci pracownikéw osiagajacych w zdecydowanej
wiekszosci ponadprzecietne dochody.

Powyzsze typy zbiegu tytutow do ubezpieczen okreslamy mianem
zbiegdw tytutdow do ubezpieczen drugiego stopnia. Poza zbiegami
tytutow do ubezpieczen drugiego stopnia istnieja réwniez zbiegi tytutéw
do ubezpieczen stopnia trzeciego (np. pracownik zatrudniony na umowy
o prace, jednoczesnie prowadzi pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarcza
i jest zatrudniony na podstawie umowy zlecenia) i wyzszych. Jest ich
jednak niewiele. Osoba, w wypadku ktorej wystepuje trzykrotny i wyzej
krotny zbieg tytutdw do ubezpieczen zostata zakwalifikowana do
kazdego z wystepujacego w jej wypadku przypadkéw zbiegu tytutow do
ubezpieczen drugiego stopnia.

11 Zgodnie z danymi opublikowanym w Portalu Statystycznym ZUS liczba ubezpieczonych
w ubezpieczeniu zdrowotnym wyniosta w 2019 r. 16,7 mln oséb. Liczba ta nie jest tozsama
z liczbg 0sdb majacych prawo korzystac ze swiadczen finansowanych przez NFZ: nie uwzgled-
nia ona emerytéw i cztonkdw rodzin oséb ubezpieczonych. Tym samym, nie jest to miara obra-
zujaca liczbe uprawnionych do $wiadczen zdrowotnych, ale za to odzwierciedla stan zatrud-
nienia lepiej od liczby os6b w ubezpieczeniach emerytalnym i rentowych.

12 Suma obliczona dla obu tytutow.
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Na ponizszym wykresie zaprezentowano liczbe przypadkow kazdego
z czterech wyzej wymienionych typdéw zbiegu tytutdw do ubezpieczen
w latach 2007, 2010-2019.

Wykres 3. Liczba os6b, w wypadku ktorych wystepuje zbieg tytutow do
ubezpieczen spotecznych wg danych ZUS.
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Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS.

Brak danych o liczbie 0os6b z ubezpieczeniem zdrowotnym za lata 2007, 2010, 2012 uniemozliwia
wskazanie odsetka jaki stanowia wszyscy ubezpieczeni ze zbiegiem tytutow do ubezpieczen
spotecznych wsrod catej populacji z ubezpieczeniem zdrowotnym (oznaczenie “b/d” na dole stupkow).
Stan na koniec roku kalendarzowego.

W 2019 r. ponad potowa, bo 551% wszystkich przypadkow zbiegu
tytutow do ubezpieczen to zbieg tytutdow do ubezpieczen wynikajacych
z jednoczesnego zatrudnienia na podstawie umowy o prace oraz umowy
zlecenia. W takim wypadku jezeli podstawa sktadek na ubezpieczenie
spoteczne jest co najmniej rédwna pensji minimalnej nie odprowadza
sie sktadek na ubezpieczenie spoteczne od przychodu osiggnietego na
podstawie umowy zlecenia. Taka sytuacja zachodzi w przypadku prawie
wszystkich o0sob jednoczesnie zatrudnionych na podstawie umowy
0 prace oraz umowy zlecenia.

Przy takiej konfiguracji umow, stawki na ubezpieczenie spoteczne
odprowadzane sg zwykle od umowy o prace zawartej na poziomie
minimalnego lub nieznacznie wyzszego wynagrodzenia, za$ pozostata
czesc¢ wynagrodzenia wyptacana jest z pominieciem sktadek na podstawie
umowy zlecenia. Szczegdétowe przedstawienie studium przypadku
zatrudnienia w oparciu o umowe o prace oraz umowe zlecenia znajduje
sie w rozdziale 3.

Drugi najczesciej wystepujacy zbieg tytutéw do ubezpieczen wynikajacy
z objecia ubezpieczeniem z tytutu umowy o prace i pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej odpowiadat natomiast za 32,1% przypadkow
zbiegu tytutow do ubezpieczen.
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Pierwsze dwa typy zbiegu tytutow do ubezpieczen odpowiadajg za
87,8% wszystkich przypadkéw zbiegu tytutdéw do ubezpieczen, co jasno
wskazuje na ich dominujace znaczenie.

Trzeci typ zbiegu tytutow do ubezpieczen wynikajacy z zatrudnienia na
podstawie wiecej niz jednej umowy zlecenia odpowiadat za zaledwie 6,6%
wszystkich przypadkéw zbiegu tytutdéw do ubezpieczen. Wystepowanie
tego typu zbiegu tytutédw do ubezpieczen stato sie duzo mniej powszechne
na przestrzeni ostatnich lat z powodu wprowadzenia od poczatku 2016
roku obowigzku odprowadzania sktadek na ubezpieczenia spotecznie od
sumy przychoddéw ze wszystkich uméw zlecenia u jednego pracodawcy.
Wczesniej z ponad 1 miliona definiowanych przez ZUS przypadkéw zbiegu
tytutdw do ubezpieczen, trzeci typ zbiegu stanowit az 14% przypadkow,
zas$ od czasu wspomnianej reformy (poczatek 2016 r.) jego czestotliwosc
spadta dwukrotnie, bo do poziomu ponizej 7% ogdtu grupy (patrz: Ramka1).

Czwarty typ zbiegu tytutow do ubezpieczen wynikajacy z objecia
ubezpieczeniem z tytutu umowy zlecenia oraz pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej odpowiadat natomiast za 5,5% przypadkow zbiegu tytutow
do ubezpieczen. Najrzadsze wystepowanie tego potaczenia wynika
z faktu, iz niesie ono za soba najmniejszy potencjat na zmniejszenie
stawek.

W latach 2015-2019 liczba przypadkéw zbiegu tytutow do ubezpieczen
spotecznych pierwszego typu (umowa o prace i umowa zlecenie) wzrosta
0 8,8%. Liczba przypadkéw zbiegu tytutdéw do ubezpieczen drugiego
typu (umowa o prace i pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza) wzrosta o
5,9%. Liczba przypadkdéw zbiegu tytutow do ubezpieczen czwartego typu
(umowa zlecenia i pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza) wzrosta o 5%.
W wypadku kazdego z trzech wyzej wymienionych typow zbiegu tytutéw
do ubezpieczen suma podstaw sktadek na ubezpieczenie zdrowotne w
analizowanym okresie wzrosta 0 25-30%. Spadek liczby przypadkdéw zbiegu
tytutow do ubezpieczen nastgpit jedynie wypadku zbiegu wynikajacego
z zatrudnienia na podstawie wiecej niz jednej umowy zlecenia, co jest
konsekwencja reformy, ktora weszta w zycie z poczatkiem 2016 r. (patrz:
Ramka 1).

Ramka 1. Przetamanie nadmiernej optymalizacji sktadkowej.

W przesztosci skutecznie zostata wprowadzona reforma ograniczajaca
negatywne konsekwencje zbiegow tytutow do ubezpieczen.

Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz niektérych innych ustaw sprawita, ze od
1 stycznia 2016 roku kazdy zatrudniony na umowe zlecenie jest zobo-
wigzany do odprowadzania sktadek na ubezpieczenia spoteczne przynaj-
mniej od przychodu réwnego wynagrodzeniu minimalnemu.
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Mierzalne efekty zmiany prawa

Do konica 2015 r. osoba objeta wiecej niz jedng umowa zlecenia odprowa-
dzata sktadki na ubezpieczenia spoteczne jedynie z tytutu umowy zawar-
tej jako pierwsza. Dla zleceniodawcéw stwarzato to bodziec do fikcyjnego
podziatu dochodu z jednej umowy zlecenia na wieksza liczbe umoéw, co
pozwalato zredukowac¢ obcigzenie sktadkowe. Od poczatku 2016 r. obo-
wigzujg natomiast inne zasady zbiegu tytutéw do ubezpieczen. W wyniku
przeprowadzonej reformy liczebnos¢ trzeciego typu zbiegu spadta o ok.
potowe z 146,4 tys. w 2015 roku do 74,4 tys. ubezpieczonych w 2016
roku, po czym ustabilizowata sie tym poziomie.

Szybkos¢ spadku liczby zbiegu tytutéw do ubezpie-
czen wynikajacych z pozostawania strong wiecej niz jed-
nej umowy zlecenia oraz skala redukcji jasno wskazujg, ze
w wielu wypadkach zatrudnienie na wiecej niz jedna umowe zlecenia
byto narzedziem stuzgcym zleceniodawcom do redukcji obcigzen sktad-
kowych.

Aspekty demograficzne

Blisko 60% osdéb, w przypadku, ktérych wystepuje zbieg tytutdw do
ubezpieczen ze wzgledu na jednoczesne objecie ubezpieczeniem z tytutu
umowy o prace i umowy zlecenia to kobiety. W trzech pozostatych typach
zbiegu tytutéw do ubezpieczen udziat kobiet w liczbie osdb, w przypadku,
ktorych nastepuje zbieg tytutdow do ubezpieczen jest mniejszy, bo wynosi
41-43%. Udziat obu ptci w catkowitej liczbie przypadkow zbiegu tytutow
do ubezpieczen jest porownywalny (kobiety: 50,5%; mezczyzni 49,5%).

Przyczyny tego zjawiska sg powszechnie opisane w literaturze. Kobiety
podlegaja dyskryminacji na rynku pracy, czesto otrzymujg nizsze
wynagrodzenie niz mezczyzni za te sama prace, posiadajac czesto
te same umiejetnosci. Zgodnie z danymi Eurostatu wynagrodzenia
kobiet w Polsce w 2018 r. byty blisko o 8,8% nizsze niz wynagrodzenia
mezczyzn (Eurostat, 2020). Skorygowane (uwzgledniajgce zréznicowanie
charakterystyk kobiet i mezczyzn) szacunki luki ptacowej w Polsce
wskazuja, ze kobiety zarabiajg o 20% mniej niz zarabiali by mezczyzni
o tych samych cechach (Magda et al., 2015).

Emerytury kobiet sa istotnie nizsze niz emerytury mezczyzn. Srednia
wysokos¢ emerytur wyptacanych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
w marcu 2020 r. wyniosta 2 002,66 zt w wypadku kobiet oraz o prawie
potowe wiecej, bo az 2 992, 13 zt w wypadku mezczyzn (ZUS, 2020b).
Obecne zasady optacania sktadek na ubezpieczenie w wypadku zbiegu
tytutéw do ubezpieczen sa czynnikiem zwiekszajacym nierownoscé
emerytur kobiet i mezczyzn.

Sytuacja oséb w wieku 50+ na rynku pracy jest gorsza niz o0soéb
mtodszych. Osoby w tym wieku stanowig 29,4% wszystkich oséb objetych
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ubezpieczeniem zdrowotnym. Udziat oséb w wieku 50+ w liczbie osob,
w przypadku ktorych zachodzi zbieg tytutdow do ubezpieczen jest
zdecydowanie wyzszy. W wypadku pierwszego typu zbiegu tytutéw do
ubezpieczen (umowa o prace i umowa zlecenia) wynosi 32,8%, w wypadku
trzeciego typu zbiegu tytutdw do ubezpieczen (umowa zlecenia i kolejna
umowa zlecenia) wynosi 52%, w wypadku czwartego typu zbiegu tytutéw
do ubezpieczen (umowa zlecenia i pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza
37,1%. Jedynie w wypadku drugiego typu zbiegu tytutow do ubezpieczen
(umowa o prace i pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza udziat osob
w wieku 50+ jest nieznacznie nizszy (28,4%) niz ich udziat w liczbie oséb
objetych ubezpieczeniem zdrowotnym (29,4%).

Ze wzgledu na wysoki udziat oséb w wieku 50+ w liczbie przypadkdéw
zbiegu tytutdéw do ubezpieczen obecne zasady optacania sktadek
emerytalnych w przypadku zbiegu tytutdow do ubezpieczen sg szczegdlnie
szkodliwe dla starszych pracownikéw. Przyczyniajg sie do obnizenia ich
emerytur w okresie, w ktérym dodatkowo odprowadzone sktadki maja
najistotniejszy wktad.

Problem zatrudnienia na czas okreslony oraz zatrudnienia na umowach
cywilnoprawnych w szczegolny sposob dotyka osoby mtode. Udziat oséb
ponizej 30 roku zycia w liczbie osob, w przypadku ktérych zachodzi zbieg
tytutow do ubezpieczen jest poroéwnywalny do udziatu oséb ponizej 30
roku zycia w populacji. Oznacza to, ze osoby w wieku ponizej 30 roku
zycia nie sa ponadprzecietnie czesto zatrudniane w wielu formach
zatrudnienia jednoczesnie.

Ponizsze dwa wykresy obrazuja rozktad wieku osdb na zidentyfikowanych
powyzej typach zbiegu tytutow do ubezpieczen.

Wykres 4. Liczba i typ przypadkow zbiegu tytutow do ubezpieczen ziden-
tyfikowanych przez ZUS - struktura wiekowa osob, ujecie sumaryczne
dla wszystkich typow zbiegu tytutéw do ubezpieczen spotecznych, 2019.
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Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS.
Stan na koniec kazdego roku kalendarzowego.
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Wykres 5. Liczba i typ przypadkéw zbiegu tytutow do ubezpieczen zi-
dentyfikowanych przez ZUS - struktura wiekowa oséb, w podziale na
poszczegolne typy zbiegu tytutow do ubezpieczen, 2019.
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Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS.
Stan na koniec kazdego roku kalendarzowego.

Studenci ponizej 26. roku zycia sg zwolnieni z obowigzkowych ubezpieczen
spotecznych, w zwiazku z tym liczebnos¢ osdb ze zbiegiem tytutow do
ubezpieczen spotecznych wsrdod mtodych jest w oczywisty sposob nizsza.

Aby jednak w petni zobrazowaé¢ zjawisko wystepowania zbiegu tytutow
do ubezpieczen spotecznych i ukazania rdznicy tej subgrupy z reszta
populacji ubezpieczonych konieczne jest poréwnanie z cata grupa
ubezpieczonych. Prezentujemy to zjawisko na ponizszym wykresie.

Wykres 6. Liczba i odsetek wystepowania tytutéow do ubezpieczen zi-
dentyfikowanych przez ZUS - struktura wiekowa oséb w odniesieniu do
catej populacji oséb pracujacych z ubezpieczeniem zdrowotnym, 2019.
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Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS.

Stan na koniec roku kalendarzowego. Przez zbieg rozumiemy cztery powyzej identyfikowane typy
wspdtwystepujacych tytutéow do ubezpieczen spotecznych. Srednia dla sumy wszystkich czterech
typow zbiegu.
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struktura wiekowa

Jasno wynika z powyzszego wykresu, ze zbieg tytutéw do ubezpieczen
spotecznych jest zjawiskiem charakterystycznym dla oséb powyzej
40. roku zycia - powyze] tego progu wiekowego wystepuje ok. 24
wszystkich przypadkow zbiegu tytutéw do ubezpieczen spotecznych.
Z analizy danych za 2019 rok wynika, ze najwiekszy odsetek na poziomie
siegajagcym nawet 8% (powyzej sredniej rownej 6,4% - dla wszystkich
0sbb z czterema typami zbiegu) jest obecny w grupie wiekowej 45-49
lat. W grupie osdb mtodych odsetek ten ksztattuje sie znacznie ponizej
$redniej, bo na poziomie ponizej 5%.

Wskazuje to na niedostrzegany do tej pory w literaturze obraz segmentacji
rynku pracy. Jak wskazano w rozdziale pierwszym to osoby mtode na
rynku pracy sa w nie uprzywilejowanej pozycji, bo upowszechnienie uméw
cywilnoprawnych i czasowych form zatrudnienia negatywnie odbija sie na
ich ogolnej pozycji (stabilnos¢ zatrudnienia, dostep do ustug publicznych,
ochrona praw socjalnych). Z powyzszej analizy wynika, to osoby doroste
stanowia najwieksza grupe (ok. 25) oséb z tzw. zbiegiem.

Zestawiajac powyzszy fakt =z informacja o ponadprzecietnym
wynagrodzeniu ubezpieczonych ze zbiegiem tytutéw do ubezpieczen
spotecznych w poréwnaniu do reszty zatrudnionych oraz faktem, ze to
ok. 40. roku zycia osigga sie szczyt dochoddéw, wskazujemy, ze skala
utraconych zapiséw na indywidualnych kontach w ZUS moze by¢ istotna.
Odprowadzone sktadki w ostatnich latach przed osiagnieciem wieku
emerytalnego sg w szczegoélnosci cenne dla przyrostu oczekiwanego
Swiadczenia emerytalnego, wiec tym wieksza istnieje koniecznosc¢
podjecia przez prawodawce tego tematu.

Dostep do danych zagregowanych, a nie jednostkowych, umozliwia
wstep do oceny potencjalnych efektow reformy. Jednak juz dzieki tej
uproszczonej analizie mozna oceni¢, ze to wprost osoby najwiecej
zarabiajgce osiggajg dochdod w ramach nachodzacych na siebie tytutow
do ubezpieczen spotecznych. Prowadzi nas to do wniosku, ze obok grupy
samozatrudnionych, ubezpieczeni ze zbiegiem tytutow do ubezpieczen
spotecznych w nieproporcjonalnie niski sposdb doktadajg sie do
wspolnego systemu ubezpieczen spotecznych, na co pozwalajg obecnie
obowigzujace przepisy. To kolejny przyktad braku realizacji konstytucyjnej
zasady sprawiedliwosci spotecznej.

Zbieg tytutow do ubezpieczen w réznych sekcjach PKD

Liczba przypadkow zbiegu tytutéw do ubezpieczen oraz udziat liczby
przypadkéw zbiegu tytutdéw do ubezpieczen w liczbie zatrudnionych
istotnie réznia sie pomiedzy sekcjami PKD. Na wykresie 7 przedstawiono
liczbe przypadkow zbiegu tytutow do ubezpieczen wg sekcji PKD. Dane
przedstawionowg.stanunarok2018, poniewazdaneoliczbie zatrudnionych
wg sekcji PKD za rok 2019 nie sg dostepne w momencie publikacji
niniejszego opracowania. Ze wzgledu na brak danych umozliwiajacych
identyfikacje wszystkich osob z ubezpieczeniem zdrowotnym (16,6 mln
0s6b w 2018 r.) wg kodu PKD nie podajemy doktadnych czestotliwosci
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najczesciej

wystepujaca grupa —
zatrudnieni w opiece
zdrowotnej i pomocy
spotecznej — ok. 160
tys. ubezpieczonych

wystepowania zbiegu tytutéw do ubezpieczen spotecznych w danej
branzy. Dostepny podziat z danych GUS dotyczy jedynie zatrudnionych
(11,5 mln oséb w 2018 roku), czyli zbioru mniejszego - przede wszystkim
o osoby prowadzace pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarcza. Tym samym
jego uzycie jako mianownika prowadzi do przeszacowania udziatu -
niemniej jednak komentujemy ponizej wyniki wartosci absolutnych
w odniesieniu do szacowanej czestotliwosci.

Pod wzgledem liczby przypadku zbiegu tytutow do ubezpieczen
liderem jest sekcja PKD Q - Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna,
w ktorej wystepuje 160,3 tys. przypadkdéw zbiegu tytutdw do ubezpieczen.
Tym samym jest ona liderem pod wzgledem liczb nominalnych, zas
nasze szacunki pozwalajg okreslic na istotnie wysokie relatywny
udziat (ubezpieczonych ze zbiegiem tytutéw) wzgledem wszystkich
zatrudnionych i ubezpieczonych pracujacych w tej branzy. Wysoka liczba
ubezpieczonych ze zbiegiem tytutow do ubezpieczen spotecznych jest
prawdopodobnie konsekwencjg czestego tgczenia zatrudnienia u wielu
pracodawcéw, co jest charakterystyczne ze wzgledu na braki kadrowe w
tej branzy (NIK, 2016) (czesty przypadek: pielegniarka pracujaca w kilku
szpitalach). W wypadku tej sekcji PKD zbieg tytutéw do ubezpieczen
najczesciej wynika z tgczenia zatrudnienia na podstawie umowy o prace
z zatrudnieniem na podstawie umowy zlecenia (88,8 tys. przypadkow),
jednakze stosunkowo czeste jest rowniez tgczenie zatrudnienia na
podstawie umowy o prace z prowadzeniem pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej (56,7 tys. przypadkow).

Liczba zbiegdow tytutdw do ubezpieczen jest ponadto szczegodlnie wysoka
w sekcjach:

N) Dziatalnos¢ w zakresie ustug administrowania i dziatalnos¢
G) wspierajaca - 152,4 tys.

Handel hurtowy i detaliczny, naprawa pojazdow samochodowych,
M) wtaczajac motocykle - 109,7 tys.

Dziatalno$¢ naukowa, profesjonalna i techniczna - 101,1 tys.
K) Dziatalnos¢ finansowa i ubezpieczeniowa - 97,5 tys

Pie¢ powyzej wskazanych sekcji odpowiada za 55% liczby przypadkdéw
zbiegu tytutéw do ubezpieczen spotecznych.

Szacowana czestotliwosé wystepowania zbiegu tytutow do ubezpieczen
(zdefiniowana jako: liczba przypadkéw zbiegu tytutdow do ubezpieczen
spotecznych podzielona przez liczbe zatrudnionych - patrz powyzsze
zastrzezenie) jest szczegoélnie wysoka w sekcjach:

R) Dziatalnos¢ zwigzana z kultura, rozrywka i rekreacja

K) Dziatalnos¢ finansowa i ubezpieczeniowa

S) Pozostata dziatalno$¢ ustugowa

N) Dziatalno$¢ w zakresie ustug administrowania i dziatalnos¢
wspierajaca

M) Dziatalnos¢ naukowa, profesjonalna i techniczna

Q) Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna
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Dane o liczbie zbiegdw tytutdw do ubezpieczen oraz liczbie zatrudnionych
wg. sekcji PKD pozwalaja stwierdzi¢, ze zbieg tytutdéw do ubezpieczen
rzadko wystepuje w sekcjach PKD:

A) Rolnictwo, lesnictwo, towiectwo i rybactwo
B)+C)+D)+E) Gornictwo i wydobywanie + Przetwdérstwo przemystowe
+ Wytwarzanie i zaopatrywanie w energie elektryczna....+
Dostawa wody..."®
C) Przetworstwo przemystowe

Jak omowiono w niniejszym opracowaniu najczestszym przypadkiem
zbiegu tytutdw do ubezpieczen jest zbieg tytutow do ubezpieczen
wynikajacych z jednoczesnego zatrudnienia na podstawie umowy
o prace oraz umowy zlecenia. W 2018 r. odpowiadat on za 582,6 tys.
z1049,4 tys. (55%) wszystkich przypadkow zbiegu tytutow do ubezpieczen.
Istnieja jednak sekcje PKD, w ktérych dominujacym przypadkiem zbiegu
tytutow do ubezpieczen jest zbieg tytutow wynikajacych z jednoczesnego
zatrudnienia na podstawie umowy o prace oraz prowadzenia pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej. Sg to sekcje:

G) Handel hurtowy i detaliczny, naprawa pojazdéw samochodowych,
wtgczajgc motocykle

H) Transport i gospodarka magazynowa

J) Informacja i komunikacja

M) Dziatalno$¢ naukowa, profesjonalna i techniczna.

Ponizszy wykres obrazuje czestotliwos¢ wystepowania zbiegu tytutéow do
ubezpieczen spotecznych w poszczegolnych sekcjach PKD.

13 Ze wzgledu na niewielka liczbe zatrudnionych w sekcjach PKD B, D, E w publikacjach GUS dane
podawane sg tacznie dla sekcji B,C,D,E.
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Wykres 7. Liczebnos$¢ grupy ubezpieczonych ze zbiegiem tytutéw do
ubezpieczen spotecznych wedtug branzy (kod PKD) w 2019 roku.
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Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS.

Stan na koniec roku kalendarzowego. Przez zbieg rozumiemy cztery powyzej identyfikowane typy
wspotwystepujacych tytutéw do ubezpieczen spotecznych. Srednia dla sumy wszystkich czterech typow
zbiegu.

Co istotne, najwieksza szacowana czestotliwos¢ wystepowania zbiegéw
odpowiada sekcjom gospodarki, ktore w ponadprzecietny sposéb obcia-
zone zostaty konsekwencjami lockdownu oraz trwajacej pandemii CO-

sektory najbardziej VID-19. Szacuje sie, iz w drugim kwartale 2020 roku instytucje kultury
dotkniete skutkami i przemyst rozrywkowy zaliczyt spadek przychodéw o potowe (Miasto
lockdownu Krakow, 2020), prod ukt krajowy brutto w sekcji handlu spadt o -12.4%
oraz kryzysem rok do roku (GUS, 2020), za$ warunki pracy przedstawicieli zawoddéw me-
ekonomicznym dycznych ulegty bezprecedensowemu pogorszeniu (PZWL Wydawnictwo

Lekarskie, 2020).
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Ramka 2. Poszerzy¢ horyzont widzenia.

Réznice miedzy dostepem do danych o podatnikach i ubezpieczonych
z perspektywy Ministerstwa Finansow oraz Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych. Jak poszerzy¢ zakres analiz?

Aby oszacowac w petni skutki reform w systemie podatkowo-sktadkowym
oraz rozktadu obcigzen, nalezy uwzgledni¢ zarowno perspektywe ZUS,
jak i administracji skarbowej (KAS/MF), ktore przez lata miaty rozny,
dostep do danych o podatnikach i ubezpieczonych oraz odprowadzonych
przez nich daninach publicznych. Taka asymetria jest czestym zjawiskiem
w systemach podatkowo-sktadkowych.

Ze wzgledu na charakterystyke wybranych typéw zatrudnienia, dane
ZUS nie moga odzwierciedla¢ istotnej liczby przypadkow (wspot)
wystepowania réznych form zatrudnienia. Obok rolniczej dziatalnosci
gospodarczej jedng z nich jest powszechnie stosowna umowa o dzieto,
ktéra co do zasady (patrz Tabela 1) nie podlega zadnym obowigzkowi
sktadkowemu. Istotne wyzwanie analityczne stanowi rowniez ulga dla
mtodych w PIT obowigzujaca od 1 sierpnia 2019 r. Zgodnie z przepisami
od poczatku 2021 r. ZUS bedzie miat dostep do informacji o umowach
o dzieto. Analogicznie, administracja skarbowa réwniez nie miata
dostepu do wszystkich danych o odprowadzonych przez ubezpieczonych
sktadkach. Jednym z przyktadéw sa dane o sktadkach z tytutu umowy
0 prace oraz umowy zlecenia jako podkategoria “dziatalno$¢ wykonywana
osobiscie” - z punktu widzenia administracji skarbowej odprowadzone
przez ubezpieczonego sktadki ujete byty zbiorczo, bez rozréznienia na
typ umowy oraz ptatnika, ktory je odprowadzit.

Ograniczenie tej asymetrii byto tylko jednym z przyktadéw pokrycia
rosnacego zapotrzebowania po stronie administracji publicznej na
ocene skali zjawiska wspoétwystepowania umoéw cywilnoprawnych oraz
wielowymiarowej oceny rozktadu obcigzen podatkowo-sktadkowych.

W latach 2015-2016 zjawisko to zostato dostrzezone przez Ministerstwo
Finansow oraz Komitet Ekonomiczny Rady Ministrow w procesie
opracowywania koncepcji tzw. jednolitej daniny, czyli reformy majacej
na celu ujednolicenie wysokosci obcigzen podatkowo-sktadkowych
z wielu form zatrudnienia (Wojciechowski, 2019). W ramach przygotowan
do opracowania zatozen do reformy przeprowadzono nowelizacje dwoch
ustaw, ktéra umozliwita dwustronnga wymiane informacji o podatnikach
(Ustawa z dnia 6 pazdziernika 2016 r. o zmianie ustawy o urzedach
i izbach skarbowych oraz ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych).
Jej efektem byto powstanie taczonej bazy danych o odprowadzonych
sktadkach i podatkach, ktéra opracowat zarowno ZUS, jak i MF.

Po dokonanej wymianie informacji pomiedzy obiema instytucjami,
Departament Polityki Makroekonomicznej MF przeprowadzit transformacje
danych ubezpieczeniowych do postaci analitycznej. Transformacja
obejmowata m.in. agregacje do danych rocznych, wyznaczenie kategorii
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dane badawcze

ubezpieczonych oraz wyodrebnienie zbiegdw tytutdw ubezpieczen.
Ponadto utworzono rejestr podmiotow, aby efektywnie identyfikowac
podmioty w obu bazach danych.

Potaczenie baz danych wyposazyto administracje publiczng w narzedzia
pozwalajgce na wielowymiarowa analize zjawiska dualizmu na rynku pracy
(réznych form zatrudnienia) i rozktadu obcigzen daninami publicznymi
oraz nieréwnosci dochodowych w spoteczenstwie (Chrostek et al,
2019). Dzieki niej, prowadzona ocena skutkéw regulacji jest w stanie
w doktadniejszy niz przedtem sposob odzwierciedla¢ korzysci i koszty
dla poszczegdlnych grup zatrudnionych potencjalnie objetych reforma. W
szczegoblnosci ma to znaczenie dla osob zatrudnionych tylko na umowach
o dzieto, ktére ZUS bedzie identyfikowat od 2021 .

Dalsze upraszczanie i uszczelnianie systemu podatkowego, w celu
poprawy sytuacji ubezpieczonych na emeryturze oraz upowszechnienia
dostepu do opieki zdrowotnej wpisuje sie w zakres rekomendacji Komisji
Europejskiej (Semestr Europejski, 2020). W 2019 roku, Komisja Europejska
rowniez wystosowata rekomendacje dot. likwidacji utrzymujacych sie
przeszkod dla bardziej trwatych form zatrudnienia (Semestr Europejski,
2019). Przygotowanie odpowiednich zmian prawnych wymaga jednak
pogtebionej, wielowymiarowej oceny skutkow regulacji, ktora jest mozliwa
dzieki redukcji asymetrii i wymianie informacji pomiedzy administracja
skarbowa a ZUS.

Poszerzy¢ horyzont widzenia

Rekomenduje sie dalsze rozszerzenie zakresu analiz dot. sytuacji
dochodowej gospodarstw domowych / oséb fizycznych z uwzglednieniem
danin publiczno-prawnych poprzez umozliwienie analizy danych takze
przez zewnetrzne instytucje badawcze, w tym panstwowe instytuty
badawcze, uczelnie oraz fundacje naukowe. Konieczna ku temu jest
dalsza nowelizacja prawa (jak w 2016 roku), ktéra precyzowataby
zakres, warunki i tryb udostepnienia zagregowanych lub jednostkowych
zanonimizowanych danych na potrzeby badawcze i doradcze pomiedzy
instytucjami sektora publicznego oraz poza jego obszar. Bezprzecznie
konieczne przy takiej reformie bytoby: wzmocnienie kompetencji oraz
zasobow osobowych administracji publicznej w obszarze analityki danych
oraz utrzymanie standardéw bezpieczenstwa, zastosowanie dobrych
praktyk w zakresie udostepniania danych statystycznych (Europejski
Kodeks Praktyk Statystycznych, 2017) oraz okreslenie standardow
udostepniania danych o wysokiej wartosci i danych badawczych
w rozumieniu unijnej dyrektywy o otwartych danych.
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Degresywny system
podatkowy

Zbieg tytutow do ubezpieczen spotecznych - rozktad wzgledem osiaga-
nego dochodu oraz relacja do klina podatkowo-sktadkowego

Standardem w Unii Europejskiej jest progresywny charakter systemu
podatkowego. Obcigzenia podatkowo-sktadkowe (klin podatkowy)
0s6b o wyzszych dochodach sg wyzsze niz obcigzenia oséb o nizszych
dochodach. W panstwach UE klin podatkowy dla niskich ptac jest srednio
0 8 punktow procentowych nizszy niz klin podatkowy dla wyzszych ptac
(Sawulski, 2019). Roznica ta w Polsce jest nie tylko ponizej sredniej, ale
tez nalezy do najnizszych w Europie, co jest miarg wyjatkowego braku
progresywnosci systemu danin publicznych. Ponizszy wykres obrazuje to
zjawisko.

Wykres 8. Roéznica w wysokosci klina podatkowego miedzy wysokimi
i niskimi zarobkami.

s 2 g & & & ¢ g g L L g & & > 2 & L g g 2
el ap el o el c 5 = 5 [= c s c [} c an
c 8 3 ¢ € ¢ § ¢ § o & & % ¢ E § & g B 2 o
8 £ o S ¢ <« g2 32 S g O S 2 o N 2 5 3 £ =
= = < I g 5 N e D) < 3 z [SIC] w
ic o T

© o T n ]

=

2

=

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie I1BS (Sawulski, 2019) i danych OECD.

Uwagi: Wysokie zarobki zdefiniowano jako rownowarto$¢ 167% $redniej ptacy, a niskie zarobki jako 67%
$redniej ptacy. Obliczenia dla 2017 roku dla bezdzietnego singla zatrudnionego na umowie o prace. Dane
dla panstw UE nalezacych do OECD (pominieto Luksemburg).

Klin podatkowy w Polsce jest regresywny, co jest sytuacja wyjatkowa w Unii
Europejskiej. W Polsce osoby o wysokich dochodach ptaca nizsze podatki
i sktadki niz osoby o niskich dochodach. W wypadku oséb osiggajgcych
dochdd napodstawie umowy o prace klin podatkowy jest liniowy — taki sam
dla osob otrzymujgcych niskie i wysokie wynagrodzenie. Regresywnosc¢
systemu podatkowo-sktadkowego w Polsce w znacznej mierze wynika
z wyjatkowo korzystnych zasad opodatkowaniai osktadkowania dochodoéw
z dziatalnosci gospodarczej (Arak 2015; Sawulski, 2019).

Informacje o wysokosci podstaw sktadek na ubezpieczenie zdrowotne za
2019 rok przedstawiono na wykresach 9-12.

38

Petne dochody - niepetne sktadki. Zbieg tytutow do ubezpieczen spotecznych
i konsekwencje dla systemu ubezpieczen spotecznych.



Wykres 9. Rozktad wysokosci podstawy sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne wedtug decyli (zt) - zbieg tytutow do ubezpieczen wynikajacych
z jednoczesnego zatrudnienia na podstawie umowy o prace oraz umowy
zlecenia, 2019.
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Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS, dane w ujeciu
miesiecznym.

Warto$¢ s$redniej przeliczono, aby przej$¢ z podstawy wymiaru do ubezpieczenia zdrowotnego do
wartosci przychodu. Wartosci w ramach decyli nie sumuja sie.

Wykres 10. Rozktad wysokosci podstawy sktadki na ubezpieczenie zdro-
wotne wedtug decyli (zt) — zbieg tytutdw do ubezpieczen spotecznych
wynikajacych z jednoczesnego zatrudnienia na podstawie umowy o pra-
ce oraz prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, 2019.
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Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS, dane w ujeciu
miesiecznym.

Srednia dotyczy jedynie przychodu z tytutu bycia pracownikiem i tym samym nie uwzglednia dochodu
z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej - jest zanizona. Warto$¢ sredniej przeliczono, aby przejs¢
z podstawy wymiaru do ubezpieczenia zdrowotnego do wartosci przychodu. Wartosci w ramach decyli
nie sumuja sie. Trzeci stupek (warto$¢ z tytutu bycia osobg prowadzaca pozarolniczg dziatalno$é
gospodarczg) osigga w kazdym decylu warto$¢ 3 804 zt, czyli 75% przecietnego wynagrodzenia
w danym roku (przedsiebiorcy ptaca sktadki zdrowotne od takiej samej kwoty, nieprogresywnie wzgledem
dochodu).
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Wykres 11. Rozktad wysokosci podstawy sktadki na ubezpieczenie zdro-
wotne wedtug decyli (zt) - zbieg tytutéw do ubezpieczen wynikajacych
z jednoczesnego zatrudnienia na podstawie wiecej niz jednej umowy zle-
cenia, 2019.
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Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS, dane w ujeciu
miesiecznym.

Brak informacji o liczbie umdw lub stosunkéw zatrudnienia per osoba. Warto$¢ sredniej przeliczono, aby
przejs¢ z podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenie zdrowotne do wartosci przychodu.

Wykres 12. Rozktad wysokosci podstawy sktadek na ubezpieczenie zdro-
wotne wedtug decyli (zt) - zbieg tytutéw do ubezpieczen wynikajacych
z jednoczesnego zatrudnienia na podstawie wiecej niz jednej umowy zle-
cenia.
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Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS, dane w ujeciu
miesigcznym.

Trzeci stupek (warto$¢ z tytutu bycia osoba prowadzaca pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza) osiaga
w kazdym decylu warto$¢ 3 804 zt, czyli 75% przecietnego wynagrodzenia w danym roku (przedsiebiorcy
ptaca sktadki zdrowotne od takiej samej kwoty, nieprogresywnie wzgledem dochodu).

Jak wynika z powyzszych wykresoéw, w przypadku pierwszych dwéch ty-
pow zbiegdéw (tacznie 87% przypadkow catej grupy zbiegow) suma wy-
nagrodzenia z tytutu umowy o prace oraz zlecenia (pierwszy typ zbiegu)
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Ponadprzecietnie
wysokie
wynagrodzenie

oraz tylko umowy o prace (drugi typ zbiegu) wynosi znacznie wiecej niz
w catej populacji zatrudnionych. W obu tych przypadkach przecietne
miesieczne wynagrodzenie wynosi prawie 7,5 tys. zt - to ponad 50% niz
$rednia krajowa. Swiadczy to o tym, Ze ubezpieczeni ze zbiegiem ty-
tutow do ubezpieczenia sa bardziej zamozna grupa niz reszta populacji
i potencjalna reforma majgca na celu objecie catosciich dochodow sktad-
kami co do zasady nie wptynetaby na sytuacje mniej zamoznych osoéb.

Obowiazujace zasady optacania sktadek na ubezpieczenia spoteczne
w przypadku zbiegu tytutow do ubezpieczen spotecznych premiujg oso-
by lepiej zarabiajgce umozliwiajgc im oraz zatrudniajacym ich obnizenie
wysokosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Osoba otrzymujaca ten
sam przychod z tytutu zatrudnienia na podstawie umowy o prace ptaci
wyzsze sktadki niz osoba osiggajgca ten sam przychod z umowy o prace
(warunek: wynagrodzenie minimalne) oraz innych tytutéw. Sytuacja taka
jest nie do pogodzenia z konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spotecz-
nej.

Powyzsze statystyki nie obrazujg w petni zjawiska dualizmu rynku pracy
oraz niesprawiedliwosci spotecznej z nim zwigzanej, a jedynie rozktad
czestotliwosci wystepowania zbiegu tytutéw do ubezpieczen spotecz-
nych umozliwiajacych odprowadzanie nizszych sktadek jako przyczyny
do istnienia nierownosci - zarowno dochodowych, jak i w dostepie do
ustug publicznych czy prawa do pobierania swiadczenia emerytalnego.
Jak wynika z danych z potaczonej bazy danych APOD, rozktad efektyw-
nych obcigzen podatkowych i sktadkowych (sumy tychze) stanowi miare
degresywnosci systemu podatkowo-sktadkowego w Polsce i tym samym
nadrzednej przyczyny do wystepowania nieréwnosci spotecznych w Pol-
sce (Chrostek et al., 2019; Bukowski & Novokmet, 2018). Ponizszy wykres
obrazuje degresywnosc¢ systemu danin publicznych z rynku pracy.

Wykres 13. Srednie obcigzenie podatkowo-sktadkowe wzgledem docho-
du brutto, 2016.

70% 6 000

. 60%
60% 5 000

50%
4 000

IN
o
X

3 000

w
S
X

20% 2 000

obciazenie dochodu
daninami publicznymi (%)

S

X

- I I I I I I -
0%

10 -20 20-30 30-40 40-50 50-100 100 - 150 - 200 - 500 >1000
150 200 500 -1000

grupa dochodowa (tys.)

mmm Podatki - lewa o$ mmm Sktadka zdrowotna - lewa 0$
Sktadki spoteczne - lewa 0$
——Liczebnos¢ - prawa o$

Zrédto: opracowanie wiasne Instrat na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (Chrostek et al., 2019) (Tabela 48). Lewa
o$ pokazuje efektywne obcigzenie podatkowo-sktadkowe per grupa dochodowa brutto (wartosci arbitralne, proc.). Prawa o$

pokazuje liczebnos¢ danej grupy dochodowej (tys.).
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Jak wynika z danych MF, system podatkowo-sktadkowy jest w Polsce
niejednolity - w pewnej czesci rozktadu jest progresywny, ale od pewnego
putapu dochodu jest degresywny. Przy wartosci rocznego dochodu brutto
na poziomie niewiele powyzej granicy gornego progu podatkowego (85
528 zt brutto rocznie), efektywne obcigzenie daninami publicznymi
osigga maksimum (ok. 38%), a dalej wraz ze wzrostem dochodu spada.
Spadek ten jest rowniez niejednolity — w przypadku zatrudnionych
na podstawie umowy o prace obciazenie jeszcze rosnie do poziomu
30-krotnosci przecietnego wynagrodzenia (art. 19 ustawy systemowej),
ale pdzniej spada az do osiggniecia dochodu brutto na poziomie 1 mln zt,
kiedy z powrotem wzrasta. Zasada trzydziestokrotnosci dotyczy jednak
pracownikéw, a nie prowadzgcych pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza,
za$ danina solidarnosciowa obowigzuje w obu tych formach.

Efektywna degresywnos$¢ systemu podatkowo-sktadkowego wynika
zistotnejréznicy pomiedzystopgopodatkowaniaiosktadkowaniapomiedzy
pierwsza a drugg oraz trzecig grupa rozktadu z powyzszego wykresu.
Spowodowana jest w duzej mierze przez ponadprzecietne wystepowanie
grup podatnikdéw, ktore zaréwno zanizaja, jak i zawyzajg wartos¢ wzgledem
catej populacji. W szczegdlnosci istotne sg nastepujace czynniki:
W pierwszej grupie wystepuja osoby, ktére osiagajg dochdd przez jedynie
kilka miesiecy w roku lub bardzo niskie wynagrodzenie przez caty rok
i korzystaja w petni z kwoty wolnej od podatku; ponadto w pierwszych
dwéch grupach znajduje sie istotna liczba emerytow, ktorzy z natury
nie odprowadzajg sktadki emerytalnej od osigganego przychodu i tym
samym ich $wiadczenie jest rowniez obtozone nizszym daninami. Osoby
prowadzgce pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza maja nieuzalezniony
od wielkosci (deklarowanego) dochodu brutto wymiar sktadek na
ubezpieczenia spoteczne oraz zdrowotne (ryczatt) i tym samym ich stopa
obcigzenia daninami jest istotnie wyzsza jesli ich dochod jest niski.

Efektywnie okoto miliona podatnikow cieszy sie pozycja, w ktorej
po przekroczeniu pewnego putapu dochodu (m.in. dzieki tzw.
trzydziestokrotnosci — patrz wyzej) ich sredniowazona stopa obciazenia
daninami publicznymi spada i konwerguje do ok. 20% na skutek
ryczattowych sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz zdrowotne
w przypadku pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej oraz liniowe
opodatkowanie PIT. Co istotne, w najbogatszych dwéch grupach
dochodowych osigga ona wartos¢ nizszg niz przy dochodach w okolicy
wartosci wynagrodzenia minimalnego (powyzej 32%). Roznica ta (powyzej
10 pkt. proc.) jest miarg niesprawiedliwosci spotecznej i powinna stuzyé¢
jako ostrzezenie przed dtugoterminowymi skutkami braku reformy,
ktory moze spowodowac dalsze narastanie nieréwnosci dochodowych
w spoteczenstwie i tym samym hamowaé¢ mobilnos¢ spoteczna i wzrost
gospodarczy.
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3. Studia przypadkow obrazu-
jace konsekwencje wytaczaja-
cych sie tytutow do ubezpie-
czenia spotecznego

Obecne regulacje zwigzane z tytutami do ubezpieczen spotecznych
oraz wynikajacymi z nich obowigzkami ptacenia sktadek generuja szereg
niekorzystnych konsekwencji dla zatrudnionych (ubezpieczonych),
ptatnikdw (pracodawcow) oraz Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.
Przedstawione ponizej studia przypadkow pokazuja rodzaje negatywnych
zjawisk oraz sytuacje, w ktorych one wystepuja.

3.1. Zatrudnieni

Wykorzystywanie zbiegu tytutow do ubezpieczen w celu zmniejszenia
wysokosci optacanych sktadek moze w pierwszej kolejnosci przyniesé
negatywne konsekwencje dla ubezpieczonych. Niepetne sktadki
przektadajg sie bezposrednio na wzrost ryzyka socjalnego z powodu
mniejszej ochrone i/lub utraty uprawnien do okreslonych swiadczen.
Obecne przepisy prawa pozwalajg rowniez na istnienie niesprawiedliwosci
w zakresie kontrybuowania do systemu przez osoby o wyzszych
dochodach, na skutek czego catkowite obcigzenie sktadkowo-podatkowe
pracy w Polsce jest degresywne (Sawulski, 2019).

Pracownik branzy IT w duzym miescie zatrudniony w firmie
outsourcingowej - osktadkowanie jedynie czesci przychodu.

Mozliwos¢ odstgpienia od ptacenia sktadek na ubezpieczenie spoteczne
od czesci przychodéw w konsekwencji zbiegu tytutow do ubezpieczen
jest wykorzystywana przez niektérych pracownikéw o duzych dochodach
(np. programisci taczacy umowe o prace z pozarolniczg dziatalnosciag
gospodarczg). Tacy pracownicy otrzymuja petna ochrone socjalna,
jednak nie odprowadzajg sprawiedliwej czesci swojego przychodu
wynikajgcej z otrzymywanych wynagrodzen. Jak wykazaty analizy danych
administracyjnych z potaczonej bazy danych APOD, klin podatkowy
w Polsce zmniejsza sie wraz ze wzrostem dochodow, w szczegdlnosci
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w odniesieniu do dziatalnosci gospodarczej (Chrostek et al., 2019; patrz
Wykres 12). Wykorzystujac istnienie zbiegdw tytutdw do ubezpieczen
spotecznego w celu zmniejszenia pozaptacowych kosztéw pracy,
pracownicy o wysokich dochodach pogtebiajg zjawisko dualizmu na rynku
pracy, przeczac zasadzie solidarnosci spotecznej stanowiacej podstawe
systemu ubezpieczen spotecznych w Polsce (Zukowski, 2014).

Pracownik budowlany - wypadek przy pracy na jednej z uméw bez
ubezpieczenia

Zgodnie z danymi Panstwowej Inspekcji Pracy, budownictwo jest
sektorem, w ktorym istnieje najwieksze upowszechnienie stosowania
umow cywilnoprawnych zamiast uméw o prace (PIP, 2019). Ze wzgledu
na charakter pracy, tj. czeste zatrudnienie na wiecej niz jednej budowie,
wielu pracodawcow stara sie ograniczy¢ pozaptacowe koszty pracy
poprzez wykorzystanie korzystnej dla nich mozliwosci odprowadzania
nizszych sktadek od niepetnego wymiaru przychodu podlegajacego
osktadkowaniu. Budownictwo jest jednak réwniez jednym z sektorow,
w ktoérym najczesciejwystepujawypadkiprzy pracy, przed konsekwencjami
ktorych chroni ubezpieczenie wypadkowe oraz ubezpieczenie rentowe.

Zatrudnieni sg zachecani lub wrecz zmuszani do fikcyjnego zatrudnienia
na kilku réoznych umowach, czesto w réoznych spoétkach jedynie w celu
minimalizowania wartosci ptaconych sktadek od sumy przychodu
(Wojciechowski, 2015; Krajewski, 2019). W praktyce wykonujgustuginarzecz
tego samego przedsiebiorcy. Ze wzgledu na brak przewagi negocjacyjnej
i asymetrie informacji oraz brak zorientowania w skomplikowanym
systemie podatkowo-sktadkowym, pracownicy lub zatrudnieni czesto
nieSwiadomie eksponuja sie na ryzyko socjalne w przypadku doznania
uszczerbku na zdrowiu w trakcie wykonywania obowigzkéw zawodowych.
Dzieje sie tak, poniewaz ubezpieczenie wypadkowe oraz rentowe
jest ograniczone do o0sob objetych ubezpieczeniem wypadkowym,
w zakresie zatrudnienia, ktérego dotyczy (Uscinska, 2007). Zatem jesli
pracownik pracujac na dwdéch budowach (u réznych pracodawcow lub
na roznych umowach, z ktérych sktadki odprowadza tylko od jednej)
ulegnie wypadkowi w trakcie wykonywania pracy w miejscu pracy gdzie
nie byt objety ubezpieczeniem wypadkowym, nie bedzie uprawniony
do pobierania swiadczen z tytutu leczenia i/lub trwatej niezdolnosci do
pracy.

Artysta emeryt - wiekszo$¢ wynagrodzenia w trakcie zycia rozliczana
w formie wielu uméw cywilnoprawnych

Innym silnie powigzanym wymiarem jest moment przejscia na emeryture
0s6b zatrudnionych na podstawie umoéw cywilnoprawnych. W mediach
regularnie pojawiajg sie doniesienia o osobach, ktére przepracowawszy
wiekszos$¢ zycia na wtasny rachunek nie osiggnety oczekiwanej stopy
komfortu zyciowego. Taka sytuacja to kolejny z przyktadéw osob
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pozbawionych ochrony socjalnej na skutek odprowadzania sktadek na
ubezpieczenie spoteczne jedynie od czesci przychodu. Obowigzujace
zasady optacania sktadek na ubezpieczenie emerytalne w wypadku zbiegu
tytutdw do ubezpieczen sg wysoce szkodliwe dla osob osiggajacych nie
tylko niskie dochody z réoznych zrodet (mtodzi artysci), ale nawet wysokie
dochody ze statych zrédet, ale tylko na podstawie nieosktadkowanej
umowy o dzieto™.

Powszechnie uzywang miarg wysokosci emerytury jest wartos¢ stopy
zastgpienia zdefiniowanej jako relacja wartosci emerytury do wartosci
ostatniego wynagrodzenia. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych w ramach
przygotowywanych prognoz szacuje réwniez wartos¢ stopy zastgpienia
w horyzoncie obejmujacym kilka dekad. Na wykresie 13 przedstawiono
wartosc¢ stopy zastgpienia w ostatnich latach oraz prognozowana przez
ZUS jej wartos¢ w 2030/2040/2050/2060.

Prognozowany spadek stopy zastgpienia wynika z tego, ze w kolejnych
latach rosngé¢ bedzie liczba emerytéw objetych nowym systemem eme-
rytalnym, w ktérym wysoko$¢ emerytury uzalezniona jest od wartosci
zaptaconych sktadek. Po 2040 roku mniej niz 10% emerytow otrzymy-
wac bedzie emerytury na podstawie systemu opartego na zdefiniowa-
nym $wiadczeniu. Istotng przyczyna spadku stopy zastgpienia jest row-
niez wydtuzanie sie okresu pobierania emerytury bedace konsekwencja
wzrostu oczekiwanej dtugosci zycia. Obecne zasady optacania sktadek
na ubezpieczenie emerytalne w wypadku zbiegu tytutéw do ubezpie-
czen przyczyniaja sie do spadku stopy zastgpienia. Odnotowaé nalezy,
ze obnizanie sie stopy zastgpienia nie jest tozsame ze spadkiem realnej
wartosci swiadczenia. Rozwoj gospodarczy sprawia, ze mimo gorszej re-
lacji wartosci emerytury do wartosci ostatniego wynagrodzenia wartosc¢
emerytur prawdopodobnie bedzie wyzsza niz dzis.

Wykres 14. Stopa zastapienia emerytury w ZUS
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Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych zUS.

14 W systemie powszechnym istnieje mechanizm niwelujacy — dajacy mozliwo$¢ ubezpieczenia
sie artysty/twdrcy (jako osoby prowadzacej pozarolnicza dziatalnos$c), pod warunkiem pozy-
tywnego zweryfikowania jego dziatalnosci przez Komisje ds. Zaopatrzenia Emerytalnego Twor-
coéw przy Ministrze Kultury i Dziedzictwa Narodowego. Jest on obarczony istotng wada, bo
wymogiem jest ztozenie wniosku przez twoérce/artyste. Innymi stowy, przystapienie do sys-
temu przez te osoby ma charakter deklaratywny.
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emerytura

minimalna

Petne osktadkowanie przychoddéw ze wszystkich zrédet przyczyni sie do
poprawy sytuacji zycia osob, w wypadku ktdrych wystepuje zbieg tytutow
do ubezpieczen oraz zmniejszy nieréwnos¢ przysztych emerytur. Brak
zgromadzenia odpowiedniej wysokosci sktadek na koncie indywidualnym
w ZUS skutkuje brakiem zabezpieczenia emerytalnego na poziomie
pozwalajacym na wyptate emerytury minimalnej, a nawet konie cznosciag
wsparcia ze strony pomocy spotecznej. Ostatecznie moze okazaé sie,
ze nawet petne osktadkowanie umow zlecenie (powszechnych wsrod
np. rezyserek teatralnych, scenograféow, kompozytorek) nie zapewni
reprezentantom tych zawodoéw wystarczajgcych emerytur z powodu
niskich i nieregularnych zarobkdéow w sektorze kultury. Dlatego tez
w dtugiej perspektywie konieczne moze by¢ zwiekszenie udziatu panstwa
w dotowaniu $wiadczen spotecznych dla artystéw jak ma to miejsce np.
w Niemczech (por. Ramka 3).

Ramka 3. Ubezpieczenia spoteczne dla artystow i pisarzy w Niemczech

Niemiecki system ubezpieczen spotecznych sktada sie z pieciu podstawowych
funduszy ubezpieczeniowych: emerytalnego, zdrowotnego, opieki dtugotermi-
nowej, bezrobocia i wypadkowego. Dla wiekszos$¢ pracownikéw uczestnictwo
w powyzszych pieciu funduszach jest obligatoryjne. Fundusze oparte sg na zasa-
dzie repartycyjnej - pracownicy ptaca sktadki, z ktérych wyptacane sg swiadcze-
nia dla os6b w potrzebie.

Ustawa o ubezpieczeniach spotecznych dla niemieckich artystow zostata przy-
jeta w 1983 roku i od tamtej pory gwarantuje specjalny rodzaj ubezpieczen dla
artystéw i pisarzy. Powodem stworzenia oddzielnego systemu ubezpieczen byty
relatywnie niskie ptace i niestabilnos¢ zatrudnienia artystéw, ktore nie zapew-
niaty odpowiedniej ochrony przed utrata zdrowia i ubéstwem w podesztym wieku.
Niemcy nie sag jedynym krajem, gdzie istnieje oddzielny system ubezpieczen spo-
tecznych dla artystow. Innym przyktadem moze by¢ Holandia, gdzie rowniez
zdecydowano sie potraktowac artystow odrebnie od wiekszosci zatrudnionych
z powodu szczegdblnej natury pracy w sztuce.

System ubezpieczen artystéw w Niemczech bazuje na zatozeniu, ze s3g oni zalezni
od uzytkownikéw ich ustug np. marketingowcow czy wydawcow, co jest rela-
cja podobng do tej tgczacej pracownika z pracodawcg. W zwigzku z powyzszym
firmy, ktére uzywaja dziet artystéw sa zobligowane do wptat na Fundusz Ubez-
pieczen Spotecznych Artystéw (z niemieckiego Kunstlersozialkasse). Dodatkowo
panstwo zasila fundusz wptatami, co powodowane jest trudnoscig ze scigganiem
sktadek of firm, a takze zgodne z ideg panstwa dotujacego kulture (mecenat).
W konsekwencji samozatrudnieni artysci i pisarze ptaca tylko potowe sktadki
zdrowotnej, emerytalnej i opieki dtugoterminowe;j.
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koszty administra-
cyjne po stronie

pracodawcow

3.2. Przedsiebiorcy jako ptatnicy

Na przedsiebiorcy, tj. ptatniku, cigzy szereg obowigzkéw zwigzanych
z optacaniem sktadek na ubezpieczenia spoteczne od zatrudnianych
pracownikow. Zapewnienie zgodnosci z obecnymi regulacjami w tym
zakresie wymaga duzych naktadow zasobow, ze wzgledu na koniecznos¢
statego monitorowania statusu sktadkowego wszystkich zatrudnionych.

Comiesieczna weryfikacja pracownikéw w zaktadzie gastronomicznym
- trudnosci ptatnikbw w uzyskaniu koniecznych informacji od
ubezpieczonych

Gastronomia jest sektorem gospodarki, w ktérym powszechnie stosowane
sg krotkoterminowe umowy cywilnoprawne w celu zatrudniania
pracownikéw. To na przedsiebiorcach cigzy obowigzek zbierania informacji
o statusie sktadkowym pracownikéw, ktéry jest utrudniony ze wzgledu
na fakt, iz nie istnieje prawny obowigzek informowania pracodawcy
o dodatkowym zatrudnieniu. Dodatkowo nie istnieje jednolity formularz
do zbierania takich danych - kazde biuro rachunkowe stosuje odmienny
dokument, zas$ informacje zbierane na formularzach papierowych musza
nastepnie zostac¢ przeniesione do Platformy Ustug Elektronicznych ZUS.

W opisanym powyzej sposobie dziatania jest wiele obszaréw, w ktérych
moze wystapi¢ btad. Pracownicy czesto nie zwracajg uwagi w trakcie
wypetniania formularzy lub nie sa s$wiadomi skad moga uzyskac
informacje na temat ich statusu sktadkowego, co prowadzi do podania
nieaktualnych lub niepetnych informacji, co generuje duze ryzyko
niescistosci. Zatrudniony, ktéry wypetnia oswiadczenie moze nie zdawac
sobie sprawy jakie konsekwencje dla jego wynagrodzenia beda miaty
zawarte w oswiadczeniu informacje, co czesto prowadzi do zaskoczenia
w dniu wyptaty.

Obecny stan prawny, w ktérym poziom skomplikowania przepisow
okreslajgcych wysokos$¢ obcigzen sktadkowych przy zbiegu tytutéw do
ubezpieczen spotecznych generuje istotne obcigzenia administracyjne
dla wszystkich uczestnikéw systemu oraz zwieksza koszty dziatalnosci
przedsiebiorstw. Petne osktadkowanie wszystkich form zatrudnienia
przyczyni sie do istotnego zmniejszenia czasu poswiecanego na
prawno-ksiegowa obstuge pracownikdw, co bezposrednio przetozy
sie na zmniejszenie kosztow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.
Ujednolicenie regulacji dodatkowo pozwoli na zmniejszenie ryzyka
dziatalnosci gospodarczej i przetozy sie na wieksze bezpieczenstwo dla
ptatnikéw i przedsiebiorcow.
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Bezterminowa odpowiedzialnos¢ ptatnikbw za (nie)odprowadzane
sktadki

W tak skomplikowanym systemie, bazujacym na obowigzkowych, ale
czesto mylnie uzupetnianych oraz nieaktualizowanych os$wiadczeniach
pracownikéw, zdarzaja sie btedy, ktore generuja negatywne konsekwencje
w trakcie kontroli. Inspektorzy kontroli ptatnikéw sktadek ZUS posiadaja
petne informacje na temat statusu oraz sktadek ptaconych na rzecz
danego pracownika lub zleceniobiorcy. Z powyzszych danych jasno
wynika np. czy pozostali ptatnicy (pracodawcy) zgodnie os$wiadczeniem
pracownika wskazujg wynagrodzenie minimalne jako podstawe do
osktadkowania czy nie. W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci
i niedoptaty, to na ptatniku (pracodawcy) cigzy odpowiedzialno$¢ za
odprowadzenie zalegtych sktadek wraz z odsetkami, jednak ptatnik
w wielu okolicznosciach nie dysponuje mozliwosciami, aby odzyskac
zalegte odsetki od zatrudnionego. Pracodawca moze wejs¢ na droge
sadowa aby odzyska¢ odpowiednig naleznos¢ od pracownika, jednak wigze
sie to z kosztami i wiekszos$¢ pracodawcoéw nie wszczyna postepowan
w stosunku do ubezpieczonych w tej sprawie.

Zbieg tytutow do ubezpieczen spotecznych generuje zatem istotne
ryzyko sktadkowe po stronie ptatnika. Odpowiedzialno$¢ za oswiadczenia
sktadane przez pracownikow cigzy w praktyce na ptatniku, a nie
ubezpieczonym. Sytuacja ptatnikdw ulegnie zatem poprawie na skutek
zmiany regulacji dot. zbiegu tytutéw do ubezpieczen spotecznych.

Co wiecej, w przypadku kontroli ptatnikow sktadek ZUS, ustalenie okresu
podlegania i podstawy wymiaru osktadkowania nie ulega przedawnieniu
po pieciu latach (jak w przypadku naleznosci sktadkowych). W wyniku
wykazania nieprawidtowosci zwigzanych z podaniem niewtasciwych
informacji przez pracownika lub nieprawidtowego naliczenia sktadek,
powstaje obowigzek zaptaty zalegtych sktadek za okres co do zasady
5 lat. Roznica wzgledem kontroli podatkowej polega jedynie na tym, ze
moment powstania obowigzku odprowadzenia sktadek jest réwny dniu
wydania decyzji, a nie powstania obowigzku.

3.3. Kontrola ptatnikow sktadek

Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych nie zobowigzuje ptatnikow
do wyodrebniania poszczegoélnych sktadnikéw przychodu w imiennych
raportach rozliczeniowych przekazywanych do ZUS. Zgodnie z art. 41
ust. 3 pkt 4 lit. b ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, imienny
raport miesieczny zawiera dane o kwocie wyptaty brutto, ktéra stanowi
podstawe wymiaru sktadek, uzyskanych u danego ptatnika sktadek.
Wyptaty u drugiego, i kolejnych, ptatnikéw sg brane pod uwage przy
kontroli sktadek, jednak zaden z ptatnikéw nie posiada o nich informacji.
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W wyniku kontroli przeprowadzonych przez inspektorow kontroli ZUS,
kazdego roku identyfikowane sg liczne nieprawidtowosci zwigzane
z niewtasciwym obliczaniem, potrgcaniem i optacaniem sktadek na
ubezpieczenia spoteczne. Udziat kontroli zakonczonych identyfikacja
nieprawidtowosci w powyzszym zakresie wzrdst czterokrotnie w latach
2017-2019 w pordownaniu do lat wczesniejszych i wynosi obecnie blisko 5%
wszystkich przeprowadzonych kontroli ZUS. Tak duzy wzrost wynika m.in.
ze zmiany formy organizacji kontroli od poczatku 2017 roku (polegajacej
m.in. oparciu inspekcji na ocenie ryzyka), co przyczynito sie do spadku
liczby przeprowadzanych kontroli o 25%.

Wykres 15. Liczba kontroli zakonczonych identyfikacja nieprawidtowosci
zwiazanych ze zbiegiem tytutéw do ubezpieczen spotecznych zwigza-
nych z umowami zlecenie oraz praca na rzecz wtasnego pracodawcy.
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mm Nieoksktadkowana praca na rzecz wtasnego pracodawcy (art. 8 ust. 2a) (lewa o0s)
mmm Nieprawidtowosci zwigzane ze zbiegiem umoéw zlecenia (lewa 03)

—Udziat kontroli zakonczonych ujawnieniem nieprawidtowosci zwiazanych ze zbiegiem tytutéw do ub. spotecznych
(prawa o$)

Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS.

Szczegodlnie istotng kwestig z perspektywy ptatnikdéw (przedsiebiorcow)
jest wysokos$¢ przypisu sktadek w wyniku kontroli, w ktorych
zidentyfikowano nieprawidtowosci zwigzane z rozliczaniem sktadek
za pracownikow, w przypadku ktoérych wystepowat zbieg tytutow do
ubezpieczen spotecznych. Od 2017, byto to srednio miedzy 30-40 tys.
zt, do optacenia ktérych wraz z odsetkami zobowigzany byt ptatnik,
aktorych ewentualna egzekucja od pracownikow jest znacznie utrudniona.
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Wykres 16. Przecietna wysokos$¢ przypisu sktadek (zt) w kontrolach za-
konczonych identyfikacja nieprawidtowosci zwigzanych ze zbiegiem ty-
tutow do ubezpieczen spotecznych w latach 2016-2019.
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Zrédto: opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych z systemu informatycznego ZUS.

W zwigzku z powyzszym wprowadzenie regulacji zobowigzujacych do
optacania sktadek od catosci uzyskanych przez pracownika przychodow
lezy réwniez w interesie pracodawcow. Mimo stosunkowo niewielkiego
podniesieniapozaptacowych kosztéw pracy powyzszareformapozwolitaby
na znaczace ograniczenie ryzyka prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
i zmniejszyta zwigzane z nig koszty administracyjno-ksiegowe.
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4. Analiza porownawcza

Zjawisko negatywnych konsekwencji wynikajacych ze zbiegu tytutdéw do
ubezpieczen spotecznych nie zajmuje istotnego miejsca w literaturze
naukowej dot. rynku pracy oraz systemow zabezpieczenia spotecznego.
Przyktadem moze by¢ tutaj Komisja Europejska, ktora corocznie na swoich
stronach publikuje przewodnik po ubezpieczeniach spotecznych kazdego
kraju UE, jednakze nigdzie nie wspomina o zjawisku zbiegu tytutéw do
ubezpieczen. Zadna z innych wiodacych organizacji miedzynarodowych
rowniez nie poswieca kwestiom wytaczajacych sie tytutdw szczegolnej
uwagi.

Wynika to z faktu, iz co do zasady podstawe wymiaru sktadek
w powszechnych systemach zabezpieczenia spotecznego stanowi
suma wszystkich osigganych przychodéw, ktéra w wielu krajach jest
tozsama z podstawa do opodatkowania wynagrodzenia (Uscinska 2005;
US SSA 2020). Najczestsze odstepstwa od powyzszej zasady dotycza
specjalnych systeméw zabezpieczenia spotecznego dla szczegdlnych
grup zawodowych (w zaleznosci od kraju - artysci i tworcy, stuzby
mundurowe, duchowni, pracownicy administracji publicznej, sportowcy),
ktoére to jednak nie sg przedmiotem niniejszego opracowania.

4.1. Konsekwencje wynikajace ze
zbiegu tytutow do ubezpieczen
w krajach EU/EFTA

Sposrod krajow cztonkowskich Unii Europejskiej, jedynie w Polsce i na
Malcie istnienie rownolegtych tytutow do ubezpieczen spotecznych
pozwalajg ptaci¢ sktadki na ubezpieczenia spoteczne od niepetnych
przychodow, ktore moze by¢ wykorzystywane do arbitrazu pomiedzy
formami zatrudnienia (vide Wykres 12). Stanowi to istotng ceche
charakterystyczng polskiego rynku pracy, ktéra dodatkowo pogtebia
jego dualizm w stopniu niespotykanym w UE. W Polsce wystepuje trzeci
najwiekszy odsetek samozatrudnionych (wynoszacy 20% wszystkich
pracujacych w 2019 roku) i drugi najwiekszy pracownikéw na umowach
czasowych w UE. W przesztosci podobna sytuacja wystepowata
w Stowenii, jednak na skutek przeprowadzonych w 2009 roku zmian
regulacyjnych nie jest to obecnie mozliwe.

Regulacje w wybranych panstwach EU/EFTA dopuszczaja czesciowe
obnizenie sktadeknaubezpieczeniaspoteczne w przypadkujednoczesnego
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zatrudnienia na podstawie wiecej niz jednej umowy. Dotyczg one jednak
Scisle okreslonych warunkéw (prace sezonowe, dorywcze) i nie ma
prawnej mozliwosci stosowania ich w odmiennych okolicznosciach.

W dalszej czesci rozdziatu opisane przyktady rozwigzan zwigzanych
z regulacja swiadczen na rzecz systemu zabezpieczenia spotecznego
w wybranych krajach UE.

Wykres 17. Mozliwos¢ obnizenia wysokosci sktadek na ubezpieczenie
spoteczne w konsekwencji zbiegow tytutow do ubezpieczen spotecz-
nych.

Brak sktadek od jednego ze
zrédet dochodow w przypadku
zbiegu tytutow do ubezpieczen

Ograniczenie sktadek od jed-
nego ze zrodet dochodow
w przypadku zbiegu tytutow do
ubezpieczen

Brak sktadek od jednego ze
zrédet dochodow w przesztosci

Sktadki od catosci dochoddéw
niezaleznie od zbiegu tytutow
do ubezpieczen spotecznych

Zrédto: Opracowanie wtasne Instrat na podstawie danych Mutual Information System on Social
Protection, OECD SOCX, przegladu aktow prawnych oraz odpowiedzi na ankiete rozestana do instytucji
zarzadzajacych systemami zabezpieczenia spotecznego w panstwach UE/EFTA.
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Polska

Malta

411 Brak sktadek od jednego ze zrodet dochodéw w przypadku zbiegu
tytutow do ubezpieczen

W ponizszej sekcji opisane zostang profile krajow, w ktérych obowigzujace
regulacje pozwalajg na uzyskanie istotnego arbitrazu pomiedzy formami
zatrudnienia ze wzgledu na obnizenie podstawy do obliczenia sktadek
z powodu zbiegajacych sie tytutow do ubezpieczen spotecznych.

Arbitraz pomiedzy formami zatrudnienia w Polsce zostat doktadnie
scharakteryzowany we wczesniejszej czesci opracowania. Obecne
przepisy prawne przewiduja mozliwo$¢ odprowadzania sktadek na
ubezpieczenia spoteczne w mniejszym wymiarze niz od sumy przychodéw
w w/w zdefiniowanych przypadkach wspotwystepujacych tytutow do
ubezpieczen spotecznych. Jedynie w jednym innym kraju na terenie EU/
EFTA podobna sytuacja jest mozliwa.

Zgodnie z zasadami ogdlnymi, ktére dotyczg osdb urodzonych po 31.12.1961
i zarabiajacych wiecej niz pensja minimalna (wynoszgcaw 2020 roku 179.33
EUR tygodniowo) catkowita stawka ubezpieczenia spotecznego wynosi
20%. Jest ona roztozona po rowno miedzy pracodawce i pracownika -
odpowiednio po 10%. Stawka jest stata i nie zmienia sie w zaleznosci od
typu umowy, na podstawie ktorej jest zatrudniona dana osoba, oraz od
horyzontu czasowego zatrudnienia (dotyczy zaréowno umoéw terminowych
jak i bezterminowych).

Potencjat arbitrazowy wystepuje niemniej jednak przy okazji taczenia
dwéch lub wiecej kontaktéw o prace. W takiej sytuacji sktadke na
ubezpieczenia spoteczne ptaci sie wytacznie od umowy, z ktérym zwiazane
jest najwyzsze wynagrodzenie (Malta Social Security Office, 2018).
W przypadku tgczenia etatu i samozatrudnienia podatnik zobowigzany
jest natomiast do ptacenia dwoch rodzajéw stawek - opisanej powyzej
stawki 20% dla zatrudnionych oraz stawki ubezpieczen spotecznych
dla samozatrudnionych wynoszacej 15% przychodu dla wiekszosci
przedsiebiorcow.

Skala zjawiska arbitrazu pomiedzy formami zatrudnienia na Malcie jest
trudna do oszacowania z powodu utrudnionego dostepu do danych.
Wg danych Eurostat w 2019 roku 3,4% pracownikow w gospodarce
maltanskiej byto zatrudnionych w wiecej niz jednym miejscu pracy
(5,1% pracownikow w Polsce). Majac jednak na uwadze fakt, iz Malta
jest matg gospodarka otwartg, konkurencyjno$¢ cenowa na rynku pracy
moze by¢ bardzo istotna, co moze znalez¢ przetozenie w niektorych
sektorach gospodarki na pogorszenie warunkow pracy, wywierajac presje
na wykorzystywanie mozliwosci ograniczenia ptatnosci sktadek (Aiginer,
Barenthaler-Sieber, 2014).
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Stowenia
(w przesztosci -

zlikwidowane w 2013)

Finlandia

Specyficzny przyktad mozliwosci osiggania arbitrazu wystepowat do
pierwszych lat ubiegtej dekady w Stowenii. Niezaleznie od wysokosci
osigganych przychodow, osoby zatrudnione na co najmniej pot etatu
na podstawie umowy o prace byty zwolnione z optacania sktadek na
ubezpieczenie spoteczne z tytutu rolniczej i pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej (European Commission, 2009). Pozwalato to na efektywne
obnizenie podstawy do obliczania sktadek na ubezpieczenia spotecznych
do poziomu potowy ptacy minimalnej. Dodatkowo, w przypadku taczenia
przychodow z pozarolniczej (samozatrudnienie) oraz rolniczej dziatalnosci
gospodarczej mozliwe byto zwolnienie z obowigzku ptacenia sktadek od
przychodow z dziatalnosci rolniczej w sytuacji, gdy byty one nizsze niz
potowa ptacy minimalnej.

Zmiany w tym zakresie przyniosta reforma Ustawy o Stosunkach Pracy
(Dziennik Urzedowy Republiki Stowenii, nr 21/2013), ktéra weszta w zycie
12 kwietnia 2013 r. (Vodopivem., Laporsek, Vodopivec, 2016). Reforma miata
na celu zapewnienie odpowiedniej rownowagi miedzy bezpieczenstwem
zatrudnienia a elastycznoscig poprzez m.in. zmniejszenie réznicy kosztow
zwigzanych z zatrudnieniem na réznych umowach i samozatrudnieniu.
Ewaluacja wptywu reformy wskazata, iz udato sie zatozy¢ osiggniete
cele co przyczynito sie do zwiekszenia prawdopodobienstwa uzyskania
przejscia na state zatrudnienie z umowy na czas okreslony oraz
poprawy dostepnosci statej pracy zarowno dla mtodych, jak i starszych
pracownikow.

4..2. Ograniczenie sktadek od jednego ze zrédet dochodow w przypadku
zbiegu tytutow do ubezpieczen

W przytoczonych w ponizszej sekcji krajach obowigzujg przepisy
regulujgce kwestie sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ktoére
pozwalajg na czesciowe obnizenie daniny na ubezpieczenia spoteczne
w sytuacji gdy dochody uzyskiwane sg na podstawie dwdch réznych
umow/samozatrudnienia, z ktérych kazde oddzielnie generuje tytut do
ubezpieczen.

Zgodnie z obowigzujacymi w Finlandii regulacjami, bedac jednoczesnie
zatrudnionym na umowie o prace oraz samozatrudnionym istnieje
mozliwos¢ wyboru czesci przychodu uzyskanego z nierolniczej
dziatalnosci gospodarczej (10-100%) przekazywanego na cele
ubezpieczenia spotecznego (Elaketurvakeskus, 2020). Niemniej jednak
obowigzkowe jest odprowadzanie sktadek od obu zrodet przychodu, w
tym od catosci przychoddéw osigganych na podstawie umowy o prace na
podstawie ogdlnej stawki (32,52% w 2020 roku). W praktyce wiele osob,
ktore oprocz bycia samozatrudnionymi sg pracownikami decyduje sie na
wybor najnizszej mozliwej podstawy sktadek.
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Niemcy

Wielka Brytania

Szwajcaria

Austria

Holandia

Wwypadku krotkich okreséw wykonywania pracy dorywczej, niepowigzanej
z przedmiotem gtownej umowy o prace na podstawie ktérej dana osoba
posiada tytut do ubezpieczen spotecznych, nie ma obowigzku optacania
sktadek od przychodéw z pracy pobocznej (Federal Ministry of Labour
and Social Affairs, 2020). Praca dorywcza (geringfligige Beschiftigtung)
jest regulowana poprzez definicje putapu przychodéw netto wynoszaca
od 2013 r. 450 EUR miesiecznie lub 5 400 EUR rocznie. W 2018 roku,
definiowana w ten sposdéb prace dorywcza jako drugie, mniejsze zrodto
przychodow wykazato 2.7 miliona pracownikéw (Duell, 2018).

Przychody ponizej progu 200 GBP tygodniowo nie sg osktadkowane.
Dotyczy to tak samo pierwszego zrodta dochoddédw (umowa o prace /
samozatrudnienie), jak i kolejnych. Jesli dany zatrudniony ma wiec drugie
oraz kolejne zrédta dochodu o niewielkiej wartosci nie ptaci sktadek na
ubezpieczenie spoteczne od uzyskanych z ich tytutu przychodow (Pope,
Waters, 2016).

Zgodnie z obowigzujacymi w Szwajcarii regulacjami przychody ponizej
CHF 2,300 rocznie z pojedynczego zrodta sg zwolnione z obowigzku
optacania sktadek (niektore sektory sg wyjete z tego zwolnienia). Podobnie
jak w przypadku Wielkiej Brytanii, istnieje zatem mozliwos¢ nie ptacenia
sktadek na ubezpieczenie spoteczne przy tgczeniu niewielkich dochodow
ze zroznicowanych zrodet.

41.3. Sktadki od catosci dochodéw niezaleznie od zbiegu tytutow do
ubezpieczen spotecznych

Obowiazek optacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne od
catosci osigganych dochodow, niezaleznie od liczby i rodzaju umow
i/lub prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, eliminuje
mozliwos¢ arbitrazu pomiedzy formami zatrudnienia zwigzanego ze
zbiegami tytutow do ubezpieczen. Ponizej scharakteryzowano inne niz
zbiegi tytutdw do ubezpieczen czynniki wptywajace na wysokos¢ stopy
sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

W ostatnich latach w Austrii wzrasta liczba oséb samozatrudnionych,
ktorzy wykorzystujg fakt, Zze ten typ pracy jest osktadkowany
W mniejszym stopniu niz pracownicy na typowych umowach. Catkowite
obcigzenie sktadkowo-podatkowe dochodow réwnych sredniej krajowej,
otrzymywanej na podstawie umowy o prace przez bezdzietng osoby
bez matzenstwa wynosito w 2019 roku 47.9%, co byto czwartym
najwyzszym wynikiem wsréd krajéw OECD (OECD, 2019). W przypadku
samozatrudnionych, klin jest co najmniej o 10 pkt. proc nizszy.

Holandia rowniez boryka sie z problemem fikcyjnego samozatrudnienia,
poniewaz ta forma wykonywania dziatalnosci zarobkowej jest osktadko-
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Hiszpania

Wegry

wana w mniejszym stopniu niz umowa o prace. W zwigzku z nizszym
klinem podatkowym pracodawcy naduzywajg tej formy swiadczenia za-
trudnienia, co odbija sie na obnizeniu stabilnosci zatrudnienia oraz re-
dukcji poziomu zabezpieczenia spotecznego pracownikéw (Baker, Gie-
lens, 2018).

W Danii tylko sktadki na ubezpieczenia emerytalne odprowadzane sg na
podstawie przychodow osob zatrudnionych - pozostate ubezpieczenia
spoteczne finansowane sa z dochodéw podatkowych panstwa.
Osoby pracujgce tgcznie powyzej okreslonej liczby godzin w miesigcu
odprowadzajg taka sama kwote na rzecz swojej przysztej emerytury
(Andersen, Skjodt, 2007). Odprowadzanie tej sktadki zapewnia tylko
podstawowa emeryture, a system skonstruowany jest tak, ze istotng role
odgrywa filar dobrowolny.

Osoby prowadzgce dziatalno$¢ na witasny rachunek w wieku ponizej
47 lat moga wybra¢ poziom sktadek, ktére chcag optaca¢ w ramach
ich przedziatu dochodowego. Swiadczenia z tytutu zabezpieczenia
spotecznego zalezg od optaconych sktadek na ubezpieczenie spoteczne.
Ogodlna stawka wynosi 30,3% i jest stosowana do miesiecznej podstawy
sktadki na ubezpieczenie spoteczne w wysokosci od 944,40 do 4070,10
EUR (Vtyurina, 2020).

W szczegolnych okolicznosciach dla oséb w wieku 47 lat podstawa
sktadki na ubezpieczenie spoteczne nie moze by¢ wyzsza niz 2077,80
EUR miesiecznie. W przypadku oséb w wieku 48 lat i powyzej minimalna
podstawa sktadki na ubezpieczenie spoteczne wzrasta do 1018,50 EUR
miesiecznie, cho¢ w niektérych przypadkach moze siega¢ nawet 2077,80
EUR miesiecznie (od 1 stycznia 2020 r.).

Pracujacy emeryci nie maja obowigzku ptacenia sktadek ani optacania
podatku sktadkowego - na Wegrzech czes¢ odprowadzana przez
pracodawce i samozatrudnionych jest podatkiem. Samozatrudnieni
spetniajacy okreslone warunki moga rozlicza¢ sie w ramach systemu KATA,
w ktorym ptaci sie stata kwote niezaleznie od dochodu zamiast podatkéw
i sktadek (w odréznieniu od systemu KIVA dla duzych przedsiebiorstw).
Istnieja regulacje majace uniemozliwia¢ wykorzystywanie tego
w celu stworzenia fikcyjnego zatrudnienia, jednak istniejg informacje
o naduzywaniu tego systemu przez zatrudnionych (European Commission,
2013).
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4.2. Podsumowanie

Zmiany technologiczne, globalizacja oraz przeobrazenia demograficzne
powodujg, ze coraz wiecej oso6b zatrudnionych jest w sposéb
niestandardowy. Nastanie tzw. gig economy czyli gospodarki, w ktorej firmy
wynajmuja kontrahentow do krotkich zadan stanowi¢ bedzie wyzwanie
dla tradycyjnych systemoéw zabezpieczen spotecznych. Przyktadem
takich pracownikéw moga by¢ dostawcy jedzenia, ktérzy podejmuja sie
krotkich zlecen (na podstawie umow cywilnoprawnych) poprzez platforme
cyfrowag. W obliczu tak duzych, globalnych trendéw zmieniajgcych
charakter pracy niezbednym staje sie zadbanie o fundamenty systemu
ubezpieczen spotecznych i uszczelnienie luk, co przyczyni sie do realizacji
konstytucyjnej zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.

Odsetek o0sdéb zatrudnionych w Polsce na umowach czasowych badz
samozatrudnionych jest jednym z najwyzszych w Europie. W zwigzku z tym
dualizm polskiego rynku pracy jest ewenementem na skale europejska.
Do tego stanu rzeczy przyczynia sie mozliwos¢ unikania osktadkowania
z powodu zbiegu tytutdw ubezpieczen, ktére czynig samozatrudnienie
i zatrudnienie na umowach cywilnoprawnych i czasowe znacznie
korzystniejszymi dla pracodawcdéw. Odniesienie sie tego problemu
w momencie szybkich zmian zachodzacych na rynkach pracy wydaje sie
by¢ koniecznie dla utrzymania spojnosci spotecznej i przeciwdziatania
erozji moralnosci fiskalne;j.

Jak pokazano w niniejszym rozdziale, w niektérych krajach europejskich
zachodzi mozliwo$¢ manipulowania poziomem optacanych sktadek na
ubezpieczenia spoteczne. Niemniej jednak, tylko w Polsce i na Malcie
mozliwe jest nieptacenie sktadek od czesci przychodu w przypadku
wiecej niz jednej umowy. | tutaj rozwigzanie polskie daje wieksze pole do
unikania sktadek, poniewaz na Malcie umowa o najwyzszym dochodzie
jest zawsze osktadkowana, co w przypadku Polski nie musi zachodzic.
Pokazuje to, ze obecne polskie przepisy zawierajg luke prawng, ktéra
jest unikalna dla systemow ubezpieczen spotecznych w Europie. Finalnie
koszty tego uchybienia ponosza pracownicy, ktorych doswiadczy stabsza
ostona socjalna i nizsze emerytury w przysztosci.

57

Petne dochody - niepetne sktadki. Zbieg tytutow do ubezpieczen spotecznych
i konsekwencje dla systemu ubezpieczen spotecznych.



5. Rekomendacje

Wspotwystepowanie wielu tytutdow do ubezpieczen spotecznych
stanowi powszechne zjawisko na rynku pracy w Polsce. Nie jest
ono z definicji negatywne, bo wynika z koniecznosci uwzglednienia
elastycznych sposobdéw zatrudniania, skierowanych do np.
pracownikow tymczasowych.

Istotne roznice w wysokosci stawek sktadkowych pomiedzy
umowag o prace a innymi formami zatrudnienia lub stosunkiem
samozatrudnienia, przyczynity sie do upowszechnienia tanszych
dla pracodawcy form zawierania umow. Jak wynika z danych
ZUS, w 2019 roku ponad 1 milion zatrudnionych otrzymywato
wynagrodzenie, w ramach ktorego zbieg tytutéw do ubezpieczen
spotecznych w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw mogt
powodowac obnizenie wymiaru sktadek ubezpieczen spotecznych
wzgledem domyslnego, wyzszego wymiaru sktadek.

Na podstawie danych ZUS okreslilismy, ze sposréd ponad
1 miliona zatrudnionych ze zbiegiem tytutéw do ubezpieczen
spotecznych ok. %3 jest powyzej 40. roku zycia - w tej grupie
wystepuja one ponadprzecietnie czesto. Potencjalne objecie
sktadkami przychodow tej grupy moze byc¢ szczegélnie istotne
z punktu widzenia zwiekszenia $wiadczen emerytalnych tej grupy.

Analiza porownawcza potwierdzita, ze w krajach UE/EFTA
wystepowanie sytuacji zbiegu tytutdw do ubezpieczen
spotecznych uprawniajgcego do optacania sktadek w obnizonym
wymiarze praktycznie nie wystepuje. Stanowi ono marginalny
element zagranicznych systemoéw podatkowo-sktadkowych,
a jesli juz gdzies$ wystepuje lub wystepowato (Malta, Stowenia), to
trudno tu o bezposrednie poréwnanie z polskim rynkiem pracy.
Tym samym Polska jawi sie jako wyjatek na mapie w zakresie tej
funkcji systemu podatkowo-sktadkowego.

Aby przeciwdziata¢ pogtebianiu dualizmu na rynku pracy
i wynikajacym z niego nieréwnosciom spotecznym, konieczne
jest ujednolicenie zasad naliczania i wysokos$ci danin publicznych
wystepujacych na réznych formach zatrudnienia (umowa o prace,
umowy cywilnoprawne, samozatrudnienie).

Redukcja zjawiska arbitrazu pomiedzy formami zatrudnienia
wymaga zmiany ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych -
koniecznajest pogtebionaanalizadot. wptywu potencjalnejreformy
na zaréwno sektor finansow publicznych, ale i poszczegdlne grupy
zatrudnionych oraz pracodawcow.
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® Rekomenduje sie ujednolicenie podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenia spoteczne w przypadku zaistnienia zbiegu tytutéw
do ubezpieczen spotecznych do wymiaru, ktéry nie pozwalatby
na nieuzasadnione naduzywanie elastycznych form zatrudnienia,
w sytuacjach faktycznego istnienia stosunku pracodawca-
pracownik.

® Istnienie wielu, nieznacznie roznigcych sie od siebie form
zatrudnienia i tym samym réznych wymiaréw odprowadzania od
nich sktadek wynika z braku kompleksowego podejscia do rynku
pracy po serii reform systemu ubezpieczen spotecznych z konca
lat 90 ubiegtego wieku oraz kryzysie gospodarczym lat 2008-
20009.

e Okazjg do reformy istniejgcych przepiséw tym razem tez powinna
by¢ recesja gospodarcza - powinna stuzy¢ zerwaniu z negatywnym
dziedzictwem zliberalizowanego rynku pracy oraz ograniczyc¢
istnienie przywilejow podatkowo-sktadkowych przypisanych do
grup zawodowych i by¢ skierowana na zapewnienie bezpiecznego
startu na rynku pracy osobom mtodym (do 30. roku zycia), wobec
ktorych najczesciej naduzywane sg umowy cywilnoprawne,
w szczegoblnosci kobietom.

@ Zrownanie wysokosci sktadek w przypadku najbardziej
popularnych typow zbiegu tytutéow do ubezpieczen spotecznych
(1 - umowa o prace i umowa zlecenia, 2 - umowa 0O prace
ipozarolniczadziatalnos¢ gospodarcza) stanowipotencjatdozmian
regulacyjnych podnoszacych podstawe do sktadek, poniewaz
obejmuje az 88% zidentyfikowanych przez ZUS zatrudnionych,
w odniesieniu do ktorych wystepuje obnizony wymiar sktadek.

® Analiza skutkow regulacji wymaga uwzglednienia wszystkich
aspektéw potencjalnej reformy, w tym spadku popytu na prace,
co ma szczegblne znaczenie podczas recesji gospodarcze;j.
Spodziewany efekt wyréwnania obcigzen daninami publicznymi
pociggnatby za soba nie tylko efekt substytucyjny (zmiana struktury
stosowanych form prawnych zatrudnienia) , ale moze tez wptynac¢
nailosciowa zmiane popytu na prace. Bytby on objawiony zaréwno
pod katem liczby miejsc pracy (marza intensywna) oraz tgcznej
liczby przepracowanych godzin (marza ekstensywna).

@ Szczegdtowo powinien zosta¢ zbadany wptyw na sytuacje osdb
mtodych na rynku pracy, co pozwolitoby dostosowaé zapisy
potencjalnej reformy w celu wsparcia ich pozycji na rynku pracy.
Rekomenduje sie zatem pogtebienie analizy dot. grupy osob
ponizej 30. roku zycia, gdyz stanowi ona jedng z najbardziej
wyeksponowanych na zjawisko czasowego zatrudnienia
grup demograficznych i dlatego powinna zosta¢ szczegodlnie
potraktowana w tej reformie.
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@ Rekomendowane jest réwniez aby dalsze badania zwigzane
z ograniczaniem negatywnych konsekwencji zbiegu tytutow do
ubezpieczen spotecznych uwzgledniaty ryzyko rozwoju szarej
strefy na skutek likwidacji lub redukcji arbitrazu pomiedzy formami
zatrudnienia. Nalezy pamietac, ze wybrane grupy zawodowe lub
branze szczegolnie czesto sawyeksponowane nastosowanie umoéw
czasowych lub nawet prace nierejestrowana. Oferta dla tych grup
powinna by¢ szczegodlnie atrakcyjna i powinna by¢ ukierunkowana
na uproszczenie systemu podatkowego oraz prostszego procesu
rozliczania podatkéw i sktadek (tax compliance).
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Petne dochody - niepetne sktadki. Zbieg tytutow do ubezpieczen spotecznych
i konsekwencje dla systemu ubezpieczen spotecznych.



