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Główne wnioski

• Polska wyróżnia się dużą liczbą samozatrudnionych.
W 2023 r. ubezpieczeniu zdrowotnemu podlegało średniomiesięcz-
nie 2 miliony 250 tysięcy samozatrudnionych. Ta liczba stanowi 12,7% 
ogółu zatrudnionych (17,2% z uwzględnieniem rolników) i daje nam 
trzecie miejsce w Unii Europejskiej (po Grecji i Włochach). [pkt 2.2 
oraz pkt 4.1]

• Tylko co czwarty samozatrudniony zgłasza się do ubezpieczenia 
inną osobę.
Na koniec 2023 r. 1,64 miliona samozatrudnionych płaciło składki zdro-
wotne wyłącznie za siebie, co oznacza, że 72,7% samozatrudnionych ni-
kogo nie zgłasza do ubezpieczenia (nawet współpracownika), a Polska 
zajmuje pod tym względem 4 miejsce w Unii Europejskiej. [pkt 2.5]

• Statystyczny samozatrudniony osiąga przeciętnie dwa razy 
większy dochód niż wynosi zarobek pracownika.
W 2022 r. przeciętny dochód samozatrudnionego stanowiący pod-
stawę obliczenia składki zdrowotnej był większy o ok. 50% od kwoty, 
od której obliczano składki pracownika. W analizowanej próbie śred-
ni dochód miesięczny wynosił 12 942,42 zł, zaś jego rozkład jest asy-
metrycznie prawostronny. Są zatem zróżnicowane, jest pewna grupa 
działalności o niskich dochodach, jednak większość osiąga dochody 
wyższe niż przeciętne wynagrodzenie w gospodarce. [pkt 2.4]

• Samozatrudnieni płacą bardzo niskie składki na ubezpieczenia 
społeczne.
W latach 2006-2019 podstawa wymiaru składki samozatrudnione-
go stanowiła średnio 54,3% podstawy pracownika, zaś w dla okresu 
2020-2022 średnia wynosi 46,7%. Uwzględniając, że ubezpieczeniu 
emerytalnemu w 2022 r. podlegało 77% spośród samozatrudnionych 
prowadzi do wniosku, że przeciętny samozatrudniony płacił składkę 
emerytalną od kwoty stanowiącej nieco ponad 1/3 podstawy wymiaru 
pracownika. [pkt 2.4]

• Samozatrudnieni często korzystają ze zwolnień od obowiązkowych 
ubezpieczeń społecznych oraz z ulg składkowych.
Na koniec 2022 r., 22% spośród samozatrudnionych nie opłacało skła-
dek na ubezpieczenia społeczne, korzystając z wyłączenia dedykowa-
nego emerytom (12%), „ulgi na start” (5%), wyłączenia z tytułu pracy 
nierejestrowanej (3%) oraz wskutek zbiegu obowiązku ubezpieczenia 
(2%). Z ulgi składkowej korzysta co czwarty samozatrudniony (14% 
z „małego ZUS”; 11% z „małego ZUS plus”). Składki emerytalne od bez 
ulg opłacało 53% samozatrudnionych. Tylko 7 promili samozatrudnio-
nych emerytów dobrowolnie przystępuje do ubezpieczenia emerytal-
nego. [pkt 2.3 oraz pkt 1.9]
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• Ulgi składkowe przede wszystkim trafiają do niezatrudniających 
i przyczyniają się do spadku zatrudnienia etatowego.
W analizowanej próbie niezatrudniający stanowili 92,36% korzystają-
cych z „ulgi na start”; 86,7% korzystających „małego ZUS” oraz 87,1% 
korzystających z „małego ZUS plus”. Ponadto w analizowanej próbie od 
2019 r. liczba zatrudnianych pracowników rokrocznie spada. [pkt 2.5]

• Konstrukcja deklarowania podstawy wymiaru składki jest  
skrajnie instrumentalizowana.
99,18% samozatrudnionych w analizowanej próbie nie deklarowało podsta-
wy wymiaru wyższej niż minimalna. Jednocześnie wystarczyło, że niecałe 9 
promili skorzystało z możliwości zadeklarowania wyższej składki, by stopień 
pokrycia wydatków Funduszu Chorobowego na prowadzących pozarolni-
czą działalność w skrajnym 2015 r. był cztery razy mniejszy niż w przypadku 
pracowników i dwa razy mniejszy dla okresu 2012-2022. [pkt 2.4]

• Perspektywa minimalnych emerytur to największe zagrożenie 
dla systemu emerytalnego, a samozatrudnieni są szczególnie  
zagrożeni ubóstwem emerytalnym.
Osoby, które prowadziły działalność przez 30/35 lat, lecz zaczęły ak-
tywność zawodową po 1998 r., niezależnie od korzystania z ulg i zwol-
nień - nie będą miały w wieku emerytalnym środków wystarczających 
do obliczenia emerytury minimalnej. Ponadto korzystanie ze zwolnień, 
a nawet z ulg składkowych może prowadzić do niezebrania stażu wy-
starczającego do obliczenia najniższej emerytury. [pkt 3.2 oraz pkt 3.3]

• Ubóstwem emerytalnym są zagrożone w szczególności samoza-
trudnione kobiety
W analizowanej próbie kobiety uzyskiwały 40% niższe dochody niż 
mężczyźni, a wiek emerytalny niższy o 5 lat dodatkowo obniży ich 
świadczenie o kolejne kilkadziesiąt procent. Ich sytuację może czę-
ściowo i w minimalnym zakresie ratować tylko posiadanie minimalne-
go stażu, uprawniającego do emerytury minimalnej. [pkt 3.2 oraz 3.3]

• Wysoki odsetek samozatrudnienia w gospodarce nie idzie w parze 
z innowacyjnością.
Wśród dwunastu państw Unii Europejskiej klasyfikowanych jako „lide-
rzy innowacyjności” jako „silni innowatorzy”, tylko Niderlandy i Belgia 
są państwami, w których odsetek samozatrudnionych przekracza 
średnią unijną. Pozostałe siedem państw, w których odsetek samo-
zatrudnionych jest wyższy niż średnia dla Unii, jest klasyfikowanych 
w dwóch najniższych kategoriach innowacyjności. [pkt 4.1]

• Jedynym krajem UE, w którym ubezpieczenie społeczne samoza-
trudnionych nie jest w pełni obowiązkowe są Niemcy.
To państwo zmaga się z rosnącym ryzykiem ubóstwa na starość osób 
wcześniej samozatrudnionych. [pkt 4.2]

• Zabezpieczenie społeczne osób prowadzących działalność jest 
wyzwaniem dla wszystkich krajów UE.
Systemy są zróżnicowane, dominuje model ubezpieczeniowy, w któ-
rym składki samozatrudnionych są oparte na dochodach, choć część 
państw wprowadziła oskładkowanie powiązane ze średnim/minimal-
nym wynagrodzeniem w gospodarce. Jedynie Grecja stosuje oskład-
kowanie ryczałtowe [pkt 4.1].
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Wstęp

Od kilku dekad znacznie zmienia się sytuacja na rynku pracy. W wielu 
państwach dochodzi do pogłębiającej się segmentacji i rosnących nierów-
ności. Jednym z przejawów zmieniającego się rynku pracy jest rosnący 
odsetek tzw. osób samozatrudnionych, czyli osób fizycznych prowadzących 
działalność gospodarczą (tj. osoby fizyczne, o których mowa w art. 4 Prawa 
Przedsiębiorców), w tym solo-samozatrudnionych, a więc takich, które 
prowadząc działalność gospodarczą, nikogo nie zatrudniają. Choć zmie-
niająca się struktura rynku pracy, w tym nowe formy umów zatrudnienia 
i rosnące samozatrudnienie może przynieść pewną elastyczność gospo-
darki przydatną w okresach kryzysu oraz korzyści dla przedsiębiorstw 
i pracowników, to stanowi ona również rosnące wyzwanie dla systemów 
zabezpieczenia społecznego. Dotyczy to szczególnie państw, które za-
bezpieczenie społeczne opierają na metodzie ubezpieczeniowej. Rosnąca 
liczba wykonujących pracę w niestandardowych formach może powodo-
wać zarówno wzrost liczby osób bez lub z niepełnym zabezpieczeniem 
społecznym jak i nierówności oraz trudności w finansowaniu systemów. 
Stanowi to istotne zagrożenie dla inkluzyjności społeczeństw, wobec cze-
go należy poszukiwać rozwiązań, które łączą istotną dla zatrudniających 
różnorodność form współpracy z utrzymaniem poziomu bezpieczeństwa 
zatrudnianym (flexicurity). Niektórzy badacze zwracają nawet uwagę na 
szczególny status osób solo samozatrudnionych, sugerując, że powinien 
im być nadany oddzielny status od znanych dotychczas dwóch kategorii: 
„zatrudniających” i „zatrudnianych”. Jednym z powodów takiej propozycji 
jest ograniczony dostęp do ochrony socjalnej, w tym szczególnie systemów 
emerytalnych (Cieślik, van Stel 2023). 

Kwestie związane z samozatrudnieniem są złożone i wymagają wielo-
stronnego spojrzenia. Mamy świadomość, że nie tylko rozwiązania prawne, 
ale i społeczne oraz indywidualne motywacje wpływają na to jak i ile firm 
się tworzy. Analiza literatury przedmiotu pozwala na wyróżnienie czterech 
głównych motywacji do zakładania działalności gospodarczej, choć oczy-
wiście plasują się one w kontinuum (ILO 2016)

1. Wybór z własnej woli i przedsiębiorczość:
Motywacją do założenia firmy są własne pomysły i przedsiębiorcze 
podejście (Van Stel and van der Zwan, 2019). Celem jest dążenie do 
lepszych zarobków, niezależności od szefów, elastycznych godzin 
pracy, większej swobody, poprawy samopoczucia i określonego stylu 
życia (Veenhoven, 2012; Younger and Smallwood, 2016; Van der Zwan 
and Hessels, 2019).

2. Priorytet stylu życia nad zyskiem finansowym:
Priorytetem jest styl życia oparty na jak największej niezależności, 
elastyczności i wolności, a nie samo osiąganie zysków finansowych 
(Cieślik, 2017; Kerr et al., 2017). Tacy samozatrudnieni preferują nie-
zatrudnianie innych i nie rozszerzają działalności, nawet wtedy, gdy 
istnieje taka możliwość.
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3. Samozatrudnienie z konieczności:
Powodem założenia działalności są wymagania zatrudniających, mających 
na celu uniknięcie kosztów pracy albo brak innej perspektywy na tradycyj-
ne zatrudnienie. To zjawisko obejmuje zarówno osoby wykwalifikowane, jak 
i niewykwalifikowane (Dawson et al., 2009; Kautonen et al., 2010).

4. Polityka aktywizacji zawodowej poprzez samozatrudnienie:
Samozatrudnienie może stanowić środek aktywacji zawodowej, za-
równo dzięki inicjatywom państwowym, jak i lokalnym (Dvouletý and 
Lukeš, 2016; Cieślik, Dvouletý 2019). Istnieje potencjał aktywowania 
grup narażonych na niższą stopę aktywności zawodowej, takich jak 
osoby z niepełnosprawnościami czy imigranci (Arum, Mueller 2009; 
Jones Latreille, 2011; Serdedakis et al., 2003), choć sukces aktywizacji 
zawodowej tych grup poprzez samozatrudnienie zależy także od in-
nych czynników, np. pochodzenia etnicznego, płci i tego, czy pracują 
w zawodach umysłowych czy fizycznych (Nakhaie 2015).

Istotnym wyzwaniem XXI wieku jest tzw. fałszywe samozatrudnienie (fal-
se self-employment). Jak zauważa szwedzka badaczka Annette Thörnquist 
powstaje ono często w celu obejścia porozumień zbiorowych, przepisów 
prawa pracy, podatków od wynagrodzeń i składek na ubezpieczenia spo-
łeczne (Thörnquist, 2015). Jakkolwiek jest to bardzo trudne do uchwycenia, 
na podstawie Europejskiego Sondażu Warunków Pracy szacuje się, że taki 
rodzaj zatrudnienia krajach UE stanowił aż 31% wszystkich samozatrudnio-
nych, a Polska jest jednym z „liderów” w tej kategorii (Williams, Horodocnic 
2018, Nikulin 2020). 

Niniejszy raport stanowi analizę sytuacji osób prowadzących działal-
ność w powszechnym systemie ubezpieczeń społecznych w Polsce oraz 
przykłady rozwiązań z innych państw europejskich. Naszym celem jest 
wskazanie szczególnej pozycji tych osób w systemie ubezpieczeń spo-
łecznych, którego uregulowania mają ogromny wpływ na liczbę, formę 
i trwałość prowadzonych firm. 

Pierwsza część raportu to charakterystyka zasad podlegania systemowi 
ubezpieczeń społecznych przez osoby fizyczne prowadzące działalność 
gospodarczą. Jest to niezwykle istotne w dobie dyskusji o kształcie rynku 
pracy, malejącej stopie zastąpienia w systemie emerytalnym, wysokości 
składki zdrowotnej czy konieczności implementowania dyrektywy o pracy 
platformowej. Ta część raportu uwzględnia zmiany zasad podlegania ubez-
pieczeniom, do których doszło w latach 1999-2023 oraz zapowiedzi zmian 
wynikające z projektów ustaw przedłożonych w 2024 r. We wskazanym 
okresie wprowadzono wiele zmian i dostosowań dla samozatrudnionych, 
ale nadal trudno znaleźć osoby, które uznałyby zarówno stan obecny, jak 
i nowoprojektowane regulacje za w pełni satysfakcjonujące. W polskiej 
przestrzeni publicznej pojawia się również pomysł wprowadzenia niemal 
bezwarunkowej dobrowolności podlegania ubezpieczeniom społecznym 
przez samozatrudnionych. Co istotne, ta inicjatywa w formie projektu 
obywatelskiego nie zyskała dostatecznego poparcia społecznego (brak 
zebrania dostatecznej liczby podpisów), jednak w debacie publicznej nie-
które środowiska nadal ją promują. W punkcie 1.3 scharakteryzowano 
dotychczasowe propozycje, do których następnie odnosimy się w kolejnych 
wątkach raportu.
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Rozdział drugi zawiera analizę danych statystycznych dotyczących 
funkcjonowania działalności gospodarczych. Przyglądamy się ich liczbie, 
skali zatrudniania pracowników na przestrzenni lat i korzystania z ulg 
w opłacaniu składek. Rozdział ten opiera się głównie na danych z ZUS, 
NFZ1 i GUS dla całej populacji i składa się także z części, która opiera się 
na danych pochodzących z próby 2400 firm (1200 prowadzonych przez 
mężczyzn i 1200 prowadzonych przez kobiety), które przynajmniej przez 
chwilę funkcjonowały w latach 2005-2022. Ze względu na przepisy zwią-
zane z ochroną danych osobowych były to wyłącznie zagregowane dane 
statystyczne. Wybór próby obejmował różne kryteria, takie jak podstawa 
wymiaru opłacanych składek, korzystanie z ulg, przystępowanie do ubez-
pieczenia chorobowego, korzystanie z niektórych świadczeń, wielkość 
firmy pod względem zatrudnianych pracowników, formy zatrudniania oraz 
dochody uwzględniane przy opłacaniu składki zdrowotnej (od 2022 r.). 
Ta część stanowi więc pogłębione spojrzenie na sytuację firm w kolejnych 
latach na tle innych uczestników rynku pracy. Pokazujemy także uśrednione 
dochody (dzięki nowej metodzie naliczania składki zdrowotnej, obowią-
zującej od 2022 r.) i przyglądamy się strategiom opłacania dobrowolnej 
składki chorobowej oraz jej podstawy wymiaru w kontekście późniejszego 
korzystania ze świadczeń.

Kolejny rozdział raportu stanowią prognozy dotyczące przyszłych 
emerytur osób prowadzących działalność gospodarczą w podziale na 
płeć i rok rozpoczęcia pracy. Przygotowując te symulacje, korzystali-
śmy zarówno z dostępnych danych dotyczących podstawy wymiaru 
składek w kolejnych latach oraz zmieniających się wskaźników walory-
zacji kapitału początkowego, stanu kont i subkont w FUS oraz minimal-
nej emerytury. Estymowaliśmy również przyszłe wskaźniki na podstawie 
trendu. Ze względu na trudność przewidzenia większości danych na ko-
lejne lata, analiza ta obarczona jest pewnymi ograniczeniami, choć po-
zwala na ukazanie (nie)efektywności obecnego systemu emerytalnego.  
Kolejny rozdział to analiza danych statystycznych na temat rozwiązań funk-
cjonujących w krajach Unii Europejskiej oraz szczegółowe przedstawienie 
sytuacji osób prowadzących działalność gospodarczą w Niemczech, która 
pozwala na szersze spojrzenie i włączenie się do debaty na temat zakresu 
podmiotowego i przedmiotowego zabezpieczenia społecznego osób fi-
zycznych prowadzących działalność gospodarczą w różnych państwach. 
Pokazujemy, że każde państwo wprowadza szczególne rozwiązania dla 
tej grupy, mając na uwadze świadomość dotyczącą konieczności zabez-
pieczenia społecznego, jak i specyfikę aktywności ekonomicznej tej grupy 
aktorów rynku pracy.

Wnioski z przeprowadzonych analiz stanowią podstawę do sformu-
łowania rekomendacji dotyczących koncepcji „dobrowolnego ZUS” oraz 
ewentualnych innych zmian w polskim systemie ubezpieczenia społeczne-
go dla osób prowadzących działalność gospodarczą. Raport zawiera analizę 
sytuacji oraz propozycje działań mających na celu poprawę funkcjonowania 
systemu zabezpieczenia emerytalnego dla samozatrudnionych w Polsce.

1 Serdecznie dziękujemy Łukaszowi Kozłow-
skiemu, głównemu ekonomiście Federacji 
Przedsiębiorców Polskich za pomoc poprzez 
udostępnienie statystyk dotyczących ubez-
pieczenia zdrowotnego.
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Prawna charakterystyka podlegania 
samozatrudnionych ubezpieczeniom 
społecznym

1.1 Charakterystyka ogólna

W przestrzeni publicznej dyskusja o zasadach oskładkowania samoza-
trudnionych ogranicza się często do porównywania ich sytuacji z pracow-
nikami. Tymczasem rzeczywisty dylemat związany z opisywanym tematem 
dotyczy przede wszystkim zatrudniających, ponieważ to oni decydują się 
na wybór struktury zarządzanych przez siebie przedsiębiorstw. W tym 
zakresie mogą decydować czy rozwój swojej organizacji opierają na za-
trudnianiu pracowniczym czy też będą poszukiwali swojej konkurencyjności 
w oszczędnościach, jakie w polskich warunkach daje zatrudnianie poprzez 
nawiązanie współpracy biznesowej. Struktury firm często nie są jedno-
rodne, a organizacje poszukują modelu najkorzystniejszego dla swojego 
interesu. Ów interes jest o tyle spójny z interesem państwa jako emanacji 
społeczeństwa, że rozwój gospodarczy jest jednym z najważniejszych de-
terminantów dobrostanu mieszkańców. Jednocześnie państwo musi za-
pewnić inkluzywność społeczną wyrażającą się w tym kontekście dostępem 
do dobrej jakości usług publicznych. Nadto jako regulator i strażnik zasad 
uczciwej konkurencji musi czuwać, by optymalizacja kosztów poprzez 
pauperyzację firm konkurujących głównie niskimi kosztami zatrudnienia 
nie narażała gospodarki na znalezienie się w pułapce średniego rozwoju.

Istnienie wskazanych dylematów nie jest immanentną cechą rozwi-
niętych gospodarek, lecz w dużej mierze wynika z rozwiązań istniejących 
w różnych państwach. Świadczą o tym dane dotyczące np. udziału osób 
prowadzących pozarolniczą działalność w ramach jednego obszaru go-
spodarczego (zob. pkt 4.1).

W Polsce bardzo duża atrakcyjność samozatrudnienia jako sposobu 
na ograniczenie kosztów pracy wynika przede wszystkim z faktu, że na tle 
pozostałych osób objętych obowiązkowymi ubezpieczeniami społecznymi 
i ubezpieczeniem zdrowotnym, zasady podlegania ubezpieczeniom osób 
prowadzących pozarolniczą działalność (a zwłaszcza samozatrudnionych) 
należy uznać za najbardziej elastyczne i preferencyjne w całym powszech-
nym systemie ubezpieczeń społecznych. Jednocześnie ani w ustawodaw-
stwie, ani w praktyce stosowania prawa nie wypracowano skutecznych 
mechanizmów pozwalających adresować preferencje do tych osób, które 
rzeczywiście podejmują ryzyko gospodarcze, uniemożliwiając dostęp do 
preferencji tym, których działalność jest w rzeczywistości zatrudnieniem 
(niekoniecznie ukrytym stosunkiem pracy), ale polega na osobistym świad-
czeniu usług przeważnie dla jednego podmiotu.

Przedstawione wnioski wynikają z istnienia rozwiązań dedykowanych 
wszystkim ubezpieczonym z tej grupy, które pozwalają jednostronnie 
kształtować wysokość składki w zależności od perspektyw świadczenio-
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wych. Ponadto są one również skutkiem możliwości korzystania ze zwolnień 
i ulg składkowych, które w niemal każdym przypadku stanowią ekskluzywne 
uprawnienie nadane wyłącznie samozatrudnionym. Nie są to jednak roz-
wiązania optymalne. Można bowiem wskazać ich mankamenty – zarówno 
te prawne dotyczące zasad korzystania z uprawnień, jak i ekonomiczne, 
które sprawiają, że w część osób i organizacji zajmujących się tym zagad-
nieniem wciąż formułuje postulaty zmian.

1.2 Zarys regulacji

Raport jest efektem badań nad sytuacją w systemie ubezpieczeń spo-
łecznych samozatrudnionych, pojmowanych jako takie osoby fizyczne, któ-
re prowadzą działalność gospodarczą będącą aktywnością (a) zorganizo-
waną, (b) zarobkową, (c) wykonywaną we własnym imieniu i (d) w sposób 
ciągły [art. 3 Prawa Przedsiębiorców]. Co do zasady działalność spełniająca 
powyższe kryteria podlega obowiązkowym ubezpieczeniom społecznym 
– emerytalnemu, rentowemu i wypadkowemu [art. 6 ust. 1 pkt 5 oraz art. 
12 ust. 1 ustawy systemowej], a także ubezpieczeniu zdrowotnemu [art. 
66 ust. 1 pkt 1 lit. c w zw. z art. 5 pkt 21 ustawy o świadczeniach opieki 
zdrowotnej] jako jedna ze składowych tytułu ubezpieczeniowego osoby 
prowadzącej pozarolniczą działalność [art. 8 ust. 6 ustawy systemowej].

W systemie istnieją jednak wymienione poniżej wyjątki od reguły obo-
wiązkowego podlegania ubezpieczeniom społecznym.

Po pierwsze nie każda działalność charakteryzująca się opisanymi ce-
chami podlega obowiązkowi ubezpieczeń społecznych i zdrowotnemu, 
ponieważ nie jest ona działalnością gospodarczą, jeżeli przychód z niej 
w żadnym miesiącu nie przekracza 75% kwoty minimalnego wynagrodzenia 
(II półroczu 2024 r. to 3225 zł) i która w okresie ostatnich 60 miesięcy nie 
wykonywała działalności gospodarczej [art. 5 ust. 1 Prawa Przedsiębiorców; 
w systemie od 30 kwietnia 2018 r.]. Prowadzący nieewidencjonowaną 
działalność może jednak zarejestrować się, stając się samozatrudnionym 
[art. 5 ust. 2 Prawa Przedsiębiorców].2

Po drugie przez 6 miesięcy ubezpieczeniom społecznym nie podlega 
osoba (może natomiast zrezygnować z tego uprawnienia), która rozpo-
częła prowadzenie działalności gospodarczej po raz pierwszy lub po upły-
wie przynajmniej 60 miesięcy od jej zawieszenia albo zamknięcia, a nowa 
działalność nie jest wykonywana na rzecz byłego pracodawcy, jest to tzw. 
“ulga na start” [art. 18 ust. 1 Prawa Przedsiębiorców; w systemie od 30 
kwietnia 2018 r.].

Po trzecie do wszystkich osób prowadzących pozarolniczą działalność 
adresowane są wyjątki związane z kumulacją tytułów ubezpieczeniowych. 
Zwolnienie z obowiązku ubezpieczenia z tytułu prowadzenia pozarolniczej 
działalności obejmuje tych, którzy jednocześnie są na przykład pracowni-
kami, zleceniobiorcami czy pobierają zasiłek macierzyński [art. 9 ustawy 
systemowej; w systemie od 1999 r.].

Po czwarte możliwe jest dobrowolne podleganie ubezpieczeniom spo-
łecznym nawet jeśli nie posiada się innego tytułu, od którego opłaca się 
składki. Dotyczy to emerytów lub rencistów prowadzących pozarolniczą 
działalność [art. 9 ust. 5 ustawy systemowej; w systemie od 1999 r.] z wyłą-

2  Na potrzeby raportu uwzględniamy takie 
osoby jako samozatrudnionych, chociaż 
nie prowadzą działalności gospodarczej, 
ponieważ ich aktywność spełnia wszystkie 
przesłanki z art. 3 Prawa Przedsiębiorców,  
a tylko opisane wyłączenie sprawia, że wska-
zana aktywność nie jest działalnością gospo-
darczą.
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czeniem samozatrudnionych rencistów [art. 9 ust. 4c ustawy systemowej; 
w systemie od 2008 r.]. Każdy prowadzący pozarolniczą działalność może 
również co do zasady dobrowolnie przystąpić do ubezpieczenia chorobo-
wego [art. 11 ust. 2 ustawy systemowej; w systemie od 1999 r.].

Po piąte możliwe jest zawieszenie działalności gospodarczej przez sa-
mozatrudnionego niezatrudniającego pracowników (ewentualnie takiego, 
którego wszyscy pracownicy korzystają z urlopów związanych z rodziciel-
stwem) na okres nie krótszy niż 30 dni (lub krócej w przypadku lutego), 
które oznacza również zawieszenie obowiązku ubezpieczeń społecznych 
i zdrowotnego [art. 22 - 24 Prawa Przedsiębiorców oraz art. 36a ustawy 
systemowej; w systemie od 20 września 2008 r.]. Ponadto prawo do sfi-
nansowania składki emerytalnej i rentowej ze środków publicznych posiada 
samozatrudniony, który zawiesił działalność prowadzoną uprzednio przez 
przynajmniej 6 miesięcy, w celu sprawowania osobistej opieki nad dziec-
kiem, to przez okres do 3 lat [art. 6a ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 36aa ustawy 
systemowej; w systemie od września 2013 roku].

Składki na ubezpieczenia społeczne oraz na ubezpieczenie zdrowotne 
to wynik przemnożenia stopy ustalonej dla każdej składki oraz podstawy 
wymiaru tej składki wyznaczonej dla każdego tytułu. O ile stopy składek 
przewidziane dla prowadzących pozarolniczą działalność tej grupy w ubez-
pieczeniu społecznym nie różnią się względem pozostałych tytułów ubez-
pieczeniowych, o tyle stopa składki zdrowotnej prowadzącego pozarolniczą 
działalność korzystającego z liniowej stawki podatku dochodowego jako 
jedyna w całym systemie wynosi 4,9% zamiast 9% [art. 79a ust. 1 ustawy 
o świadczeniach opieki zdrowotnej].

Podstawę wymiaru składki na ubezpieczenia społeczne prowadzącego 
pozarolniczą działalność stanowi kwota zadeklarowana, nie niższa niż 60% 
prognozowanego przeciętnego wynagrodzenia [art. 18 ust. 8 ustawy sys-
temowej]. Samozatrudniony po wykorzystaniu dedykowanego zwolnienia 
z obowiązku ubezpieczenia społecznego („ulga na start”) może następnie 
przez 24 miesiące korzystać z uprawnienia do opłacania składek od obniżo-
nej podstawy wymiaru składki równej 30% najniższego wynagrodzenia tzw. 
“mały ZUS” [art. 18a ustawy systemowej; w systemie od 24 sierpnia 2005 
r.]. Po tym okresie podstawa wymiaru składki samozatrudnionego może być 
okresowo obniżona, stanowiąc 50% przeciętnego miesięcznego dochodu 
za poprzedni rok - tzw. “mały ZUS+” [art. 18c ustawy systemowej; w sys-
temie od początku 2019 r.]. Ponadto najniższa podstawa wymiaru składek 
jest proporcjonalnie zmniejszana za część miesiąca, w której działalność nie 
była prowadzona lub ubezpieczony spełniał warunki do przyznania zasiłku 
[art. 18 ust. 9 i 10 ustawy systemowej; w systemie od 1999 r.].

W przypadku ubezpieczenia zdrowotnego, od 2022 r. podstawę wy-
miaru składki samozatrudnionego stanowi co do zasady dochód [art. 81 
ust. 2 ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej].

Poniższe zestawienie obejmuje preferencje kierowane do prowadzących 
pozarolniczą działalność w tym samozatrudnionych oraz wskazanie, czy dana 
konstrukcja posiada swój odpowiednik u pracowników oraz zleceniobiorców.
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1.3 Koncepcja dobrowolnego „oskładkowania”  
 samozatrudnionych

W IX i X kadencji wpłynęły do Sejmu cztery projekty ustaw dotyczące 
wprowadzenia dobrowolności podlegania ubezpieczeniom emerytalnemu 
i rentowemu dla członków opisywanej grupy. Chronologicznie najstarszym 
jest projekt Koalicji Polska z 2019 r.3 Po fiasku zbierania podpisów w ramach 
inicjatywy obywatelskiej, projekt firmowany przez Rzecznika Małych i Śred-
nich Przedsiębiorców (okoliczności powstania projektu opisuje Leśniak, 
2024), został następnie w maju 2023 r. wniesiony przez grupę posłów.4 
W obecnej kadencji swoje projekty wniosły kluby poselskie Konfederacji5 
oraz Prawa i Sprawiedliwości6.

Złożone dotychczas projekty przewidywały stałe zwolnienie ze skła-
dek na ubezpieczenia emertytalne i rentowe. Projekt wniesiony przez PiS 
normatywnie jest kopią projektu Rzecznika. Projekt Konfederacji jest zbli-
żony do tego projektu w swojej istocie, ale nie stanowi jego powtórzenia.  

3 Projekt Koalicji Polska z 5 grudnia 2019 r.: ar-
chiwum Sejmu IX kadencji, druk sejmowy nr 58.

4 Projekt poselski (reprezentant, poseł Artur 
Dziambor), wniesiony w dniu 31 maja 2023 r.:
archiwum Sejmu IX kadencji, EW-020-1259/23.

5  Projekt Konfederacji z 13 listopada 2023 r.: 
Sejm X Kadencji, druk sejmowy nr 154.

6  Projekt Prawa i Sprawiedliwości z 19 marca 
2024 r.: Sejm X Kadencji, SH-020-93/24.

* taka osoba formalnie nie jest samozatrudnionym, lecz jego działalność spełnia wszystkie ustawowe przesłanki;
** zgodnie z art. 18 ust. 7 ustawy systemowej zleceniobiorcy deklarują podstawę wymiaru, o ile w umowie nie określono odpłatność za 
jej wykonywanie kwotowo, w kwotowej stawce godzinowej lub akordowej albo prowizyjnie.

Tabela 1: Korzystający ze zwolnienia w związku ze zbiegiem obowiązku ubezpieczenia na koniec danego roku.  
Obliczenia własne na podstawie danych przekazanych przez ZUS



D
O

B
R

O
W

O
LN

E 
U

B
Ó

ST
W

O

13ROZDZIAŁ 1

Konstrukcyjnie jest niemal identyczny jak jeszcze wcześniejszy projekt 
Koalicji Polska z 2019 r.

Projekty Rzecznika i PiS mają dotyczyć samozatrudnionych (podobnie 
jak projekt Koalicji Polska z 2019 r.), podczas gdy dobrowolność w projekcie 
Konfederacji ma dotyczyć prowadzących pozarolniczą działalność (choć 
w uzasadnieniu jest mowa o przedsiębiorcach).

Projekty Rzecznika oraz PiS bazują na usunięciu ograniczenia czasowego 
dla „ulgi na start”, zaś projekt Konfederacji oraz projekt Koalicji Polska na 
usunięciu tytułu prowadzącego pozarolniczą działalność z ubezpieczenia 
emerytalnego i rentowego z jednoczesnym pozostawieniem możliwości 
dobrowolnego przystąpienia do ubezpieczeń chorobowego i wypadkowego.

Zgodnie z projektami Rzecznika oraz PiS samozatrudnieni mogą przy-
stępować i występować z ubezpieczenia wedle własnej woli. W projektach 
Koalicji Polska oraz Konfederacji przystąpienie do ubezpieczenia emerytal-
nego i rentowego odbywa się na zasadzie dobrowolności pierwotnej [art. 
7 ustawy systemowej], dzięki czemu podstawę wymiaru składki stanowi 
kwota zadeklarowana, nie mniejsza niż minimalne wynagrodzenie za pracę 
[art. 18 ust. 7 ustawy systemowej], choć z wyłączeniem prawa do najniższej 
emerytury, gdy okres dobrowolnego ubezpieczenia przekroczy dekadę 
[art. 10 ustawy systemowej].

Projekty Koalicji Polska i Konfederacji nie przewidują żadnych mecha-
nizmów chroniących przed zastępowaniem zatrudnienia samozatrud-
nieniem, zaś w projekcie Rzecznika za wystarczający uznano mechanizm 
zastosowany względem „ulgi na start” (zob. pkt 1.6), choć konsekwencją 
jego zastosowania nie jest przywrócenie tytułu pracowniczego, lecz ko-
nieczność zapłaty składek przez byłego pracownika.

Projekt PiS, mimo tożsamości normatywnej z projektem Rzecznika, 
zawiera nieco odmienne uzasadnienie, choć nadal nie różniące się co do 
istoty przedstawianych w nim argumentów. W obydwu projektach za-
sadność wprowadzenia zmian jest argumentowana: (A) koniecznością 
uelastycznienia regulacji z zakresu ubezpieczeń społecznych, nieefektyw-
nością obecnych rozwiązań stanowiącą barierę w wykonywaniu działalno-
ści polegającą na konieczności opłacania składek bez względu na wynik 
ekonomiczny czy stadium rozwoju firmy; (B) woluntaryzmem - oczeki-
waniami samych zainteresowanych; (C) akcentowaniem szansy na rozwój 
prywatnego sektora ubezpieczeń konkurencyjnych względem ubezpieczeń 
społecznych. Uzasadnienia projektów Konfederacji i Koalicji Polska, nie 
odwołują się do tego ostatniego argumentu, ale wskazuje również na (D) 
zadłużenie składkowe małych i średnich pracodawców oraz (E) pozytywne 
doświadczenia z Niemiec.

Projektodawcy przewidują, że zmiana przysłuży się rozwojowi go-
spodarczemu, wolności gospodarczej oraz innowacyjności, zmniejsze-
niu szarej strefy oraz wydatków na świadczenia. Rozbieżności między 
projektodawcami dotyczą natomiast kosztów wprowadzenia opisywanej 
koncepcji. W uzasadnieniu projektu Koalicji Polska jest mowa o tym, że 
zmiana pośrednio może wpłynąć pośrednio na budżet państwa z powodu 
zmniejszenia środków w FUS, lecz nie wskazuje przy tym przewidywanego 
kosztu. Uzasadnienie projektu Rzecznika z 2023 r. zakłada, że projekt nie 
wygeneruje kosztów budżetowych, podczas gdy w 2024 r. Konfederacja 
ubytek składek szacuje na 3,4 mld zł rocznie, zaś PiS na ok. 20 mld zł.
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1.4 Przesłanki uznania za samozatrudnionego

W dorobku orzeczniczym wymiaru sprawiedliwości nie brakuje przy-
kładów rozstrzygnięć, w których badano spełnienie przesłanek uznania 
danej działalności za działalność gospodarczą. Sytuacje te w przytłaczającej 
większości dotyczą stwierdzenia przez organ rentowy braku rzeczywistego 
prowadzenia działalności gospodarczej (np. wyroki Sądu Najwyższego: 
z dnia 17 lipca 2019 r., I UK 132/18, LEX nr 2696880; z dnia 3 listopada 2021 
r., I USKP 56/21, OSNP z 2023 r., nr 2, poz. 18; z dnia 18 stycznia 2022 r., II 
USKP 126/21, OSNP z 2023 r., nr 3, poz. 32.), czego skutkiem mogło być 
wyłączenie z podlegania ubezpieczeniom społecznym. Sprawy te niemal 
w każdym przypadku były związane z dążeniem przez ubezpieczonych 
do maksymalizacji świadczeń z ubezpieczenia chorobowego. Przyczyną 
sporów o podleganie ubezpieczeniom były niezwykle korzystne przepi-
sy dotyczące zasad ustalania podstawy wymiaru zasiłku oraz pośrednio 
uchwała siedmiu Sędziów Sądu Najwyższego z dnia 21 kwietnia 2010 r., II 
UZP 1/10 (OSNP z 2010 r., nr 21-22, poz. 267), w której zgodnie z treścią 
przepisów stwierdzono, że ZUS nie posiada uprawnień do kwestionowania 
zadeklarowanej przez samozatrudnionego podstawy wymiaru składki. 
Nieporównywalnie mniej spraw, które zawisły przed Sądem Najwyższym 
dotyczyło sytuacji, w których organ rentowy kwestionował prowadzenie 
pozarolniczej działalności, dążąc do objęcia ubezpieczeniem pracowniczym 
lub jako zleceniobiorcy, w których składka jest odprowadzana od całości 
przychodów. Z jednej strony rozstrzygnięcia w takich sprawach dopusz-
czają możliwość zamiany tytułu ubezpieczeniowego np. z prowadzenia 
działalności na umowę o pracę (zob. wyrok z dnia 6 października 2020 r., 
I UK 105/19, OSNP z 2021 r., nr 8, poz. 95 czy z 10 dnia 2016 r., I UK 65/15, 
OSNP 2017, nr 8, poz. 103). Jednakże istnieją również takie wypowiedzi 
Sądu Najwyższego, w których stwierdzano, że pojęcie gospodarczej dzia-
łalności usługowej nie pozwala przyjąć, że stałe wykonywanie rodzajowo 
jednej umowy (usługi) i dla jednego podmiotu nie może być działalnością 
gospodarczą (zob. wyroki Sądu Najwyższego: z 21 dnia 2023 r., III USKP 
57/22, LEX nr 3578465 czy z dnia 4 listopada 2014 r., I UK 103/14, LEX nr 
1544222). Warto również zwrócić uwagę na spostrzeżenie zawarte w po-
stanowieniu Sądu Najwyższego z dnia 26 czerwca 2019 r., I UK 281/18 (LEX 
nr 2687624), zgodnie z którym „przy nieostrych granicach pojęcia działal-
ności gospodarczej działania osób rejestrujących działalność gospodarczą 
mogą się rozmijać z prawnym rozumieniem tej działalności albo iść dalej, 
czyli wykorzystywać instytucję dla osiągnięcia innych celów.”

W kontekście propozycji zniesienia obowiązku ubezpieczenia dla sa-
mozatrudnionych należy zauważyć, że sama praktyka orzecznicza do-
strzega nieostrość (w znaczeniu: „niejednoznaczność”) przesłanek zawar-
tych w definicji działalności gospodarczej, która w przytłaczającej liczbie 
przypadków jest wykorzystywana na potrzeby orzecznictwa związanego 
z daninami publicznymi. Spośród ponad dziewięciuset wyroków przy-
porządkowanych do art. 3 Prawa Przedsiębiorców w bazie prawniczej 
Lex, tylko pojedyncze sprawy nie dotyczyły prawa podatkowego ani prawa 
ubezpieczeń. Oznacza to w wielu przypadkach problemy w jej stosowaniu 
i brak możliwości wypracowania jednolitych standardów, które pozwo-
lą określić jednostce, czy może korzystać z uprawnień przysługujących 
samozatrudnionym. Dotychczasowe doświadczenia ze sporami o zasiłki 
pokazują, że dostęp do bardzo korzystnych rozwiązań z jednej strony skła-
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nia obywateli do poszukiwania sposobów optymalizowania swojej sytu-
acji, zaś z drugiej strony wymusza na organach działania, które w każdym 
przypadku zależą od oceny indywidualnie ustalonego stanu faktycznego 
i są latami rozstrzygane przez sądy. Żaden z dotychczas przedstawionych 
projektów zwolnienia z obowiązku ubezpieczenia społecznego samoza-
trudnionych nie porusza tego problemu, a skala oszczędności składkowych 
wynikająca z potencjalnych zmian sprawi, że proponowanie współpracy 
biznesowej stanie się jeszcze ważniejszym instrumentem optymalizacji 
kosztowej zatrudnienia. Uwzględniając fakt, że już obecnie taka forma 
współpracy jako alternatywa dla zatrudnienia odbywa się częstokroć za 
obopólną zgodą stron, organ rentowy stanie przed dylematem wyboru 
między badaniem z urzędu tytułu samozatrudnionego na dużą skalę (takie 
działania z pewnością spotkałyby się z krytyką części mediów i komentato-
rów życia publicznego), a biernością w działaniu i akceptacją takiej strategii 
optymalizacji kosztowej (kosztem spadku dochodów z danin publicznych). 
Dla skali zjawiska zastępowania zatrudnienia działalnością gospodarczą 
istotne będą ograniczone możliwości kontrolne ZUS oraz akceptacja ogra-
niczania kosztu danin publicznych zarówno przez zatrudniających jak i za-
trudnianych. Niebagatelne znaczenie będzie również miał brak wskazania 
w którymkolwiek spośród przedłożonych projektów jakichkolwiek realnych 
ograniczeń skorzystania z ulgi (ma być dostępna również dla samoza-
trudnionych usługodawców, świadczących osobiście i cyklicznie na rzecz 
jednego kontrahenta)7. W takich sytuacjach nadal jedynym instrumentem 
dostępnym dla ZUS będzie kwestionowanie spełniania przez daną aktyw-
ność kryteriów uznania jej za działalność gospodarczą. Należy, wobec tego 
wskazać, że niechęć do wprowadzenia jednoznacznych kryteriów dostępu 
do preferencji składkowych (błędnie określana niekiedy jako „test przed-
siębiorcy”) w rzeczywistości będzie oznaczała długotrwałe, rzeczywiste 
i niepewne co do rezultatu „testowanie przedsiębiorcy” na już przetartej 
drodze administracyjno-sądowej.

1.5 Działalność nierejestrowana/nieewidencjonowana 

Istota tej konstrukcji sprowadza się do braku powstania tytułu ubez-
pieczeniowego (zarówno do ubezpieczeń społecznych jak i zdrowotnego) 
wyłącznie ze względu na wysokość osiąganych przychodów z aktywności 
wypełniającej treść art. 3 Prawa Przedsiębiorców. Korzyść z tej formy dla 
nie-samozatrudnionego polegają, wobec tego na wyłączeniu ryzyka uzna-
nia tej aktywności za działalność gospodarczą i konieczności opłacenia 
składek od ustawowego minimum. 

Należy zauważyć, że obecnie jest to jedyne wyłączenie ze względu na 
„marginalny charakter” uzyskiwanego przychodu w całym systemie – nie 
tylko względem pracowników czy zleceniobiorców, lecz również każdej 
innej formy prowadzenia pozarolniczej działalności (artystów, osób wy-
konujących wolny zawód itd.).8 W kontekście poszukiwania przestrzeni 
na wprowadzenie bezwarunkowego i nielimitowanego zwolnienia z obo-
wiązku ubezpieczenia społecznego, opisywane zwolnienie należy uznać za 
szczególnie istotne dla osób, które osiągają przychody z takiej aktywności 

7  Zob. uwagi dotyczące „ulgi na start”.

8 Poszukując w polskim systemie analogicz-
nych rozwiązań adresowanych do osób, 
których pożytki z pracy miały marginalny 
charakter, można odwołać się jedynie do 
istniejącego niecały rok tj. w okresie od 1 
stycznia do 30 grudnia 1999 r., art. 6 ust. 
5 ustawy systemowej. Ten przepis pozwalał 
na uniknięcie obowiązku ubezpieczenia, jeśli 
umowa zlecenia była zawarta na okres krót-
szy niż 15 dni. Ustawodawca w trybie pilnym 
przeprocesował usunięcie takiego wyjątku 
ze względu na skalę nadużyć związanych z 
tym przepisem.
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nawet do ¾ minimalnego wynagrodzenia.

W związku ze zwiększeniem od połowy 2023 r. limitu przychodów 
z 50% do 75% minimalnego wynagrodzenia, w danych za miniony rok 
oraz w kolejnych latach należy spodziewać się zwiększenia liczby bene-
ficjentów tego rozwiązania. Jeśli dodatkowo doszłoby do zmiany metody 
ustalania limitu z miesięcznej na roczną, zwolnienie ze składek objęłoby 
jeszcze większą liczbę prowadzących taką działalność.

Należy zgodzić się z dotychczasowym stanowiskiem ZUS, że korzystanie 
z opisywanej preferencji nie wyłączy obowiązku ubezpieczenia z tytułu 
umów o świadczenie usług zawieranych w ramach tej działalności [art. 6 
ust. 1 pkt 4 ustawy systemowej]. 

Stanowisko przeciwne opiera się na próbie analogicznego stosowania 
reguł dotyczących prowadzenia działalności gospodarczej w ramach której 
świadczenie usług nie generuje odrębnego tytułu ubezpieczeniowego, ale 
mieści się w ramach tejże działalności i tytułu ubezpieczeniowego genero-
wanego przez tą działalność.9 Argumentem przedstawianym na poparcie 
tego stanowiska jest fakt, że przychody uzyskane w ramach działalności 
nierejestrowanej nie są przychodami rozliczanymi tak jak umowa zlecenia 
[art. 20 ust. 1ba ustawy o PIT] i mogą być pomniejszane o rzeczywiście 
poniesione koszty. Ponadto w relacjach z konsumentami taka osoba jest 
traktowana jak profesjonalista. Wskazane argumenty nie mają jednak zna-
czenia z perspektywy oceny istnienia obowiązku ubezpieczenia, który sta-
nowi przecież jedną z form realizacji konstytucyjnego obowiązku państwa 
[art. 67 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP]. Oznacza to, że wyłączenia 
z tego obowiązku powinny być sformułowane jednoznacznie i być uza-
sadnione. Z tej perspektywy treść art. 5 ust. 1 Prawa Przedsiębiorców nie 
tworzy nowej kategorii działalności gospodarczej, lecz przesądza, że ak-
tywność spełniająca wszystkie cechy działalności gospodarczej wymienione 
w art. 3 Prawa Przedsiębiorców] nie jest taką działalnością, nie tworząc 
jednocześnie dla niej odrębnego pojęcia („działalność nierejestrowana” 
czy „działalność nieewidencjonowana” są nazwami prawniczymi – stoso-
wanymi przez doktrynę, a nie ustawowymi pojęciami języka prawnego). 
Wobec tego należy potwierdzić, że wykonywanie działalności nierejestro-
wanej nie ma wpływu na ogólne zasady podlegania ubezpieczeniom spo-
łecznym – poza brakiem tytułu pozarolnicza działalność. W ten sposób 
osoba korzystająca ze zwolnienia jako niedoszły samozatrudniony będzie 
podlegała ubezpieczeniom jako zleceniobiorca czy niania. Oznacza to, że 
w tych przypadkach – inaczej niż w przypadku pozarolniczej działalności 
płatnikiem będzie zlecający, a nie usługodawca. Podstawę wymiaru składki 
będzie stanowił przychód z zawartej umowy, zaś korzyść prowadzącego 
„działalność nierejestrowaną” będzie polegała na opłacaniu składki od 
rzeczywiście osiągniętego przychodu – i to w momencie, w którym środki 
zostaną przekazane do dyspozycji prowadzącego opisywaną działalność. 
Natomiast w przypadkach, w których przychód z takiej działalności pocho-
dzi ze sprzedaży czy wykonania dzieła, nie będzie on stanowił podstawy 
wymiaru składki na ubezpieczenia społeczne ani na zdrowotne, gdyż takie 

Tabela 2: Korzystanie z działalności nierejestrowanej. Dane: przekazane prze Ministerstwo Finansów.

9  Również od tej zasady ustawodawca prze-
widział wyjątek. Dotyczy on sytuacji, w 
której umowa zlecenie lub umowa o świad-
czenie usług została zawarta z pracodawcą 
– art. 8 ust. 2a (zob. np. postanowienie Sądu 
Najwyższego z dnia 23 czerwca 2022 r., I 
USK 472/21, LEX nr 3455690).
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umowy nie tworzą samodzielnie tytułu ubezpieczeniowego. 

Takie ukształtowanie opisywanego wyłączenia wydaje się zasadne. 
Ewentualne wyłącznie obowiązku ubezpieczenia przy braku rozwinięcia 
odpowiednich mechanizmów zabezpieczających, mogłoby prowadzić do 
nadużywania tego zwolnienia na skalę o wiele większą niż to miało miejsce 
w przypadku wskazanego wcześniej wyjątku z roku 1999. Deklarowanie 
świadczenia usług w formie nieoskładkowanej nie-działalności z szerokimi 
możliwościami redukcji zobowiązania podatkowego dzięki przypisanym tej 
działalności kosztom uzyskania przychodów, stanowiłoby poważną kon-
kurencję nie tylko dla zatrudnienia w niepełnym wymiarze czasu pracy 
(zwolnienie przysługuje do wysokości ¾ najniższego wynagrodzenia), lecz 
również dla zatrudnienia w pełnym wymiarze czasu pracy. Zgodnie z dany-
mi Polskiego Instytutu Ekonomicznego 31% pracowników w mikrofirmach 
otrzymuje część wynagrodzenia „pod stołem”, zaś w firmach większych 
ten rodzaj nieuczciwości występował w 11% przypadków (Kiełczewska A., 
Kośny M., Sawulski J. (2021), s. 20).

Z perspektywy niedoszłych samozatrudnionych działalność nieewiden-
cjonowana prowadzi do ograniczenia obowiązku ubezpieczenia społeczne-
go wyłącznie do tych źródeł, które bez jej prowadzenia byłyby objęte obo-
wiązkiem ubezpieczenia. Wobec tego „zysk” polega na tym, że czerpanie 
zysków z wykonywania umowy o dzieło na niewielką skalę – nie doprowadzi 
do powstania obowiązku ubezpieczenia społecznego i zdrowotnego. Na-
tomiast korzyści związane ze zorganizowanego i zarobkowego, ciągłego 
wykonywania we własnym imieniu usług na niewielką skalę polega na tym, 
że obowiązek składkowy powstaje tylko względem przychodów rzeczy-
wiście osiągniętych oraz dopiero po ich osiągnięciu (przychód u samoza-
trudnionego powstaje natomiast co do zasady w dniu wykonania usługi). 
Słowem: korzyści z działalności nierejestrowanej z perspektywy ubezpie-
czeń polegają na utrzymaniu niedoszłego samozatrudnionego w reżymie 
ogólnym – właściwym nie-przedsiębiorcom. Ewentualne udogodnienie 
związane z prowadzeniem usług w ramach takiej nie-działalności, mogło-
by polegać na umożliwieniu zarejestrowania takiej osoby w charakterze 
płatnika składek i podatków przy wykonywaniu przez nich usług.

1.6 Ulga (wyłączenie) na start

„Ulga na start” jest kolejnym uprawnieniem samozatrudnionych. Jej 
istota sprowadza się do ograniczonego w czasie podmiotowego wyłączenia 
obowiązku ubezpieczenia społecznego (ale nie zdrowotnego). „Ulga na 
start” ma stanowić pomoc dla początkujących samozatrudnionych, jednak 
nie obejmując ubezpieczenia zdrowotnego, nie oznacza, że brak przychodu 
w początkowym okresie będzie oznaczał brak danin publicznych. Nadto 
dotyczy ona tych ubezpieczeń i składek, z których wysokością wiążą się 
uprawnienia do świadczeń. Warto podkreślić, że owo wyłączenie oznacza 
nie tylko brak obowiązku opłacenia składki, lecz brak ubezpieczenia jako 
takiego (wobec tego powinno się je określać potocznie nie tyle „ulgą”, co 
„wyłączeniem na start”). Implikacją takiego rozwiązania jest brak ochrony 
ubezpieczeniowej nawet w razie wypadku przy prowadzeniu działalności 
(formalnie takie zdarzenie nie będzie nawet wypadkiem przy pracy). Usta-
wodawca przyjął domniemanie, że nowa działalność gospodarcza jest wy-
łączona przez 6 miesięcy z ubezpieczenia, a adresat wyłączenia ma prawo 
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z niego zrezygnować [art. 18aa ustawy systemowej]. Takie „domniemanie 
wyłączenia” może budzić wątpliwości natury konstytucyjnej zwłaszcza 
w kontekście uprawnień członków rodziny samozatrudnionego, którzy 
w razie jego śmierci i odmowy ustalenia renty rodzinnej mogą podnieść 
zarzut niekonstytucyjności domniemania wyłączenia. 

W kontekście „ulgi na start” należy również scharakteryzować ograni-
czenia dotyczące możliwości skorzystania z tej ulgi przez samozatrudnio-
nego. Po pierwsze z uprawnienia można skorzystać tylko, jeśli samozatrud-
niony rozpoczął prowadzenia działalności gospodarczej po raz pierwszy lub 
od zakończenia prowadzenia poprzedniej działalności lub jej zawieszenia 
minęło 60 miesięcy. Drugie ograniczenie polega na wyłączeniu uprawnienia 
w razie wykonywania działalności na rzecz byłego pracodawcy, na rzecz 
którego przed dniem rozpoczęcia działalności gospodarczej w bieżącym 
lub w poprzednim roku kalendarzowym wykonywał w ramach stosunku 
pracy lub spółdzielczego stosunku pracy czynności wchodzące w zakres 
wykonywanej działalności gospodarczej. „Opisywana okoliczność nie jest hi-
potezą przepisu sankcyjnego. Jej wystąpienie stanowi natomiast przeszkodę 
w skorzystaniu z preferencji. Oznacza to, że uniemożliwia ona skorzystanie 
z preferencji jedynie w trakcie występowania tejże okoliczności i nie ma 
znaczenia dla możliwości skorzystania z ulgi w innym okresie, np. w związku 
z nowym rokiem kalendarzowym, przekształceniem podmiotowym u byłego 
pracodawcy czy wskazaniem innego zakresu współpracy. Sąd Najwyższy 
w wyroku z dnia 11 lutego 2021 r., II USKP 18/21 (LEX nr 3152895), wskazał, 
że komentowana przesłanka „ma na celu przeciwdziałanie zjawisku tzw. 
samozatrudnienia (czy ściślej: fikcyjnego samozatrudnienia), czyli unie-
możliwieniu przy zmianie formy zatrudnienia wykonywania przez byłych 
pracowników tej samej pracy lub w znacznym zakresie tej samej pracy 
na rzecz tego samego podmiotu i skorzystaniu z preferencyjnej podstawy 
wymiaru składek”. Trudno jednak oczekiwać, że tak wskazana przesłanka 
spełni swój cel, skoro ma zastosowanie w ściśle oznaczonych okoliczno-
ściach, nie usprawnia zastosowania art. 22 § 12 Kodeksu pracy, a jej jedyne 
negatywne skutki odczuje wyłącznie niedoszły beneficjent ulgi.” (Lasocki 
T., komentarz do art. 18a ustawy systemowej w Antonów (2024)).  In-
nymi słowy jedyna sytuacja, przed którą chroni opisywane zastrzeżenie 
to zmiana modelu zatrudnienia u danego pracodawcy. Nie obejmuje ona 
natomiast przypadków, w których dotychczasowy niedoszły pracodawca 
będzie nakłaniał do założenia działalności od samego początku współpracy.

Opisane ograniczenia są zawarte również w innych już istniejących 
ulgach składkowych. Również w projektach zakładających pełną dobro-
wolność podlegania ubezpieczeniom samozatrudnionych nie zadbano 
o wypracowanie skuteczniejszych metod eliminacji unikania opisywanych 
danin publicznych.

Tabela 3: Korzystający z „ulgi na start” na koniec danego roku. Dane: przekazane przez ZUS
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1.7 Dobrowolne ubezpieczenie w razie kumulacji  
 tytułów ubezpieczeniowych (zbiegi)

Swoistością polskiego systemu ubezpieczeń społecznych – czy wręcz 
ewenementem na skalę europejską - jest istnienie szeregu zwolnień 
związanych ze współwystępowaniem kilku tytułów ubezpieczeniowych 
jednocześnie i obejmowanie obowiązkiem ubezpieczenia niekoniecznie 
tej umowy, która generuje najwyższy przychód.10 Ten stan jest skutkiem 
zaszłości historycznych, ponieważ w okresie sprzed przemian ustrojo-
wych system pracowniczy traktowano jako podstawowy, zaś te właściwe 
zleceniobiorcom czy rzemieślnikom obejmowały wyłącznie osoby, które 
nie były jednocześnie pracownikami.

Ujednolicenie systemu w 1999 r. objęło integrację wszystkich dotych-
czasowych podsystemów (z wyjątkiem systemu właściwego rolnikom oraz 
stanu spoczynku sędziów i prokuratorów), lecz zasady regulujące zbieg 
podsystemów zostały przejęte niemal bez zmian, stając się regułami za-
rządzania zbiegiem obowiązku ubezpieczenia. Skala niedoskonałości pier-
wotnych przepisów spowodowała szybką interwencję ustawodawcy, który 
30 grudnia 1999 r. po raz pierwszy uzupełnił reguły zwolnień o kryteria 
związane z wysokością podstawy wymiaru składki z tytułu, który jako jedyny 
miałby generować obowiązek ubezpieczenia. Również w przypadku zbiegu 
prowadzenia pozarolniczej działalności zwolnienie pierwotnie przysługiwa-
ło niezależnie od wysokości składek z drugiego tytułu. Od 30 grudnia 1999 
r. ubezpieczenie takich osób stało się dobrowolne, tylko jeśli z tytułu za-
trudnienia pracowniczego lub członkostwa w spółdzielni rolniczej podsta-
wa wymiaru składki osiągnie poziom najniższego wynagrodzenia za pracę. 
Po wskazanej zmianie sposobem na uniknięcie obowiązku ubezpieczenia 
samozatrudnionego było uzyskanie tytułu zleceniobiorcy z symbolicznym 
wynagrodzeniem, lecz od 1 listopada 2005 r. zwolnienie z podlegania jako 
samozatrudniony przysługuje tylko, jeśli podstawa wymiaru składki tytułu 
bycia zleceniobiorcą osiąga przynamniej najniższą obowiązującą tę osobę 
podstawę wymiaru składek dla osób prowadzących pozarolniczą działal-
ność. Od września 2009 r. analogiczne ograniczenie wprowadzono wzglę-
dem tytułu nakładcy. Na przykładzie osób wykonujących pracę nakładczą 
można zilustrować wpływ reguł zbiegu na zachowania optymalizacyjne 
ubezpieczonych. W latach 2002-2004 tj. zanim tytuł nakładcy stał się 
instrumentem redukcji zobowiązań składkowych samozatrudnionych, 
liczba osób podlegająca ubezpieczeniom jako nakładcy kształtowała się 
przeciętnie na poziomie 3,7 tys. W roku dokonania zmiany tj. 2005 liczba 
ta zwiększyła się do 16,3 tys. ubezpieczonych, by w latach 2006-2008 
wynosić średnio 25,2 tys. ubezpieczonych. W roku 2009, w którym tę 
możliwość optymalizacyjną wyłączono, liczba nakładców spadła do 15,7 
tys., by w latach 2010-2012 wynieść przeciętnie 2 tys. W ciągu kolejnej 
dekady liczba nakładców nadal systematycznie spadała i na koniec 2023 
r. wynosiła 353 osoby.11

Z perspektywy oceny adekwatności preferencji adresowanych do osób pró-
bujących swoich sił jako prowadzący działalność gospodarczą należy dostrzec 
znaczenie tego zwolnienia, ponieważ pozwala ono osobom, które np. pracują 
na etacie, dodatkowo podjąć prowadzenie działalności bez konieczności po-
krywania składek na ubezpieczenia społeczne (wyłączenie nie dotyczy składki 
zdrowotnej). Przepisy nie ograniczają jednak tej preferencji w czasie, a zatem 
mogą z niej korzystać osoby z wieloletnim stażem prowadzenia działalności.

10 Iwanowski, D., Hetmański, M., Skowron, 
B., Wroński, M. (2020). Pełne dochody – nie-
pełne składki. Zbieg tytułów do ubezpieczeń 
społecznych i konsekwencje dla systemu 
ubezpieczeń społecznych. Instrat Policy Pa-
per 07/2020, s. 51 i nast.

11 Zgodnie z danymi publikowanymi w rocz-
nikach statystycznych ZUS, w latach 2002-
2012 liczba nakładców (w tys.) przedstawia-
ła się następująco: 4,3 (2002); 3,9 (2003); 
2,8 (2004); 16,3 (2005); 23,6 (2006); 
25,6 (2007); 26,5 (2008); 15,7 (2009); 2,3 
(2010); 1,9 (2011); 1,7 (2012).
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1.8 Dobrowolne ubezpieczenie chorobowe

Praktyka funkcjonowania opisywanych w niniejszym wątku zwolnień 
jest szczególnie interesująca z perspektywy koncepcji, do których odnosi 
się niniejszy raport. Istniejące w systemie powszechne – choć ograniczone 
podmiotowo i przedmiotowo zwolnienia mogą stanowić punkt wyjścia do 
szacowania skutków proponowanych regulacji.

Dobrowolne ubezpieczenie chorobowe wprowadzono wraz z wyod-
rębnieniem tego ubezpieczenia tj. od 1999 r. Co do zasady sposób przy-
stąpienia do tego ubezpieczenia nie ma wpływu na prawa i obowiązki 
ubezpieczonych z jednym wyjątkiem. W przypadku dobrowolnego ubez-
pieczenia chorobowego zasiłek chorobowy przysługuje po upływie 90 dni 
nieprzerwanego ubezpieczenia chorobowego (nie zaś 30 dni jak w przy-
padku obowiązkowego podlegania temu ubezpieczeniu) [art. 4 ust. 1 pkt 
2 ustawy zasiłkowej]. Wymóg nie dotyczy innych świadczeń i pierwotnie 
wynosił 180 dni. Rozróżnienie jako instrument ograniczania nadużyć bu-
dziło wątpliwości w kontekście zasady równości ubezpieczonych, jednak 
jego dopuszczalność została potwierdzona przez Trybunał Konstytucyjny 
(wyrok z dnia 16 listopada 2010 r., P 86/08, OTK-A z 2010 r., nr 9, poz. 
101). Do końca 2021 r. istniał również drugi wyjątek, który dotyczył sytuacji 
ustania dobrowolnego ubezpieczenia chorobowego z mocy ustawy w razie 
nieopłacenia w terminie składki na to ubezpieczenie. Było to rozwiązanie 
wysoce kłopotliwe dla ubezpieczonych, którzy o ustaniu ubezpieczenia byli 
informowani często po dłuższym czasie, po zajściu ryzyka, w momencie 
zgłoszenia się po świadczenie, kiedy możliwości przedsięwzięcia środ-
ków zaradczych (np. poprzez ponowne zgłoszenie do ubezpieczenia) były 
już znacznie ograniczone.12 Od 2022 r. ta konstrukcja została zniesiona, 
a ubezpieczenie dobrowolne ustaje wyłącznie w razie wyrejestrowania 
lub ustania tytułu [art. 14 ust. 2 ustawy systemowej]. Ponadto przez lata 
dobrowolność w ubezpieczeniu chorobowym ograniczała dopuszczalność 
skargi kasacyjnej w sporach o podleganie tym ubezpieczeniom, lecz ów 
problem rozwiązała uchwała siedmiu sędziów Sądu Najwyższego (uchwała 
z dnia 20 stycznia 2022 r., III UZP 8/21, OSNP z 2022 r., nr 8, poz. 78).

Poziom partycypacji w dobrowolnym ubezpieczeniu chorobowym róż-
ni się w zależności od tytułu, lecz w perspektywie dekady wykazuje się 
względem każdego z nich stałością z nieznacznym, lecz konsekwentnym 
trendem spadkowym. W przypadku osób prowadzących pozarolniczą 
działalność poziom partycypacji w ubezpieczeniu chorobowym jest naj-
większy i latach 2014-23 wynosił przeciętnie 82,3% (86,2% w 2014 r. 
i 80,8% w 2023 r.). W ramach tej grupy przeciętny poziom partycypacji 
samozatrudnionych niekorzystających z żadnej preferencji składkowej 
był identyczny jak w przypadku samozatrudnionych opłacających składki 
obliczane od podstawy wymiaru stanowiącej 30% minimalnego wynagro-
dzenia wynosząc 81,8%, choć w okresie ostatnich 2 lat można zauważyć 
wyraźny spadek poziomu partycypacji wśród tej ostatniej grupy. Warto 

Tabela 4: Korzystający ze zwolnienia w związku ze zbiegiem obowiązku ubezpieczenia na koniec danego roku.  
Obliczenia własne na podstawie danych przekazanych przez ZUS

12 Sąd Najwyższy w wyroku z dna 26 wrze-
śnia 2017 r., II UK 418/16 (niepublikowany) 
krytycznie ocenił brak w poinformowania 
ubezpieczonej jako płatnika składek o kwo-
cie nienależnie opłaconych składek w wyniku 
ustania z mocy prawa ubezpieczenia choro-
bowego przez ponad 4 miesiące. Zdaniem 
Sądu uniemożliwiło to reakcję ubezpieczo-
nej przez opłacenie składki w miesiącu klu-
czowym do nabycia prawa do zasiłku.  
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odnotować, że wśród korzystających z „małego ZUS+” od momentu wy-
szczególnienia tej ulgi w statystykach ZUS (od roku 2020) poziom party-
cypacji w dobrowolnym ubezpieczeniu chorobowym jest jeszcze większy, 
wynosząc przeciętnie 85,4%. W przypadku pozostałych dobrowolnych 
tytułów ubezpieczenia chorobowego podobny poziom partycypacji można 
zaobserwować u nakładców (średnio 77,7% w latach 2014-23), choć liczba 
osób podlegających z tego tytułu jest ledwo zauważalna w skali systemu 
(291 osób w 2023 r.). W przypadku zleceniobiorców poziom partycypa-
cji w każdym roku minionej dekady stanowił połowę odsetka właściwego 
prowadzącym działalność pozarolniczą, wynosząc w minionej dekadzie 
przeciętnie 40,1%. W tym samym okresie ubezpieczenie chorobowe było 
jeszcze mniej popularne wśród duchownych (średnio 19,8%) oraz wśród 
skazanych skierowanych do pracy (średnio 1%).

Po pierwsze można stwierdzić, że różnorodny i dość stały rozkład 
partycypacji w przypadku poszczególnych tytułów świadczy o tym, że 
dobrowolność ubezpieczenia chorobowego nie jest w praktyce uniwer-
salnym instrumentem optymalizacji kosztów danin publicznych. Przyczyn 
takiego stanu można poszukiwać w dość niskiej stopie dobrowolnej składki 
(2,45%) oraz charakterze chronionego ryzyka. Mowa bowiem o niezdol-
ności i niemożności świadczenia pracy, które mogą pojawić się w krót-
kiej perspektywie. Ubezpieczenie chorobowe jest stale popularne wśród 
samozatrudnionych, a poziom partycypacji pozwala na stwierdzenie, że 
rezygnacja z dobrowolności i objęcie obowiązkiem nie byłaby zmianą do-
legliwą – wręcz przeciwnie. Trzykrotne skrócenie okresu wyczekiwania 
na zasiłek chorobowy w związku z obowiązkowym objęciem tym ubezpie-
czeniem z pewnością zostałoby przyjęte jako ważne udogodnienie. Warto 
ponadto zwrócić uwagę na najwyższą partycypację w ramach grupy osób 
korzystających z „małego ZUS+”. Specyfiką tej ulgi jest ustalanie składek na 
ubezpieczenia społeczne od połowy osiąganego dochodu (zob. pkt 1.11), 
co w przypadku konieczności skorzystania ze świadczeń z tego ubezpie-
czenia istotnie obniży stopę zastąpienia mierzoną w tym przypadku relacją 
wypłaconego zasiłku do rzeczywiście uzyskiwanego dochodu. 

1.9 Dobrowolne ubezpieczenia emerytów  
 prowadzących działalność gospodarczą

Samozatrudnieni należą do tej grupy ubezpieczonych, którzy mogą do-
browolnie przystąpić do ubezpieczeń społecznych, jeżeli posiadają status 
emeryta. Zwolnienie nie dotyczy natomiast pracownika, zleceniobiorcy, 
członka spółdzielni rolniczej ani członka rady nadzorczej. Jedyny wyjątek 
dotyczy emeryta będącego Samozatrudniony, nie podlega obowiązkowym 
ubezpieczeniom społecznym bez konieczności spełnienia jakichkolwiek 
dodatkowych warunków. Wystarczy, że urodzony po 1948 r. ukończy 60/65 
i opłaciwszy przynajmniej jedną składkę. Nie jest wymagany ani odpowiedni 
staż ubezpieczeniowy ani ustalenie emerytury choćby w kwocie emerytury 
minimalnej. Można, wobec tego stwierdzić, że zwolnienie samozatrud-
nionych z obowiązkowych ubezpieczeń społecznych w Polsce już istnieje 
– choć dotyczy obecnie emerytów. W ciągu 5 ostatnich lat przeciętnie 
tylko 7 promili samozatrudnionych z ustalonym prawem do emerytury 
przystępowało do dobrowolnych ubezpieczeń społecznych.
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Porównanie już istniejącego zwolnienia (choć ograniczonego za pomocą 
kryterium wieku adresata tego zwolnienia) do proponowanej nieograniczo-
nej dobrowolności jest wysoce celowe, choć powinno być dokonane z pew-
nym zastrzeżeniem. Za poszukiwaniem analogii między tym zwolnieniem, 
a dopiero proponowanym, przemawia fakt, że opisywana ulga dotyczy tej 
samej kategorii uprawnionych (prowadzących działalność gospodarczą). 
Ponadto w przeciwieństwie do już istniejącego dobrowolnego ubezpie-
czenia chorobowego, zwolnienie samozatrudnionych emerytów dotyczy 
składek, których łączna stopa wynosi 31,64% (emerytalnej, rentowej, wy-
padkowej oraz składki na Fundusz Pracy i Fundusz Solidarnościowy) tj. 
jest trzynaście razy większa niż ta właściwa ubezpieczeniu chorobowemu. 
Wobec tego, rezygnacja z ubezpieczenia chorobowego nie oznacza istot-
nych bieżących oszczędności (w 2024 r. 114 zł miesięcznie dla osoby nie-
korzystającej z żadnej ulgi), zaś świadomość ryzyka jest wyższa, ponieważ 
dotyczy ono zdarzeń często powtarzających się. Natomiast w przypadku 
proponowanych zwolnień skala „oszczędności” będzie znacznie większa 
(w 2024 r. 1485,31 zł miesięcznie dla niekorzystających z ulg). Ponadto 
świadomość uzyskiwanej ochrony często może ograniczać się wyłącznie 
do ryzyka emerytalnego.

1.10 Zawieszenie działalności gospodarczej

Solo-samozatrudniony może zawiesić działalność gospodarczą na okres 
przynajmniej 30 dni (lub na miesiąc luty). W okresie zawieszenia ustaje 
obowiązek ubezpieczenia społecznego i zdrowotnego. Jeśli zawieszenie 
obejmuje część miesiąca kalendarzowego, kwota najniższej podstawy wy-
miaru składek zmniejsza się proporcjonalnie [art. 18 ust. 9 ustawy syste-
mowej]. Ta zasada nie dotyczy składki zdrowotnej, która musi być ustalona 
przynajmniej od wysokości minimalnego wynagrodzenia za pracę, jeśli 
choćby w jednym dniu miesiąca działalność była prowadzona [art. 79 ust. 
2 ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej].

W okresie zawieszenia jest dozwolone wykonywanie tylko enumeratyw-
nie wymienionych czynności, wśród których można wymienić czynności 
związane z obowiązkami publicznoprawnymi, uczestnictwem w postępo-
waniach sądowych, czynności zabezpieczające źródła dochodu czy zby-
wanie środków trwałych [art. 25 Prawa Przedsiębiorców]. 

Jako odpowiednik zawieszenia działalności gospodarczej może być po-
strzegany pracowniczy urlop bezpłatny. Ten okres również charakteryzuje 
się redukcją zobowiązań składkowych, a przez to także nie jest wliczany 
do stażu ubezpieczeniowego. Zawieszenie może być dokonane również 
w celu sprawowania opieki nad dzieckiem, w trakcie którego składki są 
finansowane z budżetu, co stanowi odpowiednik pracowniczego urlopu 
wychowawczego [art. 36aa w zw. z art. 6a ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej].

Tabela 5:  Korzystający ze zwolnienia w związku z posiadaniem statusu emeryta. Dane: przekazane przez ZUS
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Obecnie w Sejmie jest również procedowana kolejna ulga [druk sej-
mowy nr 275] tym razem polegająca na wyłączeniu obowiązku składko-
wego (w przeciwieństwie od wyłączenia obowiązku ubezpieczenia jak ma 
to miejsce w przypadku „ulgi na start”) na wniosek samozatrudnionego 
zgłaszającego do ubezpieczeń nie więcej niż 10 ubezpieczonych. Wnio-
skujący raz do roku w wybranym przez siebie miesiącu nie będzie miał 
obowiązku opłacania składek na ubezpieczenia społeczne oraz na Fundusz 
Pracy i Fundusz Solidarnościowy, ponieważ ten obowiązek przejmie bu-
dżet. W odróżnieniu od opisywanej w niniejszym podrozdziale instytucji, 
skorzystanie z przerwy po pierwsze nie będzie oznaczało braku ochrony 
ubezpieczeniowej – łączącej się w razie zawieszenia działalności np. z ko-
niecznością ponownego spełnienia warunku okresu wyczekiwania przy 
zasiłku chorobowym, zaś skorzystanie z nowej możliwości nie będzie wią-
zało się z koniecznością powstrzymania się od świadczenia usług w okresie 
korzystania ze zwolnienia. Fakt przejęcia zobowiązania składkowego przez 
państwo będzie również odróżniał nową instytucję nazywaną potocznie 
„wakacjami składkowymi” od płatnego urlopu wypoczynkowego przysługu-
jącego pracownikom. W przypadku tego ostatniego, wynagrodzenie przy-
sługujące pracownikowi za okres urlopu jest elementem podstawy wymiaru 
składki pracownika obciążając tym samym zarówno zatrudniającego jak 
i zatrudnionego. Procedowane uprawnienie będzie, wobec tego kolejnym 
już właściwe wyłącznie samozatrudnionemu, które w swojej istocie nie 
będzie miało odpowiednika w przypadku pozostałych ubezpieczonych.

1.11 Najniższa podstawa wymiaru składki na  
 ubezpieczenia społeczne

Zastrzeżenie, że zadeklarowana podstawa wymiaru nie może być niż-
sza niż 60% przeciętnego prognozowanego wynagrodzenia jest często 
postrzegane jako zbyt obciążające osoby prowadzące pozarolniczą dzia-
łalność – w tym zwłaszcza samozatrudnionych.

Przekonanie o nadmiernym obciążeniu prowadzących pozarolniczą dzia-
łalność – a zwłaszcza samozatrudnionych jest na tyle utrwalone w polskiej 
debacie publicznej, że stanowi przesłankę do adresowania kolejnych wyjątków 
od wyrażonej powyżej reguły. Oprócz opisanych dotychczas zwolnień z obo-
wiązku ubezpieczenia, należy wskazać kolejne dwa istotne wyjątki ponownie 
adresowane ekskluzywnie do samozatrudnionych tj. istniejący od 2005 r. „mały 
ZUS” oraz wprowadzony w 2019 r. „mały ZUS+”.  Adresowanie wymienionych 
ulg oraz możliwości zawieszenia działalności wyłącznie do samozatrudnionych 
sprawia, że inne formy prowadzenia pozarolniczej działalności są wybiera-
ne w niewielu przypadkach. W 2022 r. na ponad 2 mln samozatrudnionych 
odprowadzających składki zdrowotne, przypadało 176 twórców i artystów, 
ponieważ dla osób rzeczywiście prowadzących działalność twórczą, założenie 
działalności gospodarczej w porównaniu z uzyskaniem dedykowanego tytułu 
daje o wiele większą elastyczność w kształtowaniu zobowiązań składkowych 
(brak „ulgi na start”, „działalności nieewidencjonowanej”, „małego ZUS” i „ma-
łego ZUS+”, czy nawet możliwości zawieszenia działalności).13

Tabela 6:  Zawieszający działalność gospodarczą w poszczególnych latach. Dane: Minister Rozwoju i Technologii (2023).

13 Próbą zmiany tego stanu była inicjatywa 
wprowadzenia ustawy o uprawnieniach ar-
tysty zawodowego (numer z wykazu prac 
Rządowego Centrum Legislacji: U208). Pra-
ce nad projektem nie zostały jednak sfinali-
zowane.
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Po półrocznym zwolnieniu z obowiązku podlegania ubezpieczeniom 
społecznym przez kolejne dwa lata samozatrudniony odprowadza składki 
od kwoty stanowiącej 30% najniższego wynagrodzenia. Wskazane upraw-
nienia nie są zależne od sytuacji finansowej przedsiębiorstwa, przysługując 
niemal każdemu prowadzącemu działalność gospodarczą.14 Kolejne trzy 
lata preferencji zależą od osiąganego dochodu oraz przychodu. Z prefe-
rencji nie może skorzystać samozatrudniony, którego miesięczny dochód 
w poprzednim roku przekroczył dwukrotność najniższej podstawy wymiaru 
składki tj. 9388,8 zł dla korzystającego z ulgi w 2024 r.15 Uwzględniając 
przy tym dopuszczalny ustawowy limit przychodu (120 tys. zł roczne tj. 
średniomiesięcznie 10 tys. zł) należy stwierdzić, że rzeczywistym ograni-
czeniem dla ulgi „mały ZUS+” jest obecnie limit przychodu, a nie ograni-
czenie dochodowe. Uwzględnienie całkowitego kosztu zatrudnienia osoby 
zarabiającej najniższe wynagrodzenie (w 2024 r. ponad 5200 zł) prowadzi 
do wniosku, że „mały ZUS+” jest obecnie kierowany do samozatrudnio-
nych, którzy albo nie zatrudniają nikogo albo zatrudniając łącznie na jeden 
etat, większość przychodów w firmie czerpią z tego zatrudnienia, a nie 
z wartości pracy samego zatrudnionego. Taka konstrukcja zachęca do 
przeobrażeń w modelu zatrudnienia w kierunku współpracy biznesowej.

Pomimo istnienia szeregu ulg adresowanych ekskluzywnie do samo-
zatrudnionych, w dyskusji publicznej konsekwentnie podtrzymywane jest 
przeświadczenie o nadmiernej dolegliwości składek na ubezpieczenie spo-
łeczne tej grupy. Jest ono powtarzane wielokrotnie w okresie ogłaszania za-
łożeń do ustawy budżetowej, zawierających prognozę co do przyszłorocz-
nego przeciętnego wynagrodzenia. W takich publikacjach często podkreśla 
się, że przewidywana wysokość składek lub ich przyrost dla samozatrud-
nionych w kolejnym roku będą „rekordowo wysokie”.16 Takie stwierdzenia 
choć formalnie prawidłowe, w przeważającej większości odnoszą się wy-
łącznie do nominalnej kwoty składki, ignorując zarazem trafność samych 
przewidywań co do przeciętnego wynagrodzenia, zakres ulg i zwolnień 
samozatrudnionych oraz relację składek samozatrudnionego do obciążeń 
z tytułu zatrudnienia – choćby w relacji do najniższego wynagrodzenia za 
pracę. Przy tak stymulowanej narracji, w opinii publicznej i w dyskursie 
politycznym umacniane jest przekonanie o konieczności postulowania 
i wprowadzania kolejnych ulg dla samozatrudnionych, czego kulminacją 
ma być wprowadzenie bezwarunkowej dobrowolności ubezpieczenia. 
Tymczasem szersze spojrzenie na opisywany problem prowadzi do prze-
ciwnych wniosków. Już sam sposób ustalania najniższej podstawy wymiaru 
składki samozatrudnionych nie powinien być postrzegany jako nadmiernie 
obciążający. Po pierwsze należy stwierdzić, że władza publiczna starając się 
wskazać przyszłoroczne przeciętne wynagrodzenie stanowiące podstawę 
obliczenia minimalnego zobowiązania składkowego, rzetelnie wywiązuje 
się z tego obowiązku. Dla okresu 2009-2022 prognoza była przeciętnie 
zaniżona o 1,2% względem późniejszych danych rzeczywistych.

Po drugie relatywne obciążenie najniższą składką w stosunku do naj-
niższego wynagrodzenia za pracę w ciągu ostatnich dwóch dekad syste-
matycznie spada (w 2003 r. najniższa podstawa wymiaru prowadzące-
go pozarolniczą działalność stanowiła 163% ówczesnego minimalnego 
wynagrodzenia. Do 2013 r. ta relacja zmniejszyła się do 139%, w 2023 r. 
wynosiła 117%, natomiast od lipca 2024 r. wyniesie 109,2% najniższego 
wynagrodzenia za pracę). Należy przy tym pamiętać, że opłacenie składki 

16 Przykłady: 
- z 11.12.2023 r., money.pl: „Rekordowa 
podwyżka składek na ZUS. Jedna z ostatnich 
decyzji rządu PiS”;
- z 6.12.2022 r., wyborcza.biz: „Rekordowa 
podwyżka składki na ZUS. Poseł PiS: Nie ma 
w Polsce obowiązku prowadzenia firmy”;
- z 26.08.2021 r. bankier.pl: „Rekordowa 
podwyżka składek ZUS. Tyle zapłacą przed-
siębiorcy w 2022 r.” 
- z 26.06.2019 r., forbes.pl: „Znamy już wy-
sokość składek ZUS. Najwyższa podwyżka w 
historii” itd.

14  Podobnie, jak w przypadku „ulgi na start” 
ustawodawca zastrzega, że działalność go-
spodarcza nie może być prowadzona na 
rzecz byłego pracodawcy (zob. uwagi doty-
czące „ulgi na start” w pkt. 1.6).
15 Większy dochód oznaczałby przekroczenie 
przez połowę tego parametru równowarto-
ści najniższej możliwej do zadeklarowania 
podstawy wymiaru składki przez osobę nie-
korzystającą z ulgi. 
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w podstawowej wysokości dotyczy osoby, dla której działalność gospodar-
cza nie stanowi ani marginalnego źródła dochodu (gdyż do takiej kierowana 
jest „działalność nierejestrowana”) ani też nie jest dodatkową formą ak-
tywności, podejmowaną obok dotychczasowego zatrudnienia (ponieważ 
takie osoby korzystają z aktualnie obowiązujących reguł zbiegu obowiązku 
ubezpieczenia), ani nie jest emerytem (wówczas dobrowolnie podlega 
ubezpieczeniu emerytalnemu i rentowemu). Jednocześnie jest to osoba, 
która przynajmniej przez dwa i pół roku ustalała składkę na preferencyjnych 
zasadach (por. „ulga na start” i „mały ZUS”).

Oznacza to, że oczekiwania kierowane ze strony władzy publicznej do 
samozatrudnionego po wykorzystaniu szeregu ulg i preferencji są w 2024 
r. o nieco ponad 9% wyższe niż wymagania stawiane osobie, która po-
stanowiła rozwinąć swoją działalność poprzez zatrudnienie pracownika 
w pełnym wymiarze czasu pracy za najniższe wynagrodzenie. Dodatkowo, 
jeżeli już w 2024 r. samozatrudnieni będą mogli skorzystać z miesięcznego 
zwolnienia z obowiązku opłacenia składki („wakacje ZUS”) to przeciętna 
podstawa wymiaru składki samozatrudnionego korzystającego tylko z tej 
preferencji będzie równa minimalnemu wynagrodzeniu za pracę. Jed-
nocześnie zatrudniający musi trafnie oszacować potencjał gospodarczy 
tworzonego stanowiska, jak również przydatność zatrudnianej osoby, 
ponieważ od samego początku zatrudnienia wynagrodzenie za zatrud-
nienie w pełnym wymiarze czasu pracy oraz należne z tego tytułu składki 
w żadnym wypadku nie podlegają obniżeniu.

1.12 Deklarowanie podstawy wymiaru składki na    
 ubezpieczenia społeczne

Ogniskowanie dyskusji publicznej na dolegliwości minimalnych możli-
wych do zadeklarowania składkach dla drobnych samozatrudnionych, pro-
wadzi często do pominięcia faktu, że mechanizm deklarowania podstawy 
wymiaru składki sam w sobie stanowi uprawnienie do obniżenia zobowią-
zań składkowych (zob. pkt 2.4). Uprawnienie do deklarowania podstawy 
wymiaru składki samo w sobie stanowi wyjątek od reguły ustalania składek 
w oparciu o rzeczywiście osiągany przychód.17 Samozatrudnieni nawet 
jeśli ich firmy przynoszą duże dochody, wciąż, bez żadnych już ulg, płacą 
składki od tej podstawy – niemal nigdy nie deklarując kwot większych niż 
najniższe (zob. pkt 2.4). Również w skali europejskiej polskie rozwiązania 
pozostają w mniejszości względem obliczania zobowiązań składkowych 
samozatrudnionych na podstawie dochodów firmy (zob. pkt 4.1).

17 Poza prowadzącymi pozarolniczą dzia-
łalność uprawnienie do zadeklarowania 
podstawy wymiaru składki posiadają rów-
nież współpracownicy przedsiębiorców i 
zleceniobiorców, wybrani zleceniobiorcy, 
duchowni oraz podlegający ubezpiecze-
niom społecznym dobrowolnie. W systemie 
ubezpieczeń społecznych istnieją również 
takie tytuły, dla których podstawa wymiaru 
składki jest związana z kwotą wskazaną w 
ustawie, jednak dotyczy to sytuacji, w któ-
rych płatnikiem składek jest państwo (żoł-
nierze niezawodowi, duchowni, rezygnujący 
z zatrudnienia w celu sprawowania opieki).
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Dane o samozatrudnionych w systemie 
ubezpieczenia społecznego

2.1 Uwagi wstępne

Opracowując niniejszy rozdział korzystaliśmy zarówno z danych po-
wszechnie dostępnych na Portalu Statystycznym ZUS, stronie GUS, Mi-
nisterstwa Finansów i innych instytucji. Ponadto na potrzeby niniejsze-
go raportu ZUS przekazał nam szereg danych, które nie były dotychczas 
opublikowane. W celu stworzenia niniejszego raportu Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych wyłonił próbę 2400 działalności gospodarczych (1200 prowa-
dzonych przez kobiety i 1200 przez mężczyzn), które, przynajmniej przez 
jakiś czas funkcjonowały w latach 2005-2022. Próba składa się z osób, 
które urodziły się w latach 1975-1985, a więc takich, które w 2005 r. mia-
ły między 20 a 30 lat. Dane zebrane z tej próby mogą być podstawą do 
głębszej analizy struktury i funkcjonowania systemu wsparcia dla samo-
zatrudnionych oraz identyfikacji ewentualnych obszarów wymagających 
reformy czy ulepszeń. W dalszej części raportu ta grupa określana jest 
nazwą „próba 2400”.

2.2 Liczba i struktura samozatrudnionych

Na koniec 2023 r. 1,76 mln osób podlegało ubezpieczeniu emery-
talnemu w ZUS z tytułu prowadzenia pozarolniczej działalności (a więc 
z wyłączeniem działalności rolniczej). Stanowiło to 10,8% wśród ogółu 
ubezpieczonych (16,26 mln). W ciągu minionej dekady ten odsetek wzrósł 
o ok. 1% i jest to trend przeciwny przeobrażeniom zachodzącym w Unii 
Europejskiej (zob. pkt 4.1). Jednakże uwzględnienie informacji zawartych 
w poprzednim rozdziale (zob. pkt: 1.5, 1.6, 1.7 i 1.9) prowadzi do wniosku, 
że dane dotyczące ubezpieczenia emerytalnego nie ukazują w pełni skali 
samozatrudnienia w Polsce. 

Zgodnie z danymi NFZ, ubezpieczeniu zdrowotnemu w 2023 r. podle-
gało średniomiesięcznie 2 miliony 250 tysięcy samozatrudnionych (w tej 
liczbie nie uwzględniono innych prowadzących pozarolniczą działalność 
np.: 29 tys. współpracowników i 68 tys. wspólników spółek, twórców i ar-
tystów).18 W 2023 r. samozatrudnieni stanowili 12,7% ogółu zatrudnionych 
(17,2% z uwzględnieniem rolników).19 W roku 2022 ten odsetek był o 0,5% 
mniejszy. Odpowiadają za to istotne zmiany w strukturze zatrudnienia. 
Względem 2022 r. liczba ubezpieczonych pracowników uległa zmniej-
szeniu o 29 tys. osób. Jednocześnie liczba zleceniobiorców wzrosła o 89 
tys., zaś liczba samozatrudnionych aż o 136 tys.

Dane dotyczące liczby ubezpieczonych w ubezpieczeniu emerytalnym 
i rentowym pozwalają na stwierdzenie, że redukcja zatrudnienia pracow-
niczego nie ma charakteru jednorazowej korekty struktury zatrudnienia, 
lecz tworzy trwalszy trend. Liczba działalności pozarolniczych stale rośnie 

18  Ponieważ prowadzący pozarolniczą dzia-
łalność, inni niż samozatrudnieni stanowią 
4% ogółu tej grupy, w razie braku danych 
dotyczących samozatrudnionych, posługu-
jemy się informacjami odnoszącymi się do 
tej szerszej kategorii, wskazując, że chodzi 
o „prowadzących pozarolniczą działalność”, 
nie zaś „samozatrudnionych”.

19  Spośród podlegających ubezpieczeniu 
zdrowotnemu wyłączyliśmy emerytów oraz 
osoby w stanie spoczynku, osoby pobierające 
świadczenie przedemerytalne oraz studentów 
i uczniów zgłaszanych do ubezpieczenia 
przez szkoły.
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– niezależnie od pandemii (2020), wojny w Ukrainie (2022) czy zakończe-
nia pandemicznych programów ochronnych (2023). Jednocześnie liczba 
pracowników tylko nieznacznie przekroczyła poziom sprzed pandemii 
(+17,9 tys.), podczas gdy liczba podlegających ubezpieczeniom jako zlece-
niobiorcy oraz prowadzący pozarolniczą działalność wzrosła o kilkukrotnie 
większe wartości (odpowiednio: 194,6 tys. oraz 162 tys.).

Spośród wszystkich istniejących jednoosobowych działalności gospo-
darczych zarejestrowanych w ZUS w dniu 31 grudnia 2022 r., największy 
odsetek stanowiły te, które istniały ponad 5 lat. Największy odsetek (70%) 
stanowiły te, które istniały ponad 5 lat. Działalności istniejące mniej niż 
rok to ok. 15% całości. Kolejne 5% to firmy z okresem istnienia od roku 
do dwóch, zaś pozostała grupa (10%) to takie, które istnieją 3 lub 4 lata.

Najwięcej firm funkcjonowało w sekcji handlu, budownictwa, działalności 
profesjonalnej i naukowej i technicznej, przetwórstwie przemysłowym oraz 
informacji i komunikacji.

Zgodnie z danymi Eurostatu w 2022 r. poza produkcją rolną, w któ-
rej aż 84,37% to osoby samozatrudnione (rolnicy oraz ich domownicy), 
największy odsetek samozatrudnienia tj. powyżej ogólnego wyniku dla 
gospodarki (18,3%) występował wśród managerów (24,46%) oraz w rze-
miośle (19,12%). Poniżej przeciętnej dla całej gospodarki plasował się wynik 
w handlu i usługach (15,42%), zawodach specjalistycznych (technicznych) 
13,97% oraz wśród osób z nimi powiązanych (11,71%). 

2.3 Korzystanie z ulg i zwolnień

W 2022 roku 29% spośród wszystkich samozatrudnionych korzystało 
z „ulgi na start”, preferencyjnych składek lub „małego ZUS+” (zob. pkt 1.6 
i 1.11). Natomiast po uwzględnieniu również zwolnień ze względu na zbieg 
obowiązku ubezpieczenia (zob. pkt 1.7) oraz status emeryta (zob. pkt 1.9), 
a także możliwości nierejestrowania działalności gospodarczej (zob. pkt 
1.5) odsetek wszystkich samozatrudnionych korzystających z wszystkich 
możliwości ograniczenia obowiązku składkowego wynosił w 2022 r. nie-
całe 47%. 

Tabela 7:  Zamiany liczby ubezpieczonych w ubezpieczeniu emerytalnym z wybranych tytułów względem poprzedniego roku. 
Dane: Portal Statystyczny ZUS.
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W firmach analizowanych w ramach „próby 2400” w poszczególnych 
latach znaczny odsetek osób prowadzących działalność gospodarczą ko-
rzystając z różnych ulg opłacał składki niższe niż od podstawy wymiaru 
w wysokości 60% przeciętnego wynagrodzenia w danym roku.

Wśród branż najczęściej korzystających z ulg nominalnie dominowały 
firmy z sekcji budownictwa (135 736). Należy jednak pamiętać, że to jedna 
z najliczniejszych branż pod względem liczby funkcjonujących firm. Jeśli spoj-
rzymy na odsetek korzystających z ulg w poszczególnych sekcjach PKD to 
widać wyraźnie, że najczęściej są to firmy prowadzące działalność związaną 
z edukacją (56% wszystkich firm) i kulturą (53% wszystkich firm). Najmniej 
firm korzystało z ulg w sekcji górnictwa i wydobycia (15%). W branży tej jest 
też 31.12.2022 r. funkcjonowało relatywnie niewiele (1047) jednoosobowych 
działalności gospodarczych (ZUS 2023), co należy wiązać z prawnymi ogra-
niczeniami optymalizacji kosztowej w tego typu działalności.

Wykres 1: Samozatrudnieni korzystający z ulg i zwolnień na koniec 2022 r. 
Dane: Portal Statystyczny ZUS, przekazane przez ZUS i Ministerstwo Finansów.

Wykres 2: Próba 2400: odsetek samozatrudnionych opłacających obniżone składki.
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Jak widać na poniższym wykresie, wśród korzystających z ulgi na start 
i preferencyjnych składek dominują osoby młode, między 25-39 rokiem 
życia. Z kolei z programu Mały ZUS+ korzystały najczęściej osoby mię-
dzy 35-49 rokiem życia. Warto również odnotować istotny wzrost liczby 
korzystających z „ulgi na start” oraz preferencyjnych składek w grupie 
wiekowej 25-29. Uzasadnieniem niewielkiej liczby korzystających z ulg 
dla zakładanych działalności może być istnienie zwolnienia z obowiązku 
ubezpieczenia dla uczniów i studentów, którzy nie ukończyli 26 roku życia.

Ważnym aspektem jest także trwałość firm. Korzystając z danych ZUS, 
na potrzeby niniejszego opracowania wylosowano trzykrotnie 5000 róż-
nych firm, które korzystały z ulg w opłatach na ZUS w dniu 31 grudnia 2006, 
31 grudnia 2011 i 31 grudnia 2016. Następnie sprawdzono czy firmy te 
funkcjonowały dokładnie 5 lat później (analogicznie: 31 grudnia 2011, 2016 
i 2021). Okazuje się, że odsetek firm, które przetrwały pięcioletni okres, 
a więc czas, gdy już ulgi przestają obowiązywać, jest bardzo niewysoki 
i kształtuje się od 5,8% do 14,5% firm.

Wykres 3: Odsetek firm, które korzystały z ulg w wybranych sekcjach PKD. Dane: przekazane 
przez ZUS oraz Portal Statystyczny ZUS.

Wykres 4: Liczba płatników korzystających z ulg w podziale na wiek na koniec 2022 r. Dane: przeka-
zane przez ZUS oraz Portal Statystyczny ZUS.
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• Spośród 5000 firm korzystających z ulg 31 grudnia 2006 r. – 5 lat 
przetrwało 10%.

• Spośród 5000 firm korzystających z ulg 31 grudnia 2011 r. – 5 lat 
przetrwało 5,9%.

• Spośród 5000 firm korzystających z ulg 31 grudnia 2016 r. – 5 lat 
przetrwało 14,5%.

Podsumowując, choć korzystanie z ulg może być atrakcyjne dla nowo 
powstałych firm i młodych samozatrudnionych, należy mieć świadomość 
konsekwencji związanych z obniżeniem wkładu do FUS oraz niewielkiej 
trwałości działalności gospodarczej po zakończeniu korzystania z ulg. Sil-
na korelacja między istnieniem firmy, a korzystaniem z ulg może też być 
postrzegana jako dowód na pozorność samozatrudnienia. „Firma” istnieje 
tak długo, jak unikanie oskładkowania na zasadach właściwych pracowni-
kom lub zleceniobiorcom jest opłacalne dla niedoszłego zatrudniającego. 
Jest to przypuszczenie, jednak w państwie wiodącym prym w skali tego 
niepożądanego zjawiska (Nikulin 2020) nie powinno być zignorowane, 
a już z pewnością liczba zamykanych działalności po zakończeniu okresu 
korzystania z ulg nie powinna być motywem wprowadzania kolejnych ulg 
– jak miało to miejsce w przypadku „małego ZUS plus” (Lasocki, 2018). 
Wydaje się to być także argumentem przeciwko postulatom wprowadzenia 
dobrowolnego ubezpieczenia społecznego dla prowadzących działalność 
gospodarczą. Tym bardziej, że badania przeprowadzone w 2023 roku 
pokazują, że jedynie 27,5% samozatrudnionych opłacałoby dalej składki 
w przypadku wprowadzenia dobrowolności (Petelczyc, 2024). W przypad-
ku pozostałych 72,5% (tj. obecnie ok. 1,63 mln samozatrudnionych) często 
rezygnacja z ubezpieczenia nie byłaby wyborem, lecz przymusem. Stawki 
oferowane fikcyjnie samozatrudnionym przy tak niskim zainteresowaniu 
ubezpieczeniem byłyby obniżane (wszak przyczyną oferowania samoza-
trudnienia w takich przypadkach jest chęć obniżania kosztów), zaś w przy-
padku drobnych usług i rzeczywistej konkurencji na małych rynkach brak 
ubezpieczenia byłby wymuszany przez konkurowanie ceną. Przedstawione 
dane ukazujące silny związek między trwaniem firm, a korzystaniem przez 
nie z ulg, prowadzi do wniosku, że nieograniczone w czasie zwolnienie 
z obowiązku ubezpieczenia, na lata konserwowałoby stan braku dostępu 
do ochrony ubezpieczeniowej. Należy przy tym zaznaczyć, że ulga miała-
by istotny wpływ na dalszy przyrost odsetka samozatrudnionych, wobec 
czego liczbę 1,63 mln nieubezpieczonych (przy czym należy postrzegać 
jako znacznie zaniżoną (zob. pkt 2.2).

Z perspektywy fiskalnej nieobjęcie obowiązkiem ubezpieczenia po-
nad półtora miliona firm oznaczałoby jednocześnie mniejsze wpływy do 
Funduszu Ubezpieczeń Społecznych przy niezmniejszonych wydatkach 
oraz zwiększałoby prawdopodobieństwo większych obciążeń dla budżetu 
w ramach pomocy społecznej dla tych osób, które nie opłacały składek i nie 
zabezpieczyły swojej przyszłości własną przezornością. Ponadto, materiali-
zacja niektórych zdarzeń, nie objętych ochroną ubezpieczeniową w ramach 
systemu publicznego, może okazać się zbyt kosztowna dla jednostek.
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2.4 Wysokość składek samozatrudnionych

Opisana powyżej skala korzystania z ulg składkowych istotnie wpłynie 
na obniżenie wartości składek odprowadzanych przez samozatrudnionych. 
Należy jednocześnie przypomnieć, że osoby prowadzące pozarolniczą 
działalność nawet nie korzystając z żadnych dodatkowych ulg, opłacają 
składki od zadeklarowanej podstawy wymiaru w wysokości nie mniejszej 
niż 60% prognozowanego przeciętnego, co samo w sobie stanowi w więk-
szości przypadków przywilej opłacania składek niezwiązanych z rzeczywistą 
sytuacją gospodarczą podmiotu zobowiązanego (zob. pkt 1.12). 

W analizowanej „próbie 2400” odsetek osób prowadzących działalność, 
które przynajmniej raz w roku opłaciły składki od kwoty wyższej niż 60% 
prognozowanego przeciętnego wynagrodzenia jest znikoma. Procent ten 
jest trochę wyższy w przypadku działalności prowadzonych przez kobiety. 
Od wysokości składki uzależniona jest większość wypłacanych świadczeń 
z ZUS w tym również świadczenia macierzyńskie, a prawdopodobieństwo 
ziszczenia się tego ryzyka jest dużo bliższe w czasie i poprzedzone okresem 
ciąży. Warto zwrócić uwagę, że w większości analizowanych lat są to odsetki 
poniżej 1%, a w przypadku mężczyzn, przez 9 z 18 analizowanych lat ani 
jedna osoba nie zapłaciła składki większej niż właściwe dla niego minimum. 
Oznacza to, że przeciętnie jedynie 0,82% tj. 8,2 promila samozatrudnionych 
deklarowało składkę wyższą niż najniższa. Wobec tego należy stwierdzić, 
że wysublimowana konstrukcja deklarowania podstawy wymiaru składki, 
bazująca na idei samoświadomości ubezpieczonych, w praktyce funkcjonuje 
jako podstawa ryczałtowana i to tylko wówczas, gdy w danym momencie 
nie istnieje możliwość skorzystania z kolejnej ulgi obniżającej jej wartość.

 Spojrzenie na przeciętną podstawę wymiaru wszystkich ubezpieczo-
nych prowadzących pozarolniczą działalność pozwala dostrzec, że ich 
wkład do systemu (na potrzeby zapewnienia świadczeń obecnym benefi-
cjentom, jak również na poczet przyszłych świadczeń samych ubezpieczo-
nych) jest już o połowę mniejszy niż wkład przeciętnej osoby zatrudnionej 
na umowie o pracę. W latach 2006-2019 podstawa wymiaru składki samo-

Wykres 5: Próba 2400: odsetek samozatrudnionych deklarujących podstawę wymiaru składki 
wyższą niż 60% prognozowanego przeciętnego wynagrodzenia.
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zatrudnionego stanowiła średnio 54,3% podstawy pracownika, zaś w dla 
okresu 2020-2022 średnia wynosi 46,7%. Ponadto warto mieć na wzglę-
dzie, że wskazany wynik dotyczy wyłącznie tych samozatrudnionych, którzy 
podlegają ubezpieczeniu emerytalnemu. Uwzględnienie, że ubezpieczeniu 
emerytalnemu w 2022 r. podlegało 77% spośród samozatrudnionych (zob. 
pkt 2.3) oznacza, że podstawa wymiaru składki emerytalnej wszystkich 
samozatrudnionych stanowiła ok. 35% kwoty, od której składki opłacał 
przeciętny pracownik. Nadto często krytykowana w przestrzeni publicznej 
najniższa podstawa wymiaru prowadzącego pozarolniczą działalność (zob. 
pkt 1.11) dla statystycznego samozatrudnionego jest wartością nieosiąga-
ną, stanowiąc w okresie 2006-2019 81% oraz 75,9% dla lat 2020-2022. 
Szczególną uwagę należy zwrócić na fakt, że począwszy od 2020 r. na-
wet w grupie prowadzących pozarolniczą działalność zawężonej do tych, 
którzy składki opłacają, przeciętna podstawa wymiaru składki jest również 
niższa niż najniższe wynagrodzenie za pracę (o wpływie tej okoliczności 
na wysokość świadczeń piszemy w rozdziale 3).

W kontekście dyskusji o wysokości opłacanych składek warto zwrócić 
uwagę, na średni dochód w analizowanej „próbie 2400”, który znamy dzięki 
nowej metodzie naliczania składki zdrowotnej samozatrudnionych od 2022 
r. Zastrzegamy, że używając średniego dochodu jako miary, jesteśmy świado-
mi, że dochody mogą być rozłożone nierównomiernie, co może wpływać na 
dokładność reprezentacji. Dlatego też należy traktować średni dochód jako 
jeden z wielu wskaźników i zawsze brać pod uwagę kontekst oraz inne miary 
społeczno-ekonomiczne w analizie sytuacji finansowej. W analizowanej próbie, 
rozkład jest prawostronny, co pokazuje, że większość osób prowadzących 
działalność ma jednak dochody wysokie, co widać na wykresie poniżej. 

Wykres 6: Przeciętna podstawa wymiaru składki emerytalnej (kolumny) oraz przeciętne i minimalne 
wynagrodzenie (linie). Dane: przekazane przez ZUS.
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W 2022 r. średnia składka zdrowotna osób prowadzących działalność 
w analizowanej „próbie 2400” opłacana była od wysokości 155 309 zł 
w skali roku (193 505,70 zł w przypadku mężczyzn i 117 112,92 w przy-
padku kobiet). Oznacza to, że średnia podstawa wymiaru składki zdrowot-
nej w próbie wynosiła 12 942 ,42 zł (16 125,42 zł w przypadku mężczyzn 
i 9759,41 zł w przypadku kobiet prowadzących działalność). W tym samym 
czasie przeciętne miesięczne wynagrodzenie w gospodarce narodowej 
wyniosło 6346,15 zł. Relatywnie wysokie dochody osób prowadzących 
działalność gospodarczą w próbie pokrywają się z wynikami analiz przepro-
wadzonych przez Bukowskiego et al. (2023), które wskazują, że największe 
dochody osiągają w Polsce osoby prowadzące firmy. Dodatkowo, analizy 
te sugerują, że zdecydowanie zamożniejsi pod względem dochodów są 
mężczyźni, zwłaszcza w wyższych decylach. Sytuację samozatrudnionych 
obrazują również obliczenia dla wszystkich samozatrudnionych i pracow-
ników przedstawione przez Łukasza Kozłowskiego (Krześniak-Sajewicz, 
2024). W roku 2023 przeciętny samozatrudniony odprowadzał miesięcz-
ną składkę zdrowotną w wysokości 817 zł, a jego efektywna stopa skład-
ki zdrowotnej wyniosła 6,9% dochodu (Ł. Kozłowski wyłączył z obliczeń 
opłacających składkę ryczałtową, ponieważ nie jest ustalana w oparciu 
o dochód). Natomiast zatrudnieni na etacie odprowadzali w tym czasie 
496,95 zł, osiągając 8,3% efektywnej składki zdrowotnej liczonej od przy-
chodu. Oznacza to, że dochód samozatrudnionego (podstawę wymiaru 
składki zdrowotnej) ok. 50% większy od przychodu, od którego oblicza-
no składkę pracownika (podstawę wymiaru składki zdrowotnej stanowi 
przychód pomniejszony o wartość składek na ubezpieczenia społeczne 
sfinansowanych przez pracownika).

W 2022 r. limit 30-krotności, a więc progu dochodu, powyżej którego 
nie opłaca się już składki na ubezpieczenie emerytalne i rentowe wynosił 177 
660,00 zł. Oznacza to, że gdyby osoby prowadzące działalność gospodar-
czą opłacały składki od dochodów, tj. podobnie jak pozostali ubezpiecze-
ni20, to wówczas kobiety zamiast średnio od 2 531,88 zł opłacałyby składki 
od podstawy 9759,41 zł miesięcznie. Natomiast w przypadku mężczyzn, 
których przeciętny dochód wyniósł 16 125,42 zł, składki po zastosowaniu 
limitu 30-krotności byłyby opłacane od kwoty 14 805 zł, zamiast obecnych 
2 943,69 zł.

Wykres 7: Próba 2400: Wysokość dochodów (z danych o składce zdrowotnej, od 2022) w podziale 
na wysokość dochodu.

20 „Podobnie” oznacza, że nie od tej samej 
wartości. Większość ubezpieczonych ustala 
składki od przychodu tj. pełnej otrzymanej 
kwoty. W przypadku samozatrudnionych 
powinien być to dochód, który jest różnicą 
między przychodem, a kosztami jego uzy-
skania.
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Problemem z konstruowaniem jednolitych polityk w zakresie zabezpie-
czenia społecznego i zdrowotnego wobec osób prowadzących działalność 
gospodarczą polega na tym, że jest to bardzo niejednorodna grupa. Mamy 
zatem zarówno osoby, dla których obciążenia będące pochodną nieza-
leżnego dla nich przeciętnego wynagrodzenia w kraju są zbyt wysokie, 
jak i osoby o dochodach znacznie wyższych, które wpłacają do systemu 
i na swoje przyszłe świadczenia nieproporcjonalnie mało w stosunku do 
swoich dochodów. Skutkuje to tym, że wszelkie ulgi są degresywne w skali 
wszystkich pracujących, a do tego zachęcają do optymalizacji dochodów 
i dochodzenia na tzw. fałszywe samozatrudnienie.

Przedstawione dane warto skonfrontować z narracją prowadzoną przez 
niektóre środowiska promujące całkowite i bezwarunkowe zwolnienie 
z obowiązku ubezpieczenia społecznego. W oficjalnym materiale zrealizo-
wanym i udostępnianym w przestrzeni publicznej przez Rzecznika Małych 
i Średnich Przedsiębiorców wybrano i przedstawiono przykład osoby, któ-
rej firma nie była w stanie sfinansować składek, popadając w dług względem 
FUS.21 Choć w niniejszym raporcie odnosimy się do jak najszerszych danych, 
warto prześledzić ten przykład, ponieważ na zgodą jego bohatera jego 
historia została udokumentowana, upubliczniona i jest ukazywana przez 
Biuro Rzecznika MŚP jako ważki argument przemawiający za realizacją ich 
postulatu. Wskazany przykład jest niezwykle symptomatyczny – nie tylko 
z uwagi na zawarte w filmie stwierdzenie, że stał się inspiracją do sformuło-
wania postulatu bezwzględnej dobrowolności ubezpieczenia społecznego 
dla samozatrudnionych. O ile bowiem przykład przedstawiony w firmie 
nie odzwierciedla sytuacji statystycznego samozatrudnionego, to stanowi 
ilustrację fikcyjnego samozatrudnienia, o tyle godnego dezaprobaty, że 
inicjowanego przez organy samorządu terytorialnego, które poszukiwały 
oszczędności w prowadzeniu miejskiego szaletu. W materiale podkre-
ślono, że przychody z szaletu były zbyt skromne, ubezpieczony nie miał 
doświadczenia w prowadzeniu firmy, a po rezygnacji z samozatrudnienia 
przez kolejne pół roku ubezpieczony wykonywał tożsame czynności, choć 
tym razem jako pracownik zatrudniony przez miasto. Ubezpieczony nie 
wiedział, że w takiej sytuacji najkorzystniejszym dla niego rozwiązaniem 
byłoby wykazanie istnienia stosunku zatrudnienia. Zamiast tego zdecy-
dował się na zawarcie układu ratalnego, choć i tak było to rozwiązanie 
korzystniejsze niż grożąca licytacja komornicza mieszkania. W nagraniu 
podkreślono wreszcie, że potrącane przez wiele lat raty stanowią ok. 50% 
świadczenia pobieranego przez bohatera nagrania (najpierw renty, później 
emerytury). Warto przy tym zauważyć, że gdyby owo rozwiązanie już ist-
niało, to ani bohater nagrania ani osoby w podobnej sytuacji nie uzyskałyby 
świadczenia nawet w ostatecznie wypłacanej mu wysokości. Paradoksalnie 
popularyzowany przez zwolenników zwolnienia z obowiązku ubezpieczenia 
materiał stanowi jego antytezę.

Należy podsumować, że skoro przeciętny samozatrudniony osiąga do-
chód dwa razy większy niż przychód przeciętnego pracownika, a jego wkład 
do systemu emerytalnego jest dwa razy mniejszy (po uwzględnieniu wy-
łączonych z ubezpieczenia stanowi nawet 35%), to rzeczywista podstawa 
wymiaru składki samozatrudnionych jest cztery razy mniejsza (po uwzględ-
nieniu zwolnień stanowi jeszcze mniej - ok. 17,5%) niż gdyby była ustalana 
na podstawie dochodów. Fakt ten stawia także pod znakiem zapytania pro-
ponowane rozwiązania dotyczące dobrowolnego ubezpieczenia społeczne-
go. Nie ma bowiem uzasadnienia dla którego i tak opłacający niższe składki 
prowadzący działalność mieliby prawo do całkowitego wyjścia z systemu.

21  https://www.youtube.com/watch?v=HdG-
ZspOCKmY
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2.5 Samozatrudnieni jako zatrudniający

Na koniec 2023 r. 1,64 miliona samozatrudnionych płaciło składki 
zdrowotne wyłącznie za siebie.22 Wobec tego w grupie 2,25 mln samoza-
trudnionych w 2023 r., odsetek osób niezgłaszających do ubezpieczenia 
zdrowotnego wyłącznie siebie wynosił 72,7%, co oznacza, że osoby solo-sa-
mozatrudnione stanowią niemal trzy czwarte wśród osób prowadzących 
działalność w Polsce. W pierwszym kwartale 2023 r. osoby prowadzą-
ce działalność i niezatrudniające nikogo stanowiły 61% wszystkich osób 
prowadzących działalność będących ubezpieczonymi w ZUS. Poniższy 
wykres pokazuje, jak kształtowały się te proporcje od I kwartału 2013 do 
pierwszego kwartału 2023 w ubezpieczeniu emerytalnym. Szczególną 
uwagę warto zwrócić na przełom czwartego kwartału 2021 i pierwszego 
kwartału 2022 r., w którym odnotowujemy znaczy spadek solo-samoza-
trudnionych i adekwatny wzrost liczby osób prowadzących działalność 
i zatrudniających inne osoby. Choć to zdarzenie nie zostało jeszcze prze-
badane, można przypuszczać, że kluczowy był moment wejścia w życie 
tzw. „Polskiego Ładu”. W ramach tego rozwiązania zaszły istotne zmiany 
w ustalaniu podstawy i wysokości składek na ubezpieczenie zdrowotne, 
w oparciu o dochody. Ponadto w ramach „Polskiego Ładu” weszło w życie 
także znaczne zaostrzenie przepisów dotyczących środków walki z niere-
jestrowanym zatrudnieniem.23

Tendencja do istnienia niskiego stopnia zatrudniania wśród samozatrud-
nionych nie odbiega od statystyk w innych krajach Unii Europejskiej (Cieślik, 
van Stel 2023), ale należy podkreślić, że pod tym względem znajdujemy 
się w czołówce państw Unii Europejskiej.

22 Zgodnie z informacją z portalu staty-
stycznego ZUS na koniec 2023 r. 1,72 mln 
osób fizycznych opłacało składki zdrowotne 
wyłącznie za siebie. Ta liczba została po-
mniejszona o wspólników spółek, twórców i 
artystów, a także dobrowolnie ubezpieczo-
nych w ubezpieczeniu zdrowotnym, który 
również są płatnikami własnych składek nie 
prowadząc działalności gospodarczej (łącz-
nie 82,4 tys. osób).

23  Ustawa z dnia 29 października 2021 r. o 
zmianie ustawy o podatku dochodowym od 
osób fizycznych, ustawy o podatku docho-
dowym od osób prawnych oraz niektórych 
innych ustaw Dz. U.  (Dz. U. z 2023 r. poz. 
1414)

Wykres 8: Liczba osób prowadzących działalność w podziale na zatrudniających i niezatrudniających 
nikogo. Dane: Portal Statystyczny ZUS.
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Przytłaczająca większość firm analizowanych w „próbie 2400” pod 
względem liczby zatrudnionych pracowników to mikroprzedsiębiorstwa. 
Zdecydowaną większość stanowiły te osoby, które prowadziły działalność 
nie zatrudniając nikogo oraz zatrudniające 2-5 osób. To szczególnie istotne 
z punktu widzenia badań oraz debaty publicznej, w której wydatki związane 
z ubezpieczeniami społecznymi najczęściej pokazywane są jako obciążające 
dla mikroprzedsiębiorstw. 

Przeciętny odsetek samozatrudnionych pracodawców w podziale na 
liczbę zatrudnianych pracowników przedstawia się następująco:

Wykres 9: Odsetek osób prowadzących działalność zatrudniających pracowników i niezatrudniających 
pracowników w krajach UE w 2021 r. Dane: ELA 2023.

Wykres 10: Próba 2400: podział firm według liczby zatrudnianych.Dane: ELA 2023.
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  Taki rozkład zatrudnienia wyjaśnia również, dlaczego solo-samoza-
trudnieni dominują wśród korzystających z „ulgi na start”, małego ZUS” 
i „małego ZUS plus” tj. ulg wprowadzanych od 2018 r.:

Warto jednak zauważyć, że o ile w analizowanej „próbie 2400” nie-
zatrudniający w 2022 r. stanowili 72,75% (przeciętnie dla całego okresu 
2005-2022: 71,35%), o tyle ich dominacja wśród korzystających z ulg jest 
jeszcze większa. Niezatrudniający stanowili 92,36% korzystających z „ulgi 
na start”; 86,7% korzystających z preferencyjnych składek liczonych od 
30% minimalnego wynagrodzenia oraz 87,1% korzystających z „małego 
ZUS+”. Jednocześnie zgłaszający nie więcej niż 11 ubezpieczonych stano-
wili odpowiednio: 7,48%; 13% i 12,9%. Należy wobec tego wnioskować, że 
nawet uwzględniając udział poszczególnych grup zatrudniających w ogóle 
samozatrudnionych, wśród korzystających li tylko z trzech wymienionych 
preferencji występuje nadreprezentatywność solo-samozatrudnionych. 
Wobec tego należy skonkludować, że ulgi wprowadzane od 2018 r. w prak-
tyce trafiają do solo-samozatrudnionych nie tylko jeśli uwzględni się liczbę 
korzystających, ale również strukturę zatrudniania samozatrudnionych.

W analizowanej „próbie 2400”, wśród zatrudnianych pracowników 
zgłaszanych do ubezpieczenia społecznego średnio ponad ¾ pracowało 
na podstawie umowy o pracę. Około ¼ wykonywała zadania w ramach 
umowy zlecenia. Liczba zatrudnianych pracowników rosła do 2018 r. Po 
wprowadzeniu wskazanych w poprzednim akapicie ulg, rozpoczęła się 
redukcja zatrudnienia. Opisanie w punkcie 2.2 dane dotyczące zmian liczby 
pracowników, zleceniobiorców i samozatrudnionych ukazują ponadto, że 
trend dotyczący redukcji zatrudnienia pracowniczego nie wygasł wraz 
z końcem pandemii. Przedstawione dane prowadzą również do wniosku, 
że sposób adresowania wprowadzanych w ostatnich latach ulg i zwolnień 
sprawił nie tylko, że trafiają one w przytłaczającej większości do podmiotów 
niezatrudniających, ale przyczynia się również do spadku zatrudnienia. 
Nie najmniejszych powodów by twierdzić, że potencjalne wprowadze-
nie nielimitowanego ani podmiotowo ani temporalnie zwolnienia z obo-
wiązku ubezpieczenia nie zwiększy istotnie trendu unikania zatrudnienia. 

Tabela 8:  Próba 2400: przeciętny odsetek firm zatrudniających pracowników w podziale na liczbę zatrudnianych  
w latach 2005-2022.

Wykres 11: Liczba płatników korzystających z ulg w podziale na liczbę osób zatrudnianych,  
na koniec 2022 r. Dane: przekazane przez ZUS.
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2.6 Samozatrudnieni jako pobierający zasiłki

Śladowa skłonność do wnoszenia większych składek do FUS (zob. 
pkt 2.3) mogłaby skłaniać do stwierdzenia, że samozatrudnieni jako 
podgrupa we wspólnocie ryzyka wnoszą niewiele, ale jednocześnie 
korzystają z systemu w minimalnym stopniu. Wskazana hipoteza nie 
wytrzymuje jednak konfrontacji z danymi dotyczącymi pokrycia wydat-
ków Funduszu Chorobowego składkami w latach 2012-2022. Chroniąc 
zdarzenia ubezpieczeniowe występujące w nieodległej perspektywie 
(w przeciwieństwie do ubezpieczenia emerytalnego) oraz uświadomio-
ne (w przeciwieństwie do ubezpieczenia rentowego), środki z Funduszu 
Chorobowego są wykorzystywane regularnie przez ubezpieczonych. 

W analizowanej „próbie 2400” liczba przyznawanych zasiłków macie-
rzyńskich rosła w kolejnym roku po tym, w którym zwiększała się liczba 
kobiet opłacających przynajmniej raz w roku składkę od wyższej podstawy 
wymiaru niż wymagane 60% przeciętnego wynagrodzenia. Z kolei zmiana, 
która nastąpiła w 2016 r. wynika z nowelizacji przepisów w tym zakresie 
[art. 48a ustawy zasiłkowej]. Wcześniej wystarczyło jednorazowo opłacić 
maksymalną składkę ubezpieczeniową, by otrzymywać wysokie świad-
czenie. Od 2016 r. liczy się średnia składek opłacanych przez wszystkie 12 
miesięcy poprzedzających rozpoczęcie pobierania świadczenia (w miesią-
cach bez składek przyjmowana jest minimalna podstawa wymiaru składki).

Wykres 12: Próba 2400: Liczba osób zatrudnianych na podstawie umów o pracę i zlecenia.
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Należy jednak zwrócić uwagę na fakt, że ogólna liczba tych osób w na-
szej próbie jest na tyle niewysoka, że nie możemy wyciągać wniosków ge-
neralizujących na całą populację. Ponadto w próbie znajdują się wyłącznie 
roczniki 1975-1985, które w 2015 r. zaczynały już wychodzić z kohorty 
o wysokiej dzietności. Wykres powyżej może być traktowany wyłącznie jak 
możliwy trend. Świadomość możliwości wykorzystania świadczeń (w nie-
długim czasie) może zwiększać chęć opłacania dobrowolnej składki oraz 
jej wysokość. Porównanie proporcji wpłat oraz wypłat z tego funduszu 
dla tytułów: pracowniczego, zleceniobiorcy i prowadzącego pozarolniczą 
działalność prowadzi do jednoznacznego wniosku. O ile ubezpieczenie dla 
każdej z trzech grup per saldo jest jednoznacznie korzystne, gdyż wkład 
każdej z nich jest mniejszy wartość wypłaconych tej grupie świadczeń, 
o tyle skala korzyści dla prowadzących pozarolniczą działalność jest znacz-
nie większa niż dla dwóch pozostałych grup.

Wykres 13: Próba 2400: Liczba kobiet opłacających przynajmniej raz w roku składkę wyższą niż 
wymagana oraz liczba kobiet pobierających świadczenie macierzyńskie.

Wykres 14: Pokrycie wydatków składkami w ubezpieczeniu chorobowym (wybrane tytuły)  
w latach 2012-2022. Dane: przekazane przez ZUS oraz Portal Statystyczny ZUS.



D
O

B
R

O
W

O
LN

E 
U

B
Ó

ST
W

O

40ROZDZIAŁ 2

Dla prowadzących pozarolniczą działalność w każdym roku stopień po-
krycia wydatków w Funduszu Chorobowym jest jednoznacznie niższy niż 
w przypadku pozostałych tytułów. Nie można jednak stwierdzić, że sama 
dobrowolność ubezpieczenia chorobowego nie jest jedyną determinantą 
niższego pokrycia wydatków, ponieważ poziom uczestnictwa prowadzących 
pozarolniczą działalność w ubezpieczeniu chorobowym znajduje się na wyso-
kim poziomie – rokrocznie dwa razy wyższym niż dla zleceniobiorców (zob. pkt 
1.8). Przykład zleceniobiorców potwierdza wręcz, że nawet niższa partycypacja 
w ubezpieczeniu chorobowym w przypadku tej grupy tylko nieznacznie obniża 
odsetek pokrycia wydatków składkami względem pracowników. Przeciętna 
proporcja między stopniem pokrycia wydatków w przypadku zleceniobiorców 
względem pracowników w latach 2012-2022 wynosi 94%, podczas gdy ten 
stosunek w relacji działalność pozarolnicza względem zatrudnienia kształ-
tuje się na poziomie 50%, a w roku 2015 wyniósł zaledwie 25%. Sądzimy, że 
kluczowy dla powstania zaobserwowanych różnic jest sposób ustalania skła-
dek i świadczeń prowadzących działalność. Zleceniobiorcy w przytłaczającej 
większości, podobnie jak pracownicy, wnoszą składki ustalane na podsta-
wie osiąganego przychodu. Dysproporcja dotycząca porównania tych grup 
z prowadzącymi działalność wynika z uprawnienia do deklarowania podstawy 
wymiaru. W analizowanej „próbie 2400” firm, w ponad 99% przypadków 
wnoszono niski wkład w fundusz, ale jak widać świadomość nadchodzącego 
ryzyka już u niecałych 9 promili ubezpieczonych wystarcza, by zoptymalizo-
wać korzystanie z ochrony wyraźnie widoczne nawet z perspektywy makro.

Istotna jest również zmienność proporcji pokrycia wydatków u prowa-
dzących działalność i pracowników:

a. Pierwszy okres trwa do 2015 i charakteryzuje się spadkiem po-
krycia wydatków zarówno względem wydatków na świadczenia 
prowadzących pozarolniczą działalność (do 17%) jak i w pro-
porcji do pokrycia wydatków u pracowników (stopień pokrycia 
prowadzących działalność stanowi wówczas ¼ tego wskaźnika 
dla pracowników). Powodem ogólnego spadku pokrycia wydat-
ków jest przede wszystkim wydłużenie okresu pobierania zasiłku 
macierzyńskiego od 2013 roku przy jednoczesnym pozostawie-
niu stopy składki chorobowej na niezmienionym poziomie. Za 
szybszy spadek współczynnika pokrycia wydatków w przypadku 
prowadzących działalność gospodarczą odpowiada również zakaz 
kwestionowania przez organ rentowy zadeklarowanej podstawy 
wymiaru składki wyrażony w uchwale Siedmiu Sędziów Sądu Naj-
wyższego z dnia 21 kwietnia 2010 r., II UZP 1/10 (OSNP z 2010 r., 
nr 21-22, poz. 267).24 W kolejnych latach – do 2015 r. świadomość 
możliwości otrzymania najwyższych możliwych wypłat dzięki za-
deklarowaniu wysokiej podstawy wymiaru składek wzrasta wśród 
ubezpieczonych, co obniża stopień pokrycia wydatków składkami.

b. Drugi okres to lata 2016-2021 (z wyłączeniem roku 2020), w któ-
rych odsetek pokrycia wydatków u pracowników stabilizuje się 
i wynosi ok. 2/3 oraz wzrost pokrycia u prowadzących działalność 
dzięki mechanizmowi ograniczającemu optymalizację wypłat [art. 
48a ustawy zasiłkowej]. Rzeczona konstrukcja znacznie ograni-
czyła możliwość obliczenia zasiłku deklarującym podstawę wy-
miaru wyłącznie w oparciu o jedną wysoką składkę. Ze względu na 
inne zasady ustalania zasiłków, skutki wprowadzenia nowej reguły 
ujawniały się stopniowo.

24 Pomimo opisywanego skutku dla Fun-
duszu, przywołaną uchwałę należy oce-
niać jednoznacznie pozytywnie. Drugim 
skutkiem uchwały była opisana w punkcie 
1.4 praktyka kwestionowania tytułu ubez-
pieczeniowego osoby samozatrudnionej. 
Uchwała stanowiła bezpośrednią przyczynę 
wprowadzenia przez ustawodawcę opisanej 
w pkt „b” zmiany, która wchodząc w życie 
od 2016 r. pozytywnie wpłynęła na stopień 
pokrycia wydatków, jednocześnie praktycz-
nie eliminując sytuacje, w których organ 
kwestionował prowadzenie działalności jak 
i (w orzecznictwie Sądu Najwyższego nie 
spotkano się dotychczas z sytuacjami spo-
ru przedsiębiorcy z ZUS, gdy zastosowanie 
miał wskazany mechanizm). Uchwała per 
saldo doprowadziła, wobec tego do poprawy 
stopnia pokrycia wydatków przy ustaleniu 
norm jednoznacznie określających sytu-
ację ubezpieczonych. Jednocześnie właści-
wa pracownikom czy zleceniobiorcom linia 
orzecznicza dozwalająca na kwestionowanie 
przez ZUS podstawy wymiaru składki, przez 
kilkanaście lat nie doprowadziła do jedno-
znacznego określenia granic swobody dzia-
łania jednostki jak i kresu umocowania or-
ganu, a sprawy nadal są orzekane ad casum. 
Więcej na ten temat zob. T. Lasocki, pkt 3.3 
komentarza do art. 18 ustawy systemowej w 
Antonów 2024.



D
O

B
R

O
W

O
LN

E 
U

B
Ó

ST
W

O

41ROZDZIAŁ 2

c. Wyjątkowy rok 2020 (pandemiczny), w którym pokrycie wydat-
ków Funduszu Chorobowego dla pracowników i zleceniobiorców 
spadło do rekordowo niskiego poziomu, zaś w przypadku prowa-
dzących działalność oznaczał powrót pokrycia do stanu z 2018 r. 
Na marginesie można wskazać, że w opisywanym roku wydatki na 
zasiłek chorobowy wzrosły względem 2019 r. o 16,7% u pracowni-
ków i 3,7% u prowadzących działalność. Natomiast koszt zasiłków 
opiekuńczych to w stosunku do 2019 r. przyrost kosztu u pra-
cowników o 233% oraz o 485% u prowadzących pozarolniczą 
działalność. Jednocześnie przypis składek u pracowników wzglę-
dem 2019 wzrósł o 2%, podczas gdy w przypadku prowadzących 
działalność nastąpił spadek o 12%. Należy, wobec tego skonklu-
dować, że w istocie przyczyną regresu w poziomie finansowania 
wydatków w Funduszu Chorobowym w roku 2020 była pandemia, 
jednak jej biologiczne skutki (wzrost wypłat z tytułu zasiłków 
chorobowych) miały wtórne znaczenie wobec skutków ekono-
micznych (redukcja przyrostu składek wywołana zwolnieniami 
i zamykaniem działalności) i decyzji ustawodawcy (wprowadzenie 
dodatkowego zasiłku opiekuńczego).

d. Rok 2022 – w którym istotnie wzrosło pokrycie wydatków Fundu-
szu Chorobowego w obserwowanych grupach (+9 p.p. u pracow-
ników, +7 p.p. u zleceniobiorców oraz +13 p.p. u prowadzących 
działalność). Ta zmiana nie będzie miała charakteru jednostko-
wego, ponieważ odpowiada za nią szereg wprowadzonych z tym 
rokiem zmian w zasadach obliczania i wypłaty zasiłków (liczenie 
okresu zasiłkowego oraz jego skrócenie za okres po ustaniu tytułu 
oraz przede wszystkim skrócenie z okresu trzech miesięcy do 
miesiąca przerwy, w trakcie której po ponownym nabyciu prawa 
do zasiłku organ wykorzystuje dotychczasową podstawę jego 
wymiaru – co istotnie ograniczyło możliwości optymalizacji po 
stronie ubezpieczonych – zwłaszcza prowadzących pozarolnicza 
działalność).

Analiza przypadku wydolności Funduszu Chorobowego w kontekście 
dyskusji w obszarze zasad podlegania ubezpieczeniom społecznym przez 
samozatrudnionych pozwala na stwierdzenie, że uczestnicy systemu bar-
dzo świadomie poruszają się po systemie – zwłaszcza w dłuższym okre-
sie, który skraca się za sprawą tempa rozprzestrzeniania się informacji. 
Jeżeli system pozwala na korzystanie ze strategii optymalizacyjnej, to nie 
jej stosowanie nie będzie miało charakteru jednostkowego. Analiza zmian 
prawnych prowadzi natomiast do wniosku, że szczególnym zagrożeniem są 
fragmentaryczne i niedopracowane zmiany, których korekta jest dokony-
wana na przestrzeni lat – czy to w formie sądowej interpretacji przepisów 
czy też w drodze interwencji ustawodawcy. W przypadku ubezpieczenia 
chorobowego proces rebilansowania wpływów i wydatków po istotnej dla 
tego ubezpieczenia zmianie, której nie towarzyszyło dostosowanie dotych-
czasowych instytucji (zwłaszcza zasad ustalania wysokości świadczeń) 
trwa nadal, choć jest bliski zakończenia – choć tylko w ujęciu fiskalnym. 
Ustawodawca nadal nie zmodernizował zasad ustalania wysokości zasiłków, 
w wyniku czego czynnikiem poprawy sytuacji finansowej Funduszu jest 
zaakceptowana w orzecznictwie praktyka kwestionowania przez organ 
tytułu ubezpieczeniowego jak i wysokości podstawy wymiaru składki, która 
w dobrze zbilansowanym systemie prawnym nie powinna występować.
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Refleksja nad ubezpieczeniem chorobowym zwłaszcza w kontekście 
samozatrudnionych jest o tyle wartościowa, że pozwoliła na prześledzenie 
związków między decyzjami ustawodawcy, ich wpływem na zachowania 
uczestników systemu oraz skutkami systemowymi pierwszych i drugich. 
Dzięki specyfice ubezpieczenia chorobowego możliwa jest obserwacja 
trzech wymienionych elementów oraz zachodzących między nimi relacji 
niemal w czasie rzeczywistym – rok do roku. Specyfika tego ubezpieczenia 
umożliwia również szybką reakcję ze strony regulatora systemu, co spra-
wia, że różnego rodzaju dysfunkcje mogą być eliminowane w perspektywie 
miesięcy czy roku.

W przypadku ubezpieczenia emerytalnego czy rentowego okres między 
wprowadzeniem zmian, a wystąpieniem ich konsekwencji, co do zasady 
trwa latami, a zakres oddziaływania wykracza daleko poza ubezpieczenia 
czy nawet zabezpieczenie społeczne.25 Ogranicza to możliwość skutecz-
nego reagowania zawczasu na zagrożenia związane z nieprzewidzeniem 
zagrożeń związanych z wprowadzanymi zmianami jak również brakiem 
niezbędnych zmian. Przypadek ubezpieczenia chorobowego pozwala 
na stwierdzenie, że strategia ograniczania kosztów składkowych będzie 
najbardziej prawdopodobnym scenariuszem. Dodatkowo, jeśli strategia 
ograniczania uczestnictwa w systemie zapewni najkorzystniejszą proporcję 
zysków względem kosztów, to spodziewanie się innych skutków z góry bę-
dzie skazane na fiasko. Zbadaniu czy strategia minimalizacji uczestnictwa 
będzie optymalną w przypadku samozatrudnionych poświęciliśmy kolejny 
rozdział niniejszego raportu.

25 Z jednej strony badania pokazują, że wpro-
wadzane w ostatnich latach reformy skupia-
jące się na długoterminowym zrównowa-
żeniu finansowym systemów emerytalnych 
mogą spowodować znaczne zwiększenia 
ryzyka ubóstwa na starość, czyli de facto na-
ruszyć główny cel systemów emerytalnych 
(Heinrich 2021) a z drugiej, reformy o dale-
kiej perspektywie, mogą skutkować bierno-
ścią samych ubezpieczonych (Beshares et al. 
2011), nie zmieniających zachowań (np. nie 
decydujących się na wybór oskładkowanej 
umowy), ze względu na oddalenie świadcze-
nia w czasie. W efekcie to także może przy-
czyniać się do obniżenia poziomu emerytur 
w przyszłości. 
Hinrich K. (2021), Recent pension reforms in 
Europe: More challenges, new directions. An 
overview, Social Policy and Administration, 
Volume55, Issue3, pp. 409-422);
Beshares J., Choi J.J., Laibson D., Madrian 
B.C. (2011), Behavioural Economics Per-
spective on Public Sector Pension Plans, 
Harvard Kennedy School Faculty Research 
Working Paper, Series
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Prognozowana wysokość świadczeń 
emerytalnych

3.1 Składowe emerytury

Zakład Ubezpieczeń Społecznych nie dysponuje wyodrębnionymi da-
nymi dotyczącymi wysokości świadczeń osób prowadzących działalność 
gospodarczą, które już zakończyły działalność. Tym bardziej, że wielu eme-
rytów prowadzących w przeszłości działalność gospodarczą, podlegało 
ubezpieczeniom również z innych tytułów, a działalność mogła być pro-
wadzona przez krótki czas. Dostępne są jednak dane (z 2021 r.) dotyczące 
wysokości świadczeń osób, które pobierają emeryturę i nadal prowadzą 
działalność gospodarczą.

Na potrzeby raportu przeprowadzamy zatem symulację w kilku scena-
riuszach dla osób, które prowadziły działalność gospodarczą od 1999 r. 
Każdy ze scenariuszów dotyczy osoby, która przez większą część lub cały 
czas swojej aktywności zawodowej prowadziła działalność. Odprowadzane 
składki były co roku waloryzowane, zgodnie ze wskaźnikami waloryzacji 
składek na koncie indywidualnym i subkoncie. Za rok 2023 przewidziano 
waloryzacje kwartalne (raport powstaje w pierwszej połowie 2024 r.). 
Kwotę ewentualnego świadczenia liczymy zgodnie z równaniem:

Wykres 15: Struktura wysokości świadczeń emerytalnych (odsetek osób) prowadzących  
działalność gospodarczą 2021. Dane: Portal Statystyczny ZUS.
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Gdzie:

 E wysokość świadczenia

 wik zwaloryzowany kapitał na koncie indywidualnym

 wsk zwaloryzowany kapitał na subkoncie

 Lex dalsze trwanie życia w miesiącach w momencie przejścia  
 na emeryturę wg tablic średniego dalszego trwania   
 życia kobiet i mężczyzn GUS

W niektórych wariantach uwzględniamy kapitał początkowy (praca 
przed 1999 r.) liczony przy wykorzystaniu poniższego współczynnika części 
socjalnej:

Gdzie:

p współczynnik do obliczenia części socjalnej

W wiek ubezpieczonego na dzień 31 grudnia 1998 r.

We wiek emerytalny (60 lat dla kobiet i 65 lat dla mężczyzn)

SU staż ubezpieczeniowy

RS wymagany staż (20 lat dla kobiet i 25 lat dla mężczyzn)

Kapitał początkowy danej osoby liczy się jako:

Gdzie:

Kp kapitał początkowy

Os okresy składkowe

On okresy nieskładkowe

Pw podstawa wymiaru (zależna od indywidualnych zarobków),  
 która, dla uproszczenia modelu będzie liczona zawsze   
 jako 110%; Jej maksymalna wysokość może wynosić   
 250% kwoty bazowej.

Kb kwota bazowa, zgodnie z art. 174 ustawy emerytalnej   
 wynosi 100% przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia  
 w II kwartale kalendarzowym 1998 r (1220,89 zł)

Lex dalsze trwanie życia w miesiącach wg tablic GUS   
 w momencie przejścia na emeryturę.

W przypadku liczenia wysokości świadczeń w modelach dla osób z ka-
pitałem początkowym równanie emerytalne przedstawia się następująco:



D
O

B
R

O
W

O
LN

E 
U

B
Ó

ST
W

O

45ROZDZIAŁ 3

Gdzie:

wik zwaloryzowany kapitał na koncie indywidualnym

wsk zwaloryzowany kapitał na subkoncie

wkp zwaloryzowany kapitał początkowy.26

3.2 Symulacja emerytury 2024

W tej symulacji przyjmujemy, że ubezpieczony/ubezpieczona przecho-
dzi na emeryturę w dniu 1 marca 2024 r., w dniu swoich sześćdziesiątych 
urodzin (kobieta) lub sześćdziesiątych piątych urodzin (mężczyzna).

Wariant I

W opcji „a” nawet opłacając przez pełny okres składkowy – składki od 
podstawy równiej 60% prognozowanego przeciętnego wynagrodzenia i nie 
korzystając z żadnych ulg, bez kapitału początkowego mężczyzna nie wy-
pracuje sobie w nowym systemie emerytury minimalnej (od 1 marca 2024 
r.: 1780,96 zł). Różnica między emeryturą minimalną, obliczoną w tej opcji 
(1628,06 zł), wynosząca 152,90 zł będzie pokrywana z budżetu państwa. 
W kolejnych latach kwoty będą zależne od różnicy między zwaloryzowaną 
kwotą świadczenia, a minimalną kwotą emerytury w danym roku.

Jeśli mężczyzna ten miałby kapitał początkowy (opcja „b”), jego sytuacja 
byłaby znacznie korzystniejsza dzięki dłuższemu stażowi – zwłaszcza przed 
1999 r. -uwzględniającym okresy nieskładkowe jak i część socjalną. Warto 
zauważyć, że o ile w opcji „b” staż (okresy składkowe i nieskładkowe) jest więk-
szy o 76%, o tyle obliczone świadczenie (bez dopłaty) jest wyższe aż o 190%.

Ilustracja graficzna procesu gromadzenia środków emerytalnych w tym 
wariancie przedstawia się następująco:

26  Waloryzacja kapitału początkowego od-
bywa się według analogicznych zasad co 
waloryzacja składek na ubezpieczenie eme-
rytalne, z tym zastrzeżeniem, że pierwsza 
waloryzacja przeprowadzana jest od dnia 1 
czerwca 2000 r. za rok 1999 - według od-
rębnego wskaźnika waloryzacji kapitału 
początkowego wynoszącego 115,60% (art. 
173 ust. 4 ustawy o emeryturach i rentach z 
FUS). Kolejne waloryzacje kapitału począt-
kowego, przeprowadzane są według wskaź-
ników waloryzacji składek na ubezpieczenie 
emerytalne (art. 173 ust. 5 i 5a ustawy o 
emeryturach i rentach z FUS). 
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Wariant II 

W opcji „a”, korzystając ze wszystkich dostępnych ulg, bez kapitału po-
czątkowego i ze składkami od przeciętnego wynagrodzenia w latach 1999-
2004 mężczyzna nie wypracuje sobie kapitału potrzebnego do emerytury 
minimalnej w ciągu 25 lat stażu. Gdyby składki przez pierwsze dwa lata oraz 
korzystając z Mały ZUS plus opłacał od minimalnego wynagrodzenia, wów-
czas otrzymywałby miesięczną dopłatę od państwa w wysokości 420,72 zł 
w 2024. W kolejnych latach dopłata ta byłaby dostosowywana do różnicy 
między wysokością emerytury minimalnej, a jego zwaloryzowanym świad-
czeniem. Jeśli jednak korzystał z pełnej ulgi (składki od 30% pensji minimal-
nej przez 24 miesiące) nie otrzymałby dopłaty do minimalnej emerytury 
od państwa, a wyłącznie część wypracowaną własnym kapitałem (1360,24 
zł). Wynika to z reguły, zgodnie z którą miesiąc składkowy, w którym pod-
stawa wymiaru składki jest niższa niż kwota minimalnego wynagrodzenia 
za pracę, jest wliczany proporcjonalnie do stażu potrzebnego do nabycia 
gwarancji minimalnej emerytury [art. 87 ust. 3 ustawy emerytalnej]. Z tego 
powodu osoba, która prowadziła przez 25 lat (lub nawet dłużej) firmę, ale 
skorzystała z „ulgi na start”, „małego ZUS” i w większości przypadków rów-
nież z „małego ZUS plus”, nie nabędzie prawa do wyrównania. Wskazane 
zagrożenie jest tym bardziej prawdopodobne, że od 2020 r. przeciętna 
podstawa wymiaru składki emerytalnej samozatrudnionego znajduje się 
poniżej wartości minimalnego wynagrodzenia (zob. pkt 2.4).

Jeśli mężczyzna ten miałby kapitał początkowy (opcja „b”), jego sytuacja 
byłaby znacznie korzystniejsza dzięki dłuższemu stażowi, zwłaszcza przed 
1999 r. (okresy składkowe i część socjalna) jak i część socjalną.
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Ilustracja graficzna procesu gromadzenia środków emerytalnych w wa-
riancie II przedstawia się następująco:

Ponownie, tak jak w poprzednim wypadku, 25 lat stażu w nowym syste-
mie nie wystarcza do uzyskania emerytury minimalnej bez dopłaty państwa, 
jednak korzystanie z ulg zwiększa te dopłaty od państwa prawie trzykrot-
nie. Sytuację ubezpieczonego znacznie polepsza uwzględnienie kapitału 
początkowego sprzed 1999 r.

Wariant III

W wariancie 3 i 4 przyjrzymy się sytuacji kobiety prowadzącej działal-
ność. Istotną zmienną okazuje się tu być wiek emerytalny, aż o 5 lat krótszy 
niż w przypadku mężczyzn. 

W tym wariancie ponownie, kobieta, która nie ma kapitału początko-
wego nie jest w stanie wypracować sobie emerytury minimalnej nawet nie 
korzystając z ulg przy opłacaniu składek. Dopłata do jej świadczenia z bu-
dżetu wynosi ponad 47% wartości świadczenia. W przypadku posiadania 
kapitału początkowego ( jest on wyższy niż u mężczyzny ze stażem 10 lat 
ze względu na krótszy wymagany staż u kobiet – 20 lat - który przekłada 
się na wysokość współczynnika „p”) udaje się uzyskać świadczenie wyższe 
niż minimalne, jednak długi okres tzw. dalszego trwania życia przy przecho-
dzeniu na emeryturę w wieku 60 lat znacznie obniża wysokość świadczenia.
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Ilustracja graficzna procesu gromadzenia środków emerytalnych w wa-
riancie II przedstawia się następująco:

Wariant IV

W przypadku kobiety korzystającej z ulg przy opłacaniu składek podczas 
prowadzenia działalności jej zgromadzony kapitał jest niewystarczający do 
uzyskania emerytury minimalnej, a miesięczna dopłata z budżetu w 2024 
r. stanowiłaby 56% wartości świadczenia. Podobnie jak w wariancie IIa, 
kobieta opisana w wariancie IVa również może nie nabyć prawa do mini-
malnej emerytury ze względu na korzystnie z ulg składkowych.

Sytuację zmienia posiadanie kapitału początkowego, jednak ponownie: 
wcześniejszy wiek przejścia na emeryturę i dłuższe trwanie życia sprawia, 
że wypracowane świadczenie byłoby niższe niż średnia emerytura wypła-
cana przez ZUS.27 27 Średnia emerytura wypłacana przez ZUS 

po waloryzacji 1 marca 2023 r. wynosiła 3 
311,61 zł, a średnia emerytura w populacji 
kobiet: 2 792,86 zł. Średnia dla mężczyzn – 
4 103,07 zł. (ZUS 2023)
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3.3 Symulacja emerytury 2044/2039

W kolejnych wariantach będziemy analizować sytuacje osób, które 
rozpoczęły pracę po 1999 r. Z tego powodu część danych na przyszłość 
została uśredniona, opierając się na założeniu, że trend wzrostu średnich 
wynagrodzeń będzie kontynuowany zgodnie z obserwowanym w latach 
1999-2024 średnim wzrostem z roku na rok. Wzrost emerytury minimal-
nej także uśredniono na podstawie trendów historycznych, zachowując 
proporcje pomiędzy przeciętnym wynagrodzeniem a minimalną emerytu-
rą. Są to założenia, które podlegają bardzo wielu ograniczeniom. Zdajemy 
sobie sprawę, że poziom emerytury minimalnej będzie zależny od decyzji 
politycznych, choć wychodzimy z założenia, że ze względu na fakt, że coraz 
więcej osób będzie miało wyłącznie prawo do świadczenia w wysokości eme-
rytury minimalnej to nie będzie ono obniżane w stosunku to przeciętnego 
wynagrodzenia w gospodarce. Nie jesteśmy dziś w stanie przewidzieć także 
poziomu przyszłej inflacji, wzrostu PKB, zmian w sektorze pracy ani wysoko-
ści przyszłych świadczeń. Jednak na potrzeby tego raportu metoda ta może 
wyjaśnić zależność między składkami płaconymi przez samozatrudnionych 
i ich przyszłą emeryturą, zakładając, że relacje między emeryturą minimalną 
a średnią pensją także pozostaną na zbliżonym poziomie, przy nie zmienio-
nych zasadach oskładkowania osób prowadzących działalność gospodarczą.

W prognozie tej nie uwzględniamy żadnych większych zmian (w miarę 
równomierny rozwój, brak wpływu ewentualnych katastrof, w tym klima-
tycznych). Nieuwzględnianie tych katastroficznych prognoz pozwala nam 
więc na założenie stopniowego wydłużania się dalszego trwania życia, 
zgodnie z prognozami GUS (2014).

Wariant V

Wariant V pokazuje, że 34-letni staż nie byłby wystarczający by samemu 
sfinansować swoją emeryturę minimalną. Dalsze obliczenia pokazały, że do-
piero przy stażu 39 lat udałoby się samemu (bez dopłat państwa) wypracować 
emeryturę niewiele wyższą niż minimalna. Przy wymaganym minimalnym stażu 
jest tu więc pułapka: między 25-38 lat stażu wysokość emerytury nie wzra-
sta: zawsze jest to emerytura minimalna, jedynie dofinansowywana w coraz 
mniejszym stopniu przez państwo po kolejnych latach stażu składkowego. 
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Z kolei w przypadku mężczyzny korzystającego z ulg, aby wypracował 
sobie emeryturę minimalną z własnych składek jego staż musiałby wynosić 
co najmniej 41 lat. Ponownie więc mamy sytuację, gdy praca między 26-40 
latami stażu de facto nie zmienia wysokości świadczenia, zmienia się wy-
łącznie kwota, która do minimalnej emerytury dopłacana jest od państwa. 
Okres ten jest dłuższy niż w wariancie Va, z powodu korzystania z ulg.

Wariant VI

Ponownie, jak w wariancie V, składki odprowadzane na ubezpieczenie 
emerytalne osób samozatrudnionych są niewystarczające by samemu 
sfinansować swoje świadczenie minimalne. W każdym wariancie mamy 
do czynienia z dużą dopłatą państwa. W przypadku kobiet ta dopłata jest 
znacznie większa, także dlatego, że wiek emerytalny jest aż o 5 lat niższy. 

Wariant VII

Odnosząc się do danych dotyczących dochodów z próby 2400 firm 
w 2022 r. szacujemy jakie byłyby świadczenia w przypadku przeciętnego 
mężczyzny (a) i przeciętnej kobiety (b) prowadzących działalność i opła-
cającego składkę od dochodu. Ponieważ w przypadku mężczyzny kwota 
dochodów rocznie przekracza trzydziestokrotność przeciętnego wyna-
grodzenia w gospodarce (próg, od którego nie opłaca się już składki eme-
rytalnej) szacujemy jego składki tylko do tego progu. Taka zależność nie 
zachodzi w przypadku kobiet, których średnie dochody w próbie nie prze-
kraczają progu trzydziestokrotności. Zakładamy w obydwu przypadkach, że 
działalność rozpoczęto w 2009 r., i korzystano z ulg (na start, preferencyjny 
ZUS, mały ZUS). Poza tym składki były opłacane od dochodu. Mężczyzna 
przechodzi na emeryturę w roku 2044, w dniu skończenia 65 lat mając 
33,5 lat stażu składkowego. Kobieta odchodzi na emeryturę w dniu swoich 
60 urodzin, w roku 2039, mając 30,5 roku stażu składkowego.



D
O

B
R

O
W

O
LN

E 
U

B
Ó

ST
W

O

51ROZDZIAŁ 3

Jak widać w powyższej tabeli, gdyby osoby prowadzące działalność 
opłacały składki od realnych dochodów (w modelu przyjęto jednak war-
tości średnie, należy jednak pamiętać, że rozkład dochodów jest wyraźnie 
prawostronnie asymetryczny, a więc przeważają osoby powyżej średniej), 
to zarówno ich świadczenia byłyby wyższe, jak i państwo nie musiałoby 
dopłacać do ich świadczeń w przyszłości. Świadczenie kobiet, mimo, że 
powyżej minimalnej jest wyraźnie niższe, co jest efektem trzech czynników: 
niższych dochodów z działalności – a więc niższej podstawy oskładkowania, 
wcześniejszego wieku emerytalnego, a co za tym idzie znacznie większego 
dalszego trwania życia. Policzyliśmy, że gdyby kobieta przeszła na eme-
ryturę ukończywszy 65 lat w 2044 r., tak samo jak mężczyzna z wariantu 
VII a, wówczas jej świadczenie wyniosłoby 21 548,76 zł (2,42 minimalnej 
emerytury, porównywalna wartość nabywcza z 2024 r.: 4326,77 zł).

Poniższa tabela zawiera podsumowanie wszystkich przedstawionych 
wyżej wariantów.
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Podsumowując, polski system emerytalny oparty o metodę zdefinio-
wanej składki przyczynia się do obniżania stopy zastąpienia w kolejnych 
latach. Wyraźnie widać, że największe emerytury mają osoby, które miały 
kapitał początkowy przed 1999 r. Jednocześnie, wprowadzane ulgi dla 
samozatrudnionych przyczyniają się do zwiększania deficytu Funduszu 
Ubezpieczeń Społecznych zarówno na etapie gromadzenia składek, jak 
i przy wypłacie świadczeń, z powodu znaczących dopłat. W przypadku 
powiązania wysokości składek z dochodem, kwota świadczenia byłyby wyż-
sza i poprawiłaby się sytuacja zarówno samych ubezpieczonych na starość 
jak i budżetowa. Podkreślenia wymaga także sytuacja kobiet, w przypadku 
których niższy wiek emerytalny zdecydowanie obniża poziom przyszłych 
świadczeń. Z symulacji wynika, że „zaledwie” pięcioletnia różnica w wieku 
emerytalnym w połączniu z dysproporcjami zarobkowymi przełoży się na 
ponad 50-procentowe różnice w świadczeniach. W kontekście przedsta-
wionych prognoz najmniej zasadne wydaje się wprowadzenie rozwiązania 
jakim jest dobrowolne ubezpieczenie emerytalne i rentowe samozatrud-
nionych. Dobrowolność podlegania może prowadzić do nieregularne-
go i niewystarczającego finansowania systemu, co dodatkowo obciąży 
budżet państwa. Brak obowiązkowych składek połączony z perspektywą 
otrzymania minimalnej emerytury po uzyskaniu względnie niskiego stażu 
(20/25 lat) bez względu na stan konta i subkonta, zniechęci wprost do 
długoterminowego uczestnictwa w powszechnym systemie. Jeśli owa „ma-
tematyka emerytalna” nie będzie prowadzona przez samozatrudnionego 
skrupulatnie, to może się okazać, że wskutek nieosiągnięcia minimalne-
go stażu – zwłaszcza okresów składkowych, zwiększy się ryzyko ubóstwa 
w starszym wieku bez prawa nawet do emerytury w minimalnej wysokości.

Tabela 9: podsumowanie prognoz wysokości emerytur i dopłat od państwa w zależności od podstawy wymiaru,  
korzystania z ulg, lat stażu i roku przejścia na emeryturę. Dane: opracowanie własne.
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Samozatrudnieni w systemie  
zabezpieczenia emerytalnego  
państw Unii Europejskiej

4.1 Statystyki samozatrudnienia w państwach  
 Unii Europejskiej

Polska jest państwem o jednym z najwyższych odsetków osób prowa-
dzących działalność gospodarczą wśród ogółu zatrudnionych. Zgodnie 
z danymi CEDEFOP (2022) wśród mężczyzn Polacy zajmują ex aequo 
drugie miejsce (z Włochami) w Unii Europejskiej pod względem tego od-
setka (23%). W przypadku Polek odsetek ten jest niższy o 1 p.p. względem 
Włoszek i wynosi 13%. Proporcja odsetka samozatrudnionych Polek do 
odsetka samozatrudnionych Polaków wynosi 57% i odpowiada średniej 
dla całej Unii (57%). 

Należy jednak pamiętać, że Eurostat (z danych którego korzysta także 
CEDEFOP) uwzględnia w statystykach także osoby prowadzące działalność 
rolniczą, podczas gdy w Polsce najczęściej sytuację samozatrudnionych 
rozpatruje się z wyłączeniem tej grupy.

Wykres 16: Odsetek samozatrudnionych wśród kobiet i mężczyzn 2022. Dane: CEDEFOP (2022).
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Interesujące wydaje się także zestawienie odsetka prowadzących dzia-
łalności z miejscem w Europejskim Rankingu Innowacyjności. Ranking ten 
wskazuje, że liderami innowacyjności w UE są Szwecja i Dania. Polska na-
tomiast znajduje się w grupie państw o najniższych poziomach innowacyj-
ności, określanych w raporcie jako „wschodzący innowatorzy”. Jak widać 
na poniższym wykresie, wysoki odsetek osób prowadzących działalność 
nie jest skorelowany z większą innowacyjnością, a państwa znajdujące się 
na szczycie innowacyjności (Dania i Szwecja) charakteryzują się jednymi 
z najniższych odsetków osób samozatrudnionych w gospodarce.

Jednym z kluczowych problemów jest fakt, że osoby samozatrudnione 
często nie są w pełni objęte systemem zabezpieczenia społecznego, lub 
same odpowiadają za własne ubezpieczenie, a płacenie składek okazać 
się może dla nich trudne do zrealizowania, szczególnie wśród początku-
jących samozatrudnionych. Należy jednak dodać, że w prawie wszystkich 
państwach Unii Europejskiej osoby prowadzące działalność są objęte ja-
kąś formą obowiązkowego zabezpieczenia. Jednym wyjątkiem są Niemcy, 
w których część (nie wszystkie) z osób samozatrudnionych nie ma obo-
wiązku ubezpieczenia. Poniższa tabela przedstawia zasady finansowania 
zabezpieczenia emerytalnego w krajach UE.

Wykres 17: Odsetek samozatrudnionych, a innowacyjność gospodarek. Dane: CEDEFOP (2022), 
EIS (2022).
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Wśród 26 przedstawionych państw (bez Polski) zdecydowanie dominują 
rozwiązania ubezpieczeniowe, tylko w Danii oraz Niderlandach mamy mo-
del oparty na opodatkowaniu lub mieszany (Szwecja). Niemcy są jedynym 
państwem, w którym zabezpieczenie społeczne na starość nie jest obo-
wiązkowe dla wszystkich samozatrudnionych (szerzej o modelu niemiec-
kim piszemy w kolejnym podrozdziale). Państwa można podzielić na dwie 
główne grupy. Pierwsza to 16 państw, które wiążą składkę samozatrudnio-
nych z uzyskiwanym przez nich rzeczywistym dochodem. Nie oznacza to, 
że składka zawsze opłacana jest od całości tego dochodu. Często jest to 
jakaś jego część, a w niektórych przypadkach stosuje się metodę progów 
dochodowych. Do grupy tej należą: Austria, Belgia, Bułgaria, Czechy, Dania, 
Estonia, Francja, Niderlandy, Irlandia, Łotwa, Luksemburg, Malta, Portugalia, 
Słowacja, Słowenia, Szwecja. W pozostałych państwach składka naliczana 
jest od kwot niezależnych od dochodów samozatrudnionych. Część państw 
odnosi się do średniego lub minimalnego wynagrodzenia w gospodarce. 
Są to Chorwacja, Hiszpania, Litwa, Rumunia, Węgry, Włochy i Niemcy. Inna 
grupa podstawę wymiaru określa na zasadach kategoryzacji zawodów: Cypr, 
Finlandia. Wreszcie Grecja jest państwem, w którym stawki są ryczałtowe.

W kolejnym podrozdziale przybliżymy rozwiązania funkcjonujące w Niem-
czech. Wybór tego państwa wydaje nam się kluczowy ze względu na główny 
cel niniejszego raportu, jakim jest wskazanie sytuacji osób prowadzących 
działalność gospodarczą w systemie zabezpieczenia społecznego, w tym 
przyjrzenie się konsekwencjom dobrowolności ubezpieczenia społecznego 
dla samozatrudnionych. Należy jednak już na początku zwrócić uwagę, że 
nawet w Niemczech nie ma pełnej dobrowolności, co rozwijamy dalej.

4.2 Zabezpieczenie emerytalne w Niemczech

a. Dane statystyczne 
W 2021 r. osób samozatrudnionych w Niemczech było 3,484 miliona, 
w tym 1,778 mln nie posiadało żadnego pracownika (było to tzw. samo-
zatrudnienie solo), a 1,706 zatrudniało pracowników. W sumie stano-
wili oni 8.1% całej niemieckiej siły roboczej, nie wliczając w to rolników 
(WKO 2021). Liczba wszystkich samozatrudnionych rosła do 2012 r., 
po czym zaczęła spadać. Z kolei liczba samozatrudnionych solo maleje 
od 2005 r. Widać zdecydowaną przewagę liczbę solo samozatrudnio-
nych mężczyzn nad kobietami. Trendy te pokazuje poniższy wykres.

Tabela 10:  Modele składkowania samozatrudnionych w poszczególnych państwach Unii Europejskiej.  
Dane: MISSOC (2022).
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Należy też dodać, że tzw. fałszywe samozatrudnienie jest w Niemczech 
przestępstwem karnym, które grozi grzywną lub nawet karą więzienia 
zgodnie z § 266 Kodeksu Karnego (StGB). Jest to kara, którą ponoszą 
osoby, które powinny kogoś zatrudnić, a w to miejsce umawiają się na 
samozatrudnienie. Przestępstwo to jest traktowane jako unikanie obo-
wiązkowych podatków i składek.

b. Zabezpieczenie emerytalne 
W Niemczech ubezpieczenie społeczne osób prowadzących 
działalność gospodarczą nie jest uregulowane w sposób jednolity. 
Nie ma powszechnego ubezpieczenia społecznego osób samo-
zatrudnionych. Oznacza to, że część osób, które decyduje się na 
własną działalność może dobrowolnie się ubezpieczyć w systemie 
publicznym lub prywatnym. Istnieją jednak grupy, które tego 
wyboru nie mają i mimo prowadzenia własnej działalności gospo-
darczej muszą się ubezpieczyć. Wszystkie osoby samozatrudnio-
ne mają obowiązek ubezpieczać się zdrowotnie – z możliwością 
wyboru prywatnego lub publicznego ubezpieczyciela. W niniej-
szym raporcie, z powodu jego zakresu, skupimy się wyłącznie na 
ubezpieczeniu emerytalnym.

Istnieje kilka grup zawodowych, które nie mogą zrezygnować z ubez-
pieczenia emerytalnego nawet prowadząc własną działalność. Wynika to 
z przepisów Kodeksu Prawa Socjalnego (SGB VI Art. 1 § 2). Są to:

• nauczyciele i wychowawcy, niezatrudniający nikogo w związku z pracą 
na własny rachunek,

• opiekunowie (opieka pielęgnacyjna i nad dziećmi), nie zatrudniający 
nikogo w związku z pracą na własny rachunek,

• położne i pielęgniarki,

• piloci morscy,

• artyści i publicyści,

• osoby wykonujące zawody wpisane do Izb Zawodowych. 

Wykres 18: Odsetek osób solo samozatrudnionych w Niemczech wśród wszystkich zatrudnio-
nych w latach 1991-2021 w podziale na płeć. Dane: Statistisches Bundesamt (Destatis) (2003).
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Oprócz tego obowiązkiem ubezpieczenia objęte są wszystkie osoby 
prowadzące działalność, które nie zatrudniają na stałe pracownika pod-
legającego obowiązkowemu ubezpieczeniu oraz te, które pracują stale 
i zasadniczo tylko dla jednego klienta. Osoby rozpoczynające nowy biznes 
z jednym klientem mogą być zwolnione z płacenia składki przez okres do 
trzech lat. (Deutche Rentenversicherung, 2023). W sumie odsetek osób 
prowadzących działalność gospodarczą objętych obowiązkowym ubez-
pieczeniem emerytalnym wynosi 27,5% (Bonin et al. 2020).

Prawie wszystkie wymienione w ustawie grupy objęte obowiązkowym 
ubezpieczeniem emerytalno-rentowym podlegają pod publiczny system 
zabezpieczenia społecznego na tych samych zasadach co pracownicy. 
Wyjątek stanowią artyści i publicyści, osoby wykonujące wolne zawody– 
i na podstawie innej ustawy – przedsiębiorcy rolni. 

Samozatrudnieni artyści oraz członkowie zawodów wydawniczych pod-
legają obowiązkowemu ubezpieczeniu na podstawie Ustawy o ubezpiecze-
niu społecznym artystów i publicystów KSVG (Künstlersozialversicherun-
gsgesetz) w ramach Kasy Społecznej Artystów KSK (Künstlersozialkasse). 
Przysługuje im pełny zakres ustawowych świadczeń, jednak zobowiązani 
są płacić tylko połowę wymaganych składek, a KSK uzupełnia kwoty ze 
środków rządowych (20%) oraz ze składek ubezpieczeniowych przed-
siębiorstw (30%), które wykorzystują dzieła sztuki i publikacje. Wysokość 
składek, które samozatrudnieni artyści i publicyści płacą do KSK, zależy od 
wysokości ich dochodu z pracy. Jeśli ich dochód nie przekracza minimal-
nej kwoty 3 900,00 € rocznie, wtedy w zwykłych przypadkach nie mogą 
skorzystać z KSK (wyjątkiem są początkujący w zawodzie).

Z kolei osoby wykonujące zawody wpisane do Izb Zawodowych to przede 
wszystkim: lekarze, farmaceuci, stomatolodzy, technicy dentystyczni, psy-
choterapeuci, weterynarze, architekci, samodzielni inżynierowie, notariu-
sze, adwokaci, doradcy i pełnomocnicy podatkowi oraz biegli rewidenci 
i są oni zobowiązani do opłacania składek w ramach publicznego systemu, 
będącego częścią I filaru zabezpieczenia emerytalnego, aczkolwiek zarzą-
dzanego przez odrębne instytucje. Są to tzw. Berufsständische Versorgung 
czyli ubezpieczenie zawodowe podlegające pod Arbeitsgemeinschaft Be-
rufsständischer Versorgungseinrichtungen, czyli grupę branżowych insty-
tucji zaopatrzenia emerytalno-rentowego. Zazwyczaj są to samodzielne 
jednostki prawne sektora publicznego lub częściowo specjalne fundu-
sze należące do odpowiednich izb zawodowych, a system ten jest silnie 
związany z zasadami samorządu zawodowego. Gwarantuje ubezpieczenie 
emerytalne, rentowe oraz na wypadek śmierci. Samozatrudnieni z tych 
grup zawodowych opłacają składkę w pełni, na tych samych zasadach co 
osoby wykonujące te zawody w ramach etatu.

Z kolei przedsiębiorcy rolni są ubezpieczeni obowiązkowo w ubezpie-
czeniu społecznym dla rolnictwa, leśnictwa i ogrodnictwa (Sozialversiche-
rung für Landwirtschaft, Forsten und Gartenbau SVLFG).

Pozostałe osoby prowadzące działalność na własny rachunek nie są 
objęte obowiązkowym ubezpieczeniem społecznym, w tym emerytal-
nym. Osoby takie mogą złożyć wniosek o objęcie dobrowolnym ubezpie-
czeniem emerytalnym w ciągu pięciu lat od rozpoczęcia działalności na 
własny rachunek.  Decyzja ta jest nieodwołalna. Mają wtedy takie same 
prawa i obowiązki jak płatnicy obowiązkowo objęci systemem. Wniosek 
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taki mogą złożyć także wszystkie osoby, które rozpoczęły działalność przez 
18 rokiem życia. Osoby decydujące się na dobrowolność wybierają między 
składką standardową, a zależną od dochodu. W 2023 r. wysokość składki 
wynosiła od minimum 84 € do maksimum 1283 Euro. Osoba, której dochód 
miesięczny nie przekracza 450 € może być zwolniona z obowiązku ubez-
pieczenia dla samozatrudnionych. Składki są w 90% odliczane od podatku.

Alternatywą dla publicznego systemu ubezpieczenia emerytalnego jest 
tzw. Rürup-Rente28 zwana także emeryturą podstawową (Basisrente). Jest 
to prywatny, kapitałowy plan emerytalny wprowadzony w 2005 r. ofero-
wany głównie przez ubezpieczycieli na życie. Osoby samozatrudnione, 
które korzystają z tej formy zabezpieczenia emerytalnego mogą składki 
odpisać od podatku, do określonej wysokości, w 2023 r. jest to 26.528 € 
rocznie, a w przypadku małżeństw 53.056 Euro. Kwestie te uregulowane 
są w niemieckim prawie podatkowym § 10 Abs. 3 EStG (Einkommensteu-
ergesetz). Wysokość oskładkowania jest elastyczna i przy rozwoju firmy 
koszty związane z ubezpieczeniem można utrzymać na niższym poziomie. 
Obecnie w systemie jest ubezpieczonych około 2 milionów osób (należy 
jednak dodać, że mogą do niego przystępować także inne osoby, które 
nie są samozatrudnione). W równoległym systemie prywatnych emerytur 
Riester dla osób o niskich dochodach, stworzonym w 2002 r. (do którego 
nie mogą przystąpić samozatrudnieni) jest około 16 milionów osób. Stowa-
rzyszenie Niemieckich Ubezpieczycieli (GDV) publikuje co roku statystyki 
nowych transakcji oraz sumy zawartych umów ubezpieczycieli na życie. 
W nowej działalności prywatne emerytury osiągają stale rosnący udział 
w rynku, przekraczający obecnie 50% (GDV, 2022)

Składek wpłaconych w ramach Rürup-Rente nie można odziedziczyć, 
w przypadku śmierci majątek przechodzi na wspólnotę ubezpieczonych. 
Umowa jednak może zawierać rozwiązanie jakim jest renta rodzinna. 
Rürup-Rente gwarantuje możliwość uzyskania świadczenia wypłacanego 
dożywotnio. Jednakże stowarzyszenia konsumentów krytykują sposób wy-
liczania annuitetów, twierdząc, że oczekiwana długość życia jest zawyżana 
przez ubezpieczycieli. Zwraca się także uwagę na to, że wysokie kwoty, 
które można odpisać od podatku to głównie zachęta dla osób o wyższych 
dochodach.29 

Należy dodać, że włączenie samozatrudnionych do obowiązkowego sys-
temu zabezpieczenia emerytalnego jest w Niemczech omawiane od dzie-
sięcioleci. Badania prowadzone w Niemczech pokazują, że osoby wcześniej 
pracujące na własny rachunek są w starszym wieku bardziej narażone na ubó-
stwo niż wcześniej pracujący na etatach. Istotnym powodem tej sytuacji jest 
brak obowiązkowego ubezpieczenia emerytalnego (Roßbach, 2018) Szacuje 
się, że z tego powodu około ¾ osób, które były samozatrudnione w Niem-
czech jest zagrożonych ubóstwem na starość (Rietzkow 2021). Większość 
osób samozatrudnionych (najwięcej samozatrudnionych solo, ale dotyczy 
to także osób, które zatrudniają pracowników) nie odkłada miesięcznie żad-
nych oszczędności. Poniższy wykres pokazuje, że oszczędności miesięczne 
na rzecz tworzenia majątku w gospodarstwach domowych w stosunku do 
miesięcznego dochodu netto gospodarstwa domowego są średnio najniż-
sze wśród samozatrudnionych bez zatrudnionych pracowników. 66,5% 

28  Nazwa tego indywidualnego planu oszczę-
dzania emerytalnego dla samozatrudnio-
nych wywodzi się od nazwiska jej twórcy 
Berta Rürupa, niemieckiego ekonomisty 
doradzającego partii SPD w ramach Rady 
Ekspertów Ekonomicznych m.in. a tematy 
związane z zabezpieczeniem społecznym.

29 Versicherungsvergleich: BdV Versiche-
rungscheck 2023 unabhängig Versicherun-
gen vergleichen - Bund der Versicherten 
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samozatrudnionych bez zatrudnionych pracowników oświadcza, że w ogóle 
nie dokonuje (lub nie może dokonać) oszczędności na rzecz tworzenia ma-
jątku. W poniższej analizie uwzględniono bankowe plany oszczędnościowe, 
renty Riester lub Rürup, inne prywatne ubezpieczenia emerytalne, umowy 
oszczędnościowo-kredytowe, ubezpieczenia na życie z elementem inwe-
stycyjnym, oszczędzanie w ramach planów oszczędnościowych.

Podsumowując, choć bycie osobą samozatrudnioną bardzo często 
jest wyborem, to badacze coraz częściej wskazują na problem związany 
z wymuszonym samozatrudnieniem oraz rosnącą liczbą osób na niety-
powych umowach. Ma to ogromny wpływ na sytuację tych osób zarówno 
na rynku pracy jak i w systemie ubezpieczeń społecznych. W przypad-
ku Niemiec wyraźnie widać, że zagrożenie ubóstwem wynika z dobro-
wolności opłacania składki i niskim w tej grupie poziomie oszczędności.  
Przykład ten pokazuje także, że jakkolwiek obecni emeryci jeszcze nie są 
tak dotknięci tym problemem, to w przyszłości zarówno skala rosnącego 
samozatrudnienia jak i nieadekwatne ubezpieczenie mogą powodować 
znaczne problemy społeczne, ogromne ubóstwo, wynikające także z bra-
ku własnych oszczędności lub dodatkowe, wysokie obciążenia państwa. 
Dane te pokazują wyraźnie, że dobrowolność ubezpieczenia przed tak 
powszechnym ryzykiem jakim jest starszy wiek i brak możliwości dalszego 
pracowania, nawet w dużo zamożniejszych od Polski Niemczech może 
skończyć się katastrofalnie, szczególnie dla samych ubezpieczonych. 

Wykres 19: Stosunek miesięcznych regularnych oszczędności do dochodu netto gospodarstwa 
domowego samozatrudnionych w Niemczech. Dane: Bonin (2020).
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Rekomendacje

5.1 Ocena zasadności zwolnienia samozatrudnionych  
 z obowiązku ubezpieczenia emerytalnego i rentowego

Trzeba przede wszystkim wskazać, że praca samozatrudnionego jest 
narażona na ryzyko niezdolności do pracy nie mniej niż praca innych za-
trudnionych, a zatem samozatrudnieni są podgrupą osób, którym udzielo-
no prawa do zabezpieczenia społecznego [art. 67 ust. 1 Konstytucji RP]. Na 
żadnej płaszczyźnie funkcjonowania w systemie ubezpieczeń społecznych 
nie istnieje rzeczywista potrzeba wprowadzenia dobrowolności pod-
legania ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowemu samozatrudnio-
nych. Co więcej, realizacja tej koncepcji w realiach polskiego systemu przy-
czyni się do pogłębienia problemów, które już występują i zostały opisane 
w niniejszym raporcie. Skala owych problemów częstokroć niekorzystnie 
wyróżnia Polskę na tle Europy.

Zwolennicy tej koncepcji posługują się ogólnymi stwierdzeniami o roz-
woju gospodarczym, innowacyjności, składkach jako barierze rozwoju 
firm, czy pozytywnymi wzorcami z Niemiec. Żaden z tych argumentów 
nie okazał się trafny. Już obecnie Polska posiada jeden z największych od-
setków samozatrudnionych, z których niemal połowa korzysta z szere-
gu zwolnień i ulg. Składki samozatrudnionych – nawet tych, którzy nie 
korzystają ze zwolnień i ulg, są relatywnie zaniżone w porównaniu do 
możliwości ekonomicznych tej grupy. Kolejne ulgi generują większą licz-
bę jednoosobowych firm, a Niemcy, którym udaje się utrzymywać ponad 
dwukrotnie niższy wskaźnik samozatrudnienia w ogóle zatrudnionych, 
odczuwają negatywne skutki rozwiązania, które jest i tak obwarowane 
większymi ograniczeniami niż te proponowane w Polsce. Projektodawcy 
nie podejmują próby uargumentowania deklarowanych w uzasadnieniach 
pozytywnych efektów swojej propozycji, więc nie jest wiadome, dlaczego 
w przypadku Polski (inaczej niż w innych gospodarkach), pauperyzacja firm 
i rynku pracy miałaby zwiększać moce produkcyjne oraz innowacyjność. 
Nawet wskazywany jako pozytywny skutek wzrost zainteresowania ofertą 
prywatnych ubezpieczeń na starość wydaje się życzeniowy, ponieważ jak 
pokazują przytoczone w raporcie dane, samozatrudnieni zarówno obecnie 
jak i w przyszłości będą korzystali ze świadczeń w większym stopniu aniżeli 
wynikałoby to z ich wkładu składkowego. Prywatny ubezpieczyciel nie tylko 
nie będzie mógł dopuścić do permanentnego deficytu w swoim funduszu, 
ale będzie musiał wykazać zysk. Trudno wreszcie zaakceptować argument 
o woli zainteresowanych niepłacenia składek, ponieważ składka na ubez-
pieczenie społeczne nie tylko ma za zadanie zapewnienie zabezpieczenia 
zainteresowanym, ale jako danina publiczna służy finansowaniu świadczeń 
w ujęciu międzypokoleniowym. Tak jak niedopuszczalne byłoby zmniej-
szenie świadczenia emerytowi, którego najbliższy jako samozatrudniony 
zrezygnował z odprowadzania składki, tak nie sposób uzasadnić, dlaczego 
pozostali odprowadzający taką daninę publiczną mieliby przejąć ciężar 
utrzymania bliskiego osoby, która nie chce w tym partycypować.

Również spojrzenie na sytuację drobnych przedsiębiorców nie uzasad-
nia wprowadzenia opisywanej koncepcji, a przywoływany przez Rzecznika 
Małych i Średnich Przedsiębiorców przykład przedsiębiorcy z Białej Pod-
laskiej wypchniętego na działalność przez gminę, stanowi ostrzeżenie, by 
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takiego pomysłu nie realizować. Tylko fakt, że ubezpieczenie społeczne było 
obowiązkowe ratuje go dziś przed ubóstwem, ponieważ pobiera świad-
czenie emerytalne – które choć pomniejszane o zaległe składki – jednak 
przysługuje. Najmniejsza aktywność gospodarcza korzysta ze zwolnienia 
jako „działalność nierejestrowana”, zaś osoby, które chcą spróbować sił 
w prowadzeniu działalności gospodarczej mają do dyspozycji „ulgę na 
start” lub zwolnienie z tytułu zbiegu z zatrudnieniem. Również przejściowe 
wstrzymanie prowadzenia działalności (zawieszenie i „wakacje składkowe”) 
sprawiają, że trudno znaleźć przestrzeń do wprowadzenia dobrowolności, 
gdyż samozatrudniony zmuszony przez wypadki losowe do dłuższego 
zaprzestania działalności, może również ograniczyć swój udział w sys-
temie poprzez zawieszenie działalności. Wszystkie te twierdzenia mają 
potwierdzenie w danych – tych mówiących o przyroście jednoosobowych 
firm, ich sytuacji ekonomicznej, a nawet o liczbie firm zamykanych tuż po 
zakończeniu korzystania z preferencji.

Hipotetyczne wprowadzenie tej koncepcji niesie za sobą trzy główne ryzyka.

Po pierwsze zagrożona będzie powszechność dostępności do syste-
mu zabezpieczenia społecznego. Nie jest zrozumiałe, dlaczego projekto-
dawcy zakładają, że dobrowolność ubezpieczeń samozatrudnionych, nie 
będzie miała wpływu na gwarantowany Konstytucją dostęp do systemu. 
Już obecnie widać, że kolejne ulgi zwiększają liczbę prowadzących działal-
ność (przy braku wzrostu liczby zatrudnianych przez nich osób), a trendy 
te co najmniej współwystępują ( jeśli nawet nie determinują) z trendami 
deetatyzacji rynku pracy. Miarą tego jest fakt, że to zjawisko w Polsce na 
tle Europy występuje w największym natężeniu. Przykład z filmu Rzecznika 
MŚP stanowi ilustrację osoby, której zaproponowano prowadzenie z góry 
nierentownego biznesu i który w obliczu nieświadomości zrezygnowałby 
z własnego zabezpieczenia społecznego. Pomimo tego, że w orzecznictwie 
powierzono prawo ZUS do przeprowadzania „testu przedsiębiorcy” na 
podstawie nieprecyzyjnej definicji działalności gospodarczej, to z uwa-
gi na skalę tego zjawiska w Polsce na tle Europy, należy uznać obecne 
instrumenty walki z tym zjawiskiem za iluzoryczne. Projektodawcy albo 
w ogóle nie dostrzegają tego problemu albo powielają już dziś nieskutecz-
ne rozwiązania. Ta forma wykonywania pracy może okazać się najbardziej 
opłacalna dla zatrudniających. Zamiast więc walczyć z fałszywym samoza-
trudnieniem, jeszcze większe będzie ryzyko powszechności tego zjawiska. 
Podobnie „oszczędności składkowe” nawet wśród uświadomionych co do 
konsekwencji rezygnacji z ubezpieczenia, wymusi konkurencja między 
rzeczywistymi jednoosobowymi przedsiębiorstwami. Problem niekonsty-
tucyjności wykracza poza osobę samozatrudnionego. Oznacza bowiem 
nie tylko możliwość indywidualnej (dobrowolnej lub wymuszonej sytuacją 
na rynku pracy) rezygnacji z własnego zabezpieczenia społecznego, ale 
naraża na ryzyko braku ochrony także członków rodziny: chodzi tu przede 
wszystkim o osoby uprawnione do renty rodzinnej dla członków zmarłych 
przedsiębiorców. Trybunał Konstytucyjny musiałby rozstrzygnąć, czy wolą 
zmarłego można wyłączyć gwarantowane przez państwo konstytucyjne 
prawo do zabezpieczenia społecznego wobec osoby, która miała prawo 
do bycia na utrzymaniu zmarłego.

Po drugie, w innej grupie uprawnionych, dobrowolność przytłaczająco 
rozszerzy pole do instrumentalizacji uczestnictwa w systemie zabezpiecze-
nia społecznego. Już dzisiaj zasady ustalania składek prowadzą w praktyce 
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do znacznego zaniżenia podstawy obliczenia zobowiązań składkowych 
w stosunku do rzeczywistych możliwości samozatrudnionych. Ponadto 
przykład Funduszu Chorobowego ilustruje, że całkowita dobrowolność 
w zakresie ubezpieczeń społecznych może prowadzić do jeszcze więk-
szego optymalizowania składek i korzyści przez uczestników systemu, co 
z kolei może powodować narastającą destabilizację finansową Funduszu 
Ubezpieczeń Społecznych. Warto przy tym dodać, że do szacowania liczby 
potencjalnie korzystających ze zwolnienia mało miarodajne jest odwoływa-
nie się do wysokiego poziomu partycypacji w dobrowolnym ubezpieczeniu 
chorobowym ze względu na jego specyfikę: relatywnie niską składkę oraz 
charakter chronionego ryzyka, które może zaistnieć w krótkiej perspek-
tywie. Dlatego bliższa prawdy wydaje się śladowa partycypacja w dobro-
wolnym ubezpieczeniu emerytalnym i rentowym samozatrudnionych eme-
rytów. Wreszcie, do optymalizacji może zachęcać istnienie emerytury 
minimalnej po opłacaniu składek przez 20 lat w przypadku kobiet i 25 
w przypadku mężczyzn oraz dysfunkcjonalność systemu zdefiniowanej 
składki, prowadzącego w obecnych realiach do tej samej – minimalnej 
emerytury. Dla przytłaczającej większości prowadzących działalność naj-
bardziej racjonalną strategią optymalizacyjną będzie zapewnianie sobie 
wyłącznie minimalnego świadczenia, które wymaga stosunkowo niewiel-
kiego wkładu i zaprzestanie opłacania składek. W efekcie, może powstać 
mechanizm, w którym system emerytalny staje się narzędziem do mini-
malizowania zobowiązań składkowych. Ten problem również nie został 
dostrzeżony w projektach. Fragmentaryczne i niedopracowane zmiany 
prawne wprowadzają chaos, którego korekta trwa latami, zwiększając 
ryzyko niewłaściwego funkcjonowania systemu. 

Po trzecie, skutki wprowadzenia takiego rozwiązania mogą prowadzić 
daleko poza sferę ubezpieczeń. Z jednej strony będzie się to bowiem wiązać 
z potrzebą większych dopłat z budżetu państwa do Funduszu Ubezpieczeń 
Społecznych, który traci zarówno na etapie akumulacji (choć jego bieżące 
zobowiązania nie maleją) jak i dekumulacji, gdzie poprzez mechanizm mini-
malnych emerytur i rent konieczne będzie wypłacanie świadczeń znacznie 
wyższych niż rzeczywiście wypracowane. Nie należy przy tym zapominać 
także o innych kosztach fiskalnych. Istnieje duże prawdopodobieństwo, 
że część uprawnionych do rezygnacji z ubezpieczenia społecznego nie 
wypracuje sobie żadnego świadczenia, także prywatnie. Przykład Niemiec, 
o dużo lepiej rozwiniętym rynku ubezpieczeń prywatnych, wyraźnie po-
kazuje, że szczególnie osoby solo-samozatrudnione mają mniej oszczęd-
ności i są bardziej zagrożone ubóstwem i wykluczeniem społecznym na 
starość. To z kolei zwiększy presję na większe wydatki w ramach systemu 
pomocy społecznej przez państwo, które nie może pozostawiać nikogo 
bez minimalnego wsparcia socjalnego. Trzeba przypomnieć, że w systemie 
ubezpieczenia społecznego oraz pomocy społecznej łatwość dostępu go 
gwarantowanych świadczeń była wprowadzana z myślą o tych, których 
wartość pracy nie pozwala na wniesienie większego wkładu. Projektodawcy 
nie próbują również rozwiązać tego problemu polegającego na odmowie 
udzielenia gwarancji tym, którzy pomimo przynależności do grupy ryzyka, 
nie partycypowali w niej na własne życzenie. Inną kwestią jest konstytu-
cyjna dopuszczalność wyłączenia takich osób i ich najbliższych z mini-
malnych gwarancji, co w razie potwierdzenia tych wątpliwości prowadzi 
do wniosku, że „wyłączenie na życzenie” jednych oznacza obowiązek ich 
utrzymywania przez pozostałych. No i wreszcie, rozwiązanie to może mieć 
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negatywne konsekwencje także w kontekście indywidualnym. Wyjście 
z systemu oznacza, że banki i instytucje finansowe mogą postrzegać osoby 
bez ubezpieczenia jako bardziej ryzykownych klientów, co może prowadzić 
do trudności np. w uzyskaniu pożyczki czy kredytu. 

5.2 Polecane kierunki zmian

Pomimo jednoznacznie negatywnej oceny koncepcji zwolnienia z obo-
wiązku ubezpieczenia społecznego przedsiębiorców, obecnie funkcjonu-
jący w Polsce model ubezpieczenia społecznego samozatrudnionych 
należy również uznać za dysfunkcjonalny. Samozatrudnieni odprowa-
dzają składki dalece zaniżone względem ich rzeczywistej sytuacji ekono-
micznej, a emerytury i inne świadczenia będą wymagały proporcjonalnie 
wyższych dopłat ze strony państwa, co należy postrzegać jako redystry-
bucję od ogółu społeczeństwa na rzecz zamożniejszych. Zasady oskład-
kowania sprzyjają rozwojowi patologii rynku pracy w postaci fikcyjnego 
samozatrudnienia, a zmiany z ostatnich lat temu zjawisku jeszcze sprzyjają. 
Prowadzenie błędnej polityki legislacyjnej utrwala budowany od lat mit 
o nadmiernym obciążeniu samozatrudnionych jako całej grupy składkami 
na ubezpieczenia społeczne, co nie znajduje odzwierciedlenia w rzeczy-
wistych danych.

Przeprowadzone badania i niniejszy raport mają charakter analityczny. 
Pozwala to na sformułowanie jednoznacznych rekomendacji kierunkowych, 
choć szczegóły rozwiązań mogą być dopracowane dopiero po uzyskaniu 
zgodny na rozpoczęcie realizacji proponowanego kierunku naprawy.

Wobec powyższego rekomendujemy przede wszystkim uproszczenie 
zasad podlegania ubezpieczeniom społecznym samozatrudnionych, 
które nie będą jednak prowadziły do wzmacniana trendu marginalizacji 
prawa do zabezpieczenia społecznego oraz utrwalania konkurencji na 
rynku pracy poprzez dumping socjalny. Spójność rynku pracy jako cel za-
lecanych rozwiązań pozwoli na konkurowanie rzeczywistą, a nie fikcyjną 
przedsiębiorczością i innowacyjnością, a pracującym pozwoli na obiecany 
w Konstytucji realny dostęp do zabezpieczenia społecznego oraz budo-
wę poczucia bezpieczeństwa ekonomicznego, mającego fundamentalny 
wpływ np. na decyzje o zakładaniu rodzin i posiadaniu potomstwa.

Kluczowe wydaje się także powiązanie oskładkowania z rzeczywistą 
sytuacją finansową samozatrudnionego. Takie rozwiązanie, wydaje się 
sprawiedliwsze zarówno na poziomie mikro- jak i makroekonomicznym. 
Nie powinien być to przychód – jak w przypadku pracowników czy zle-
ceniobiorców, lecz dochód. Dzięki temu koszty uzyskania przychodu czy 
wydatki inwestycyjne nie byłyby obciążone składkami.

Składki nie muszą być przy tym obliczane od całości dochodu, lecz 
jego części, zaś uproszczenie względem obecnego systemu polegałoby 
na ujednoliceniu wszystkich podstaw wymiaru składek (również zdrowot-
nej) poprzez odpowiednie powiązanie np. z podstawą opodatkowania 
za poprzedni rok. Taki sposób ograniczyłaby przypadkowość składek wy-
nikającą z zmienności dochodów w czasie, nieopłaconych faktur, a także 
znacznie zredukowałby dotychczasowe, bieżące obowiązki sprawozdawcze 
firm związane z ustalaniem składki zdrowotnej.

Choć „przeciętny” samozatrudniony jest w lepszej sytuacji niż staty-
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styczny pracownik, to samozatrudnieni nie są grupą jednorodną. Dlate-
go celowe jest powiązanie składek z dochodem przy ustaleniu kwoty 
minimalnej podstawy wymiaru na poziomie około 80% minimalnego 
wynagrodzenia. W ten sposób najsłabsi byliby chronieni, a jednocześnie 
osoby, których sytuacja finansowa pozwala na opłacanie składek na za-
sadach zbliżonych do pozostałych ubezpieczonych, miałyby zapewnio-
ne wyższe świadczenia. Przedstawione przez nas badania pokazują, że 
większość samozatrudnionych to osoby zamożne, nie ma więc powodu, 
dla którego państwo otrzymuje od nich niższe wpłaty, a do tego będzie 
dopłacało w przyszłości do ich świadczeń emerytalnych. Trzeba też pamię-
tać, że bieżące składki służą finansowaniu obecnych świadczeń, więc nie 
ma również powodu by mniej zamożni finansowali świadczenia rodzinom 
bardziej zamożnych.

Dotychczasowy konglomerat ulg i zwolnień składkowych powinien 
być zastąpiony obniżeniem minimalnej podstawy wymiaru składek 
w pierwszym okresie prowadzenia firmy. W ten sposób ulgi trafiałyby do 
firm rzeczywiście ich potrzebujących tj. takich, których sytuacja ekono-
miczna nie pozwala na odprowadzanie większych składek.

Proponujemy również, by reforma wprowadzająca opisane zmiany była 
neutralna fiskalnie dzięki jednoczesnemu wprowadzeniu ulg dla przed-
siębiorców zatrudniających pracowników kierowanych zwłaszcza do 
rozpoczynających zatrudnianie oraz do grup lub regionów zagrożonych 
wykluczeniem na rynku pracy.

Uproszczeniu systemu służyłoby także uporządkowanie zasad do-
tyczących zbiegów i podlegania ubezpieczeniom. Szczególnie doty-
czy to osób, które prowadzą działalność gospodarczą i są już emerytami. 
Jak wykazały badania, jest to największa grupa korzystająca ze zwolnień 
z oskładkowania. Otwartym pozostaje więc pytanie czy nie powinno się 
wprowadzić progu dochodu, powyżej którego emeryt także opłaca składki. 
Jednocześnie mogłoby się to przyczynić do zwiększenia wysokości świad-
czenia w przyszłości, po jego ponownym przeliczeniu.

Warto także przyjrzeć się „działalności nieewidencjonowanej”. W naszej 
opinii jej prowadzenie nie powinno być mechanizmem unikania ubezpie-
czenia z tytułu umowy zlecenia, dlatego krytycznie oceniamy propozycję 
wyrażoną w art. 16 pkt 1 projektu ustawy o zmianie niektórych ustaw w celu 
deregulacji prawa gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia 
zasad opracowywania prawa gospodarczego (wykaz prac legislacyjnych 
Rządu, numer UA8). Można natomiast ułatwić rozliczenia między usłu-
godawcą, a usługobiorcą poprzez dopuszczenie możliwości zgłoszenia 
zleceniobiorcy jako płatnika składek w sytuacji wykonywania „działal-
ności nieewidencjonowanej”. Podobne rozwiązanie polegające na zwol-
nieniu z funkcji płatnika funkcjonuje na gruncie przepisów o koordynacji 
zabezpieczenia społecznego.

Nasze badania wykazały także, że racjonalnym wydaje się wprowa-
dzenie obowiązkowej składki chorobowej dla osób samozatrudnionych 
(i innych ubezpieczonych dobrowolnie). Ubezpieczenie to jest popularne 
wśród samozatrudnionych, a poziom partycypacji pozwala na stwierdzenie, 
że rezygnacja z dobrowolności i objęcie obowiązkiem nie byłaby zmianą 
dla samozatrudnionych dolegliwą. Mogłoby się to przyczynić do bardziej 
sprawiedliwego korzystania przez uprawnionych należących do różnych 
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grup – ze środków Funduszu Chorobowego. Bezpośrednią korzyścią dla 
ubezpieczonych dotychczas dobrowolnie, byłoby skrócenie okresu wy-
czekiwania na zasiłek chorobowy.

Wdrożenie przedstawionych postulatów nie jest synonimem urzeczy-
wistnienia zyskującej coraz większe poparcie idei jednolitej daniny, ale 
jest niezbędnym krokiem w jej wprowadzeniu i powinno stanowić jeden 
z pierwszych etapów tej reformy.

Nie mniej istotne i niezwykle ważne w systemie zdefiniowanej składki 
jest podwyższenie wieku emerytalnego kobiet i docelowe wyrównanie 
go z wiekiem emerytalnym mężczyzn. Niższy wiek emerytalny kobiet 
w sposób drastyczny przyczynia się do obniżania wysokości ich świadczeń 
oraz znacznie zwiększa poziom dofinansowywania świadczeń (do wyso-
kości emerytury minimalnej) przez państwo. Nierówny wiek emerytalny 
uderza więc zarówno w same uprawnione, jak i w całe społeczeństwo.
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