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1. WSTĘP

Oddajemy w Państwa ręce Raport z monitoringu legislacji za IV kwartał 2019 r. (czyli okres: październik-

-grudzień 2019 r.), przygotowany przez zespół ekspertów i analityków Fundacji Ośrodek Analiz Prawnych, 

Gospodarczych i Społecznych im. Hipolita Cegielskiego (https://osrodekanaliz.pl/)1.

Niniejszy raport powstał w ramach Projektu „Rozwój Ośrodka Analiz”. Projekt ten (nr wniosku: 10540) zdo-

był finansowanie ze środków przyznawanych przez Narodowy Instytut Wolności w Konkursie Programu 

Rozwoju Organizacji Obywatelskich PROO-4.

Poniższy raport jest pierwszym kwartalnym raportem w ramach Projektu, stanowiącym jednocześnie 

opracowanie podsumowujące wchodzące w życie, projektowane lub dopiero postulowane zmiany w pra-

wie z ostatnich miesięcy 2019 r.

* * *

Założeniem Projektu jest prowadzenie profesjonalnego, systematycznego i kompleksowego obywa-

telskiego monitoringu legislacji, którym dzielić będziemy się z odbiorcami – w tym przede wszystkim 

innymi organizacjami pozarządowymi oraz przedsiębiorcami prowadzącymi działalność na terenie 

Rzeczypospolitej Polskiej.

Zdecydowaliśmy się skupić na monitoringu polegającym na analizie prawodawstwa krajowego i unijne-

go pod kątem wpływu regulacji na organizację „trzeciego sektora”, małych i średnich przedsiębiorców 

oraz ich organizacje. Uznaliśmy, że to właśnie NGO i MŚP potrzebują najbardziej wsparcia w tak trud-

nej i skomplikowanej materii, jaką jest poruszanie się po meandrach ciągłych zmian legislacyjnych.

W efekcie prowadzonego monitoringu wyznaczony zespół będzie opracowywał raport kwartalny 

podsumowujący zmiany, które mają wpływ na konkretne grupy docelowe. Raporty będą zawiera-

ły kompleksowe interdyscyplinarne analizy, uwzględniające nie tylko postulowane zmiany norma-

tywne i literalne brzmienie wchodzących w życie przepisów, ale również próbę ich oceny od strony 

1 W skład zespołu wchodzili: dr hab. Krzysztof Koźmiński, dr hab. Jan Rudnicki, dr Michał Jabłoński, Anna Jackowska, Karol Handzel, 
Joanna Fedorczyk, Michał Zdziera.
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przewidywanych skutków regulacji. Naszą ambicją jest, by w ten sposób nie tylko dostarczać adresa-

tom naszych raportów informacji o dynamicznie nowelizowanym stanie prawnym, ale i w przeko-

nujący sposób pełnić funkcję organizacji strażniczej (tzw. watch-dog), która „patrzy władzy na ręce”, 

sygnalizuje potencjalne błędy i ryzyka, a w razie stwierdzenia nieprawidłowości w działaniu władzy 

publicznej – reaguje na nie poprzez włączenie ekspertów (własnych oraz zaangażowanych z zewnątrz) 

w prace legislacyjne.

* * *

Przygotowując kwartalny raport legislacyjny – zwłaszcza we współczesnych realiach państwa środkowej 

Europy, będącego członkiem Unii Europejskiej, gdzie zjawiska jurydyzacji życia społecznego, nadregulacji 

i inflacji prawa mają charakter powszechny, nie sposób uniknąć zarzutów arbitralności w wyborze oma-

wianych zagadnień oraz skrótowości w relacjonowaniu propozycji legislacyjnych. 

Paradoksalnie jednak ewentualne oskarżenie o lapidarność treści raportu legislacyjnego – w czasach, 

gdy prawodawca (krajowy albo unijny, ten drugi bywa często bardziej nieporadny, a jego „dzieła prawo-

dawcze” równie przegadane i bełkotliwe, niejednokrotnie zupełnie absurdalne merytorycznie) lubuje 

się w konstruowaniu długich, przesadnie rozbudowanych przepisów, które zresztą następnie bez końca 

modyfikuje, wywołując popłoch po stronie adresatów i wątpliwości interpretacyjne sądów – może być 

komplementem. 

Co więcej, już pobieżne zorientowanie się w ilości projektowanych/wchodzących w życie nowych regu-

lacji (na podstawie choćby dostępnych publicznie źródeł: stron internetowych Sejmu, Rady Ministrów, 

Dziennika Ustaw, publikatorów unijnych) pozwala sformułować przypuszczenie, że całościowa analiza 

wszystkich istotniejszych zmian zajęłaby prawdopodobnie kilkaset stron tekstu. Przygotowanie i lektura 

takiego raportu zupełnie mijałaby się z celem.

Przyjęliśmy zatem, że prezentowane w raportach legislacyjnych treści powinny być maksymalnie esencjo-

nalne i przystępne, bez powielania enigmatycznego często brzmienia przepisów, lecz poprzez wskazanie 

najistotniejszych kwestii w sposób klarowny i zwięzły. Zależało nam na przedstawieniu ich w taki sposób, 

by niebędąca prawnikiem osoba prowadząca działalność gospodarczą lub zaangażowania w życie spo-

łeczne, mogła zorientować się w temacie projektowanych lub zyskujących moc obowiązującą rozwiązań 

prawnych. Staraliśmy się przy tym skupić nie na rozważaniach teoretycznych i ocenach światopoglądowo-

-politycznych, ale formułować uwagi praktyczne, sugerować pragmatyczne szanse i konkretne zagrożenia 

związane z nowymi regulacjami.

Uznaliśmy, że poprzedni kwartał wymaga przedstawienia w niniejszym raporcie następujących zagadnień:

• zmian związanych z tzw. Małym ZUS-em,

• regulacji w zakresie pracowniczych planów kapitałowych,

• kwestii tzw. split-paymentu,

• rozwiązań dotyczących mikrorachunku podatkowego, 

• nowelizacji ustawy o Rzeczniku Małych i Średnich Przedsiębiorców,

• przepisów o bazie danych odpadowych,
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• zmiany przepisów o podatku akcyzowym;

• analizy projektu ustawy nowelizującej przepisy dotyczące jakości handlowej artykułów 

rolno-spożywczych.

Ponadto, ze względu na fakt, iż krajowe życie publiczne zostało w okresie ostatnich miesięcy zdomino-

wane przez bieżące wydarzenia polityczne, tj. wybory parlamentarne, zdecydowaliśmy się wzbogacić ni-

niejszy raport o wskazanie kilku wybranych postulatów rozwiązań legislacyjnych podnoszonych w trakcie 

kampanii wyborczej.
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2. MAŁY ZUS PLUS

Od początku 2020 r. ok. 320 tys. najmniejszych przedsiębiorców będzie mogło skorzystać z tzw. 

Małego ZUS-u Plus.

/// 2.1. CZYM JEST PROGRAM MAŁY ZUS PLUS?

Z dniem 1 lutego 2020 r. zacznie obowiązywać nowelizacja ustawy z dnia 12 grudnia 2019 r. o zmianie usta-

wy o systemie ubezpieczeń społecznych oraz ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej2, która zwiększy 

liczbę beneficjentów tzw. Małego ZUS-u, uprawnionych do płacenia składek preferencyjnych. Mały ZUS 

zostanie zastąpiony Małym ZUS-em Plus. Będzie stanowić rozwinięcie dotychczasowej ulgi: Małego ZUS-u. 

Nowelizacja ustawy ubezpieczeniowej stanowi realizację obietnic rządu składanych podczas kampanii 

wyborczej w ramach tzw. Pakietu dla przedsiębiorców oraz realizację jednego z punktów exposé premiera 

Mateusza Morawieckiego. Ponadto jest spełnieniem zobowiązania z tzw. Piątki na pierwsze 100 dni rządu 

nowej kadencji Sejmu. Nowelizacja wprowadza on korzystne rozwiązanie dla drobnych przedsiębiorców. 

/// 2.2. DO KOGO JEST SKIEROWANY MAŁY ZUS PLUS?

Mały ZUS Plus to propozycja skierowana do przedsiębiorców, którzy w poprzednim roku kalendarzowym 

prowadzili działalność gospodarczą na podstawie wpisu do Centralnej Ewidencji i Informacji o Działal-

ności Gospodarczej (CEIDG) lub innych przepisów szczególnych przez co najmniej 60 dni oraz których 

przychód nie przekroczył w 2019 r. 120 tysięcy złotych przy założeniu, że przedsiębiorca prowadził 

działalność gospodarczą przez cały rok lub odpowiednio miał przychód proporcjonalnie niższy względem 

liczby dni prowadzenia działalności. W poprzednio obowiązującym brzmieniu ustawy, wskazana była 

kwota prawie dwukrotnie niższa (w ustawie był wskaźnik trzydziestokrotności minimalnego wynagro-

dzenia miesięcznego). Przychód był wskazany parametrycznie, teraz jest określony kwotowo. Z jednej 

strony daje to większą stabilność i pewność prawa, natomiast z drugiej strony nie uwzględnia inflacji oraz 

przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia. 

Taka zmiana poszerzy krąg beneficjentów, według szacunku nawet do 320 tys. najmniejszych przed-

siębiorców. Co istotne, ulgi w  opłacaniu składek na ubezpieczenie społeczne przysługują według 

2 Dz.U. 2019 poz. 2550.
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odpowiedniej kolejności: najpierw „ulga na start”, później 24 miesiące preferencyjnych składek, a na-

stępnie Mały ZUS Plus. 

/// 2.3. KTO NIE BĘDZIE MÓGŁ SKORZYSTAĆ Z MAŁEGO ZUS-U PLUS?

Z ulgi nie skorzystają przedsiębiorcy, którzy rozliczali się w poprzednim roku w formie karty podatkowej 

i jednocześnie korzystali ze zwolnienia sprzedaży z podatku VAT oraz, jeśli podlegali ubezpieczeniom 

społecznym lub ubezpieczeniu zdrowotnemu z tytułu innej pozarolniczej działalności, np. jako wspólnik 

partnerskiej. 

Nie skorzystają osoby, które w zeszłym roku prowadziły działalność jako:

• twórca, artysta;

• osoba wykonująca wolny zawód;

• wspólnik spółki jawnej, komandytowej, partnerskiej albo jednoosobowej spółki z.o.o.;

• osoba prowadząca publiczną lub niepubliczną szkołę, inną formę wychowania przedszkolnego, pla-

cówkę lub ich zespół.

/// 2.4. JAKIE ULGI WPROWADZA PROGRAM?

Przedsiębiorcy spełniający powyższe kryteria będą mogli opłacać niższe składki na ubezpieczenia spo-

łeczne: emerytalne, rentowe, wypadkowe i chorobowe. Ulga nie obejmuje składki na ubezpieczenie 

zdrowotne, którą trzeba będzie opłacać w pełnej wysokości. Składki przedsiębiorców będą liczone pro-

porcjonalnie do dochodu i będą niższe o kilkaset złotych miesięcznie. 

Jako przykład minister przedsiębiorczości Jadwiga Emilewicz podaje przedsiębiorcę, którego przeciętny 

miesięczny dochód w 2019 r. wyniósł 2.800 zł. W przyszłym roku będzie on płacił na ubezpieczenia spo-

łeczne 442,96 zł miesięcznie oraz obowiązkowe ubezpieczenie zdrowotne. Jego korzyść w stosunku do 

pełnej składki ZUS w 2020 r., bez świadczenia zdrowotnego wyniesie zatem 549,34 zł3. 

/// 2.5. PRZEZ JAKI CZAS MOŻNA KORZYSTAĆ Z ULGI?

Niższe składki na ubezpieczenie społeczne można opłacać maksymalnie przez 36 miesięcy w ciągu ko-

lejnych 60 miesięcy (5 lat) prowadzenia działalności gospodarczej. Po upływie tego okresu z ulgi będzie 

można skorzystać ponownie. Takie czasowe ograniczenie wynika z konieczności uzbierania stażu wyma-

ganego do emerytury. Dlatego Mały ZUS Plus będzie rozwiązaniem dobrowolnym. 

/// 2.6. MAŁY ZUS A MAŁY ZUS PLUS. CO BĘDZIE W STYCZNIU?

Nowelizacja wejdzie w życie dopiero z dniem 1 lutego 2020 r. Dlatego pewne problemy może stwarzać 

liczenie ulgi w styczniu dla przedsiębiorców już korzystających z Małego ZUS-u. 

3 M. Adamski, Rząd przyjął projekt Mały ZUS Plus dla firm, https://www.rp.pl/ZUS/311219953-PILNE-Rzad-przyjal-projekt-Maly-ZUS-
-Plus-dla-firm.html, dostęp: 12.12.2019.
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Uprawnieni do korzystania z Małego ZUS-u w dotychczas obowiązującej formule powinni zgłosić chęć 

do korzystania z ulgi do 8 stycznia br. Wraz z wejściem życiem nowelizacji od dnia 1 lutego 2020 r. 

będą mogli bez żadnych dodatkowych czynności opłacać składki w ramach Małego ZUS-u Plus. Jeśli 

ktoś w 2019 r. już wziął udział w programie Mały ZUS i opłacał niższe składki, czyli spełniał warunek 

uzyskania przychodów rocznych w maksymalnej wysokości 67,5 tysięcy złotych (trzydziestokrotności 

minimalnego wynagrodzenia ze stanem na grudzień danego roku), i spodziewa się uzyskania przycho-

dów w 2020 r. w wysokości nie wyższej niż 120 tysięcy złotych, nie musi składać od lutego br. ponownie 

wniosku o skorzystanie z Małego ZUS-u. Zgodnie z informacjami podanymi na oficjalnej stronie interne-

towej Ministerstwa Rozwoju, ulga zostanie automatycznie przedłużona i przedsiębiorca będzie mógł 

zapłacić niższą stawkę za styczeń. Jedynym wymogiem skorzystania z Małego ZUS-u Plus jest przeka-

zanie w imiennym raporcie miesięcznym albo w deklaracji rozliczeniowej za styczeń 2020 r. informacji 

o rocznym przychodzie z działalności gospodarczej uzyskanym w poprzednim roku kalendarzowym 

oraz o obniżonej podstawie wymiaru składek ustalonej na dany rok kalendarzowy. Obok niego jest 

wymagany dokument, który powinien zawierać dane dotyczące dochodu oraz form opodatkowania.

Tabela 1. Mały ZUS i Mały ZUS Plus – podstawowe zasady 

/// 2.7. JAK WYLICZYĆ PODSTAWĘ SKŁADEK?

W celu ustalenia niższej składki na ubezpieczenia społeczne należy ustalić poziom przychodów w 2019 r. 

Pomocny w tym zakresie jest ZUS, który na swojej stronie przygotował specjalny kalkulator obliczający 

podstawę wymiaru składek w Małym ZUS-ie. Kalkulator jest dostępny pod następującym linkiem: https://

www.zus.pl/firmy/przedsiebiorco-przeczytaj-wazne/maly-zus-mdg-/kalkulator-mdg. 

Do obliczenia podstawy składek należy obliczyć przeciętny miesięczny dochód z działalności gospodar-

czej za poprzedni rok. Należy policzyć roczny dochód w poprzednim roku a następnie trzeba go podzielić 

przez liczbę dni kalendarzowych oraz na końcu pomnożyć razy 30. Uzyskany wynik należy zaokrąglić do 

pełnych groszy w górę, jeśli końcówka jest wyższa lub równa 0,5 grosza, w dół, jeśli jest niższa od 0,5 grosza. 

Następnie należy ustalić podstawę składki. W tym celu należy pomnożyć przeciętny miesięczny dochód 

przez współczynnik 0,5 i otrzymany wynik zaokrąglić (według powyżej wskazanych reguł). 

MAŁY ZUS DO 31 STYCZNIA 2020 MAŁY ZUS PLUS OD 1 LUTEGO 2020

Twój przychód za cały 2019 r. nie był wyższy niż 30-krotność 
minimalnego wynagrodzenia w grudniu 2019 roku

Twój przychód za cały 2019 r. nie był wyższy niż 120 000 zł

Składkę liczysz od przychodu uzyskanego w poprzednim roku Składkę liczysz od dochodu uzyskanego w poprzednim roku

Zgłaszasz się do 8 stycznia 2020 Zgłaszasz się do 29 lutego 2020

Prowadzisz działalność gospodarczą w poprzednim roku kalendarzowym przez nie mniej niż 60 dni kalendarzowych

Niższe składki na ubezpieczenia społeczne możesz opłacać maksymalnie przez 36 miesięcy w cią-
gu ostatnich 60 miesięcy kalendarzowych prowadzenia działalności gospodarczej.

Źródło: https://www.biznes.gov.pl/pl/firma/zus/chce-rozliczac-zus/maly-zus-plus-w-2020-wiecej-firm-skorzysta-z-mozliwosci-obnizenia-
-skladek, dostęp: 12.12.2019 r.
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Kolejno, należy porównać otrzymany wynik z 30% minimalnego wynagrodzenia i 60% prognozowanego 

przeciętnego wynagrodzenia miesięcznego. Najniższa podstawa składki musi się mieścić w zakresie 

między: 

• nie może być niższa niż 30% minimalnego wynagrodzenia za pracę w poprzednim roku kalendarzowym;

• nie może przekraczać kwoty 60% prognozowanego przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia za 

pracę w danym roku4. 

/// 2.8. DO KIEDY MOŻNA ZGŁOSIĆ CHĘĆ SKORZYSTANIA Z MAŁEGO ZUS-U PLUS?

Co do zasady chęć skorzystania z ulgi należy zgłosić do końca pierwszego miesiąca obowiązywania tej 

regulacji, a więc do końca lutego 2020 r. Jednakże, w przypadku, gdy uprawnienie nabędzie się później, 

w ciągu roku, wówczas jest przewidziany 7-dniowy termin na zgłoszenie.

/// 2.9. PRÓBA OCENY

Nowelizacja ustawy o tzw. Małym ZUS-ie jest wyjściem naprzeciw drobnym przedsiębiorcom, którzy po-

noszą wysokie koszty prowadzenia działalności gospodarczej i tym samym uzyskują bardzo niski dochód. 

Zwiększenie limitu do uzyskania ulgi z trzydziestokrotności minimalnego wynagrodzenia, czyli z 67,5 

tysiąca złotych (stan na grudzień ubiegłego roku), do sztywnej wysokości 120 tysięcy złotych stanowi 

realne wsparcie dla szacowanych 320 tysięcy przedsiębiorców. Program Mały ZUS Plus obniży składki 

dla tych, którzy już obecnie korzystają z Małego ZUS-u, jak również poszerzy grono o nowych przedsię-

biorców mogących płacić niższe stawki.

Jak wskazuje wiceminister rozwoju Marek Niedużak: 

„W związku z tym, że nasza propozycja istotnie ulży najdrobniejszym przedsiębiorcom, spodziewa-

my się wzrostu przeżywalności najmniejszych firm, dla których moment przechodzenia na pełną 

składkę dotychczas był krytyczny. Nasz projekt utrzymuje mechanizmy, które pozwalają korzy-

stającym z ulgi wypracować staż wymagany do emerytury. Przedsiębiorcy muszą jednak pamiętać 

o tym, że opłacanie niższych składek przełoży się w przyszłości na niższe emerytury czy renty”5.

Jak podkreślił wiceminister program Mały ZUS Plus ma również drugą, mniej pozytywną stronę. Przed-

siębiorcy muszą mieć świadomość, że Mały ZUS Plus jest dobrowolny i wybór skorzystania z ulgi zależy 

od przedsiębiorcy. Przedsiębiorca może skorzystać z ulgi, a następnie z niej zrezygnować w trakcie roku. 

Po rezygnacji będzie musiał opłacać wyższe składki na ubezpieczenia społeczne, według standardowych 

zasad. Decyzja o skorzystaniu z obniżonych składek ma wpływ na wysokość późniejszych świadczeń: 

chorobowego, rentowego i emerytalnego. Jeśli osoba prowadząca pozarolniczą działalność zdecyduje 

się na skorzystanie z ulgi poprzez wpłacanie niższych składek, otrzyma niższe świadczenia, np. eme-

ryturę, o czym musi pamiętać.

4 Oficjalny rządowy serwis informacyjno - usługowy, https://www.biznes.gov.pl/pl/firma/zus/chce-rozliczac-zus/maly-zus-plus-w-2020-
wiecej-firm-skorzysta-z-mozliwosci-obnizenia-skladek, dostęp: 5.01.2020 r.

5 Oficjalna strona Ministerstwa Rozwoju: https://www.gov.pl/web/rozwoj/beda-nizsze-skladki-dla-najmniejszych-przedsiebiorcow-
--rzad-przyjal-projekt-ustawy-o-malym-zus-plus, dostęp: 5.01.2020 r.
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3. PRACOWNICZE 
PLANY K APITAŁOWE

Jednym z najczęściej pojawiających się w debacie na temat otoczenia prawnego przedsiębiorców oraz sy-

tuacji polskich pracowników w ciągu ostatnich kilku miesięcy jest zagadnienie Pracowniczych Planów Ka-

pitałowych (PPK). Wraz z reformowanym IKE (Indywidualnym Kontem Emerytalnym) stanowią one jeden 

z filarów Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju głoszonej przez aktualnie rządzącą siłę polityczną. 

Pomysł kolejnej formy oszczędzania pojawił się w związku z prognozowaną wysokością przyszłych eme-

rytur oraz faktem, iż jedynie 31% młodych Polaków, na co wskazuje Izba Zarządzających Funduszami 

i Aktywami, podejmuje kroki celem finansowego zabezpieczenia swojej przyszłości. 

Młodzi Polacy a inwestowanie na przyszłość

Młodych Polaków 
podejmuje kroki, 
aby zabezpieczyć 
swoją przyszłość 
finansową

31%

34%
brak środków 23%

odległy temat

36%
przysłowiowa 

„skarpeta”

7%
lokaty

15%
inwestycje

33%
konta oszczęd-

nościowe

Młodych Polaków 
rzadko myśli 
o emeryturze57%

Jak 
oszczędzają? Dlaczego

nie oszczędzają?
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Jako cel wprowadzenia jej wskazuje się zwiększenie efektywności oszczędzania przy jednoczesnym 

zapewnieniu bezpieczeństwa i przejrzystości – w porównaniu do obecnego systemu OFE, określanego 

mianem „dysfunkcjonalnego”.

/// 3.1. CZYM SĄ PPK?

Pracownicze Plany Kapitałowe są powszechnym i dobrowolnym programem długoterminowego oszczę-

dzania. Co najważniejsze, środki gromadzone na rachunku będą prywatne i podlegające dziedziczeniu, 

a wpłaty pochodzić z aż trzech źródeł: od pracodawcy, pracownika i państwa.

/// 3.2. OGÓLNA CHARAKTERYSTYK A PPK

Zgodnie z ustawą z dnia 4 października 2018 r. o pracowniczych planach kapitałowych6 pojęcie „podmiotu 

zatrudniającego” nie oznacza jedynie pracodawcy w rozumieniu ustawy Kodeks pracy, ale również na-

kładcę, rolnicze spółdzielnie produkcyjne lub spółdzielnie kółek rolniczych, zleceniodawcę oraz podmiot, 

w którym działa rada nadzorcza. 

Z kolei „osobą zatrudnioną” są odpowiednio do powyższego wyliczenia:

• pracownicy, czyli zatrudnieni na podstawie umowy o pracę, powołania, wyboru, mianowania lub 

spółdzielczej umowy o pracę,

• osoby fizyczne wykonujące pracę nakładczą, które ukończyły 18 rok życia,

• członkowie rolniczych spółdzielni produkcyjnych lub spółdzielni kółek rolniczych,

• osoby fizyczne, które ukończyły 18 rok życia, wykonujące pracę na podstawie umowy agencyjnej lub 

umowy zlecenia albo innej o świadczenie usług, 

• członkowie rad nadzorczych wynagradzani z tytułu pełnienia tych funkcji,

• osoby wskazane powyżej przebywające na urlopach wychowawczych lub pobierające zasiłek ma-

cierzyński lub zasiłek w jego wysokości – podlegające obowiązkowo ubezpieczeniom emerytalnemu 

i rentowym z tych tytułów. 

Podmiot zatrudniający co najmniej jedną z powyższych osób obowiązany jest zawrzeć umowę o pro-

wadzenie PPK z wybraną instytucją finansową. Ustawa zezwala na taką działalność czterem rodzajom 

podmiotów, tj.:

• towarzystwom funduszy inwestycyjnych,

• powszechnym towarzystwom emerytalnym,

• pracowniczym towarzystwom emerytalnym,

• zakładom ubezpieczeń na życie.

Aktualnie, tj. na koniec 2019 r., na Portalu PPK znajduje się ich 20. Wybór dokonywany jest w porozumie-

niu z zakładową organizacją związkową, a w przypadku, gdy taka nie działa w podmiocie zatrudniającym 

6 Dz. U. z 2018 r. poz. 2215 z późn. zm. 
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– w porozumieniu z reprezentacją osób zatrudnionych. Niemniej jednak przepisy prawa przewidują rygo-

rystyczne warunki, które musi spełniać instytucja, by zostać dopuszczoną do ewidencji PPK. 

Istnieją dwie sytuacje, w których pracodawcy nie muszą tworzyć PPK. Z pierwszą z nich mamy do czynie-

nia, gdy pracodawca na dzień objęcia obowiązkiem jego utworzenia prowadzi PPE, nalicza i odprowadza 

składki podstawowe w wysokości co najmniej 3,5% wynagrodzenia, a do PPE przystąpiło min. 25% osób 

zatrudnionych w danym podmiocie. 

Z kolei druga możliwość przyznana została mikroprzedsiębiorcom, tj., zgodnie z ustawą-Prawo przed-

siębiorców7, zatrudniającym mniej niż 10 pracowników. Zostali oni bowiem wyłączeni z zastosowania 

ustawy, jeśli wszyscy złożą deklarację o rezygnacji z uczestnictwa w PPK.

Warto zauważyć, że w przypadku przystąpienia pracodawców do omawianego programu terminy ustawo-

we uzależnione zostały od liczby osób zatrudnionych w danej firmie, zgodnie z przedstawioną niżej grafiką:

/// 3.3. UCZESTNICTWO W PPK

Podmiot zatrudniający zawiera umowę z wybraną instytucją finansową, ale forma przystąpienia przez 

nas do PPK zależy już od wieku zatrudnionego:

• 18-54 lata – zapisywani automatycznie, o ile nie złożyli deklaracji o rezygnacji,

• 55-69 lat – wyłącznie na wniosek danej osoby.

Nie zawiera umowy o prowadzenie PPK w imieniu i na rzecz zatrudnionego, który najpóźniej w pierw-

szym dniu zatrudnienia ukończył 70. rok życia. Nie ma jednak przeszkód, by dalej uczestniczyć w pro-

gramie, jeśli już po przystąpieniu do niego osiągnięto wskazany wiek.

7 Dz. U. z 2019 r. poz. 1292.

250+

Firmy zatrudniające co najmniej 
250 osób zatrudnionych 
według stanu na dzień 
31 grudnia 2018 roku – start 
programu od 1 lipca 2019 roku 20+

Firmy zatrudniające co najmniej 
20 osób zatrudnionych według 
stanu na dzień 31 grudnia 2019 
roku – start programu od 
1 lipca 2020 roku

50+

Firmy zatrudniające co najmniej 
50 osób zatrudnionych według 
stanu na dzień 30 czerwca 
2019 roku – start programu od 
1 stycznia 2020 roku

Pozostałe firmy i jednostki 
sektora finansów publicznych 
– start programu od 1 stycznia 
2021 roku

Źródło: Poradnik Pracownika: To warto wiedzieć o PPK, https://www.mojeppk.pl/pliki/repozytorium-pli-
kow/materialy-do-pobrania/pdf/Poradnik_Pracownika_To_warto_wiedziec_o_PPK_v.2.0.1.pdf.pdf
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/// 3.4. SYSTEM WPŁAT

Jak już wspomniano, PPK stanowi novum w polskim systemie, bowiem jego finansowanie opiera się na 

trzech źródłach: wpłatach od osób zatrudnionych, pracodawców i państwa. 

Co do zasady, uczestnik PPK odprowadza 2% swojego wynagrodzenia brutto. Wpłaty te potrącane 

są jednak dopiero po opodatkowaniu, a zatem z kwoty netto. Istnieje możliwość obniżenia wysokości 

wpłaty podstawowej do 0,5%, jeżeli wynagrodzenie osiągane z różnych źródeł w danym miesiącu nie 

przekracza kwoty odpowiadającej 1,2-krotności minimalnego wynagrodzenia (art. 2 ust. 2 ustawy). 

Dopuszczono także opcję zadeklarowania wpłaty dodatkowej w wysokości do 2% wynagrodzenia. De-

klaracja złożona podmiotowi zatrudniającemu obowiązuje od miesiąca następującego po tym, w którym 

została skutecznie złożona. 

Drugim źródłem finansowania są wpłaty pracodawców. Ci z kolei odprowadzają, również co do zasady, 

1,5% wynagrodzenia brutto danego uczestnika. Warto mieć na uwadze, iż wysokość wpłaty dodatkowej 

podmiot zatrudniający może ustalić w różnej wysokości, różnicując:

• ze względu na długość okresu zatrudnienia,

• na podstawie postanowień regulaminu wynagrodzeń lub układu zbiorowego pracy. 

Ostatnie źródło finansowania stanowią środki publiczne, na które składają się:

• 250 zł – tzw. „wpłata powitalna” finansowana z Funduszu Pracy, wynikająca z uczestnictwa przez co 

najmniej 3 pełne miesiące kalendarzowe,

• 240 zł – tzw. „dopłata roczna” z tytułu uczestnictwa w PPK w danym roku kalendarzowym, po speł-

nieniu ustawowych wymogów (art. 32).  

/// 3.5. ROZPORZĄDZANIE ŚRODK AMI ZGROMADZONYMI W PPK

Zgodnie z ustawą o PPK każdy uczestnik ma prawo rozporządzać środkami zgromadzonymi na jego 

rachunku, w tym – korzystać z nich zarówno na etapie akumulacji oszczędności, jak i po 60 roku życia. 

Rachunek PPK pracownika
Zarządzany przez instytucję finansową, którą 

wybiera pracodawca razem z pracownikami

Wpłata pracownika
2% wynagrodzenia brutto 

+ dobrowolne do 2%

Wpłata pracodawcy
1,5% wynagrodzenia brutto 

+ dobrowolne do 2,5%

Wpłata państwa
250 zł na powitanie 

+ 240 zł co roku

P
P K

Źródło: https://www.mojeppk.
pl/dla-pracodawcy.html (sys-

tem wpłat na konto PPK)
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W pierwszej z wymienionych sytuacji, tj. do czasu osiągnięcia wskazanego wieku, ustawodawca wyróżnił 

kilka rodzajów wypłat:

• w celu pokrycia wkładu własnego (na cele mieszkaniowe),

• w przypadku poważnego zachorowania,

• tzw. wypłata transferowa,

• zwrot.

Przez wkład własny rozumie się wymagane środki pieniężne potrzebne na zakup mieszkania czy bu-

dowę lub przebudowę budynku mieszkalnego (dokładniej – art. 2 ust. 1 pkt 38). Możliwe jest to jednak 

do czasu ukończenia przez uczestnika PPK 45 roku życia. Wypłata w wysokości do 100% wartości zgro-

madzonych środków dokonywana jest jednorazowo, na podstawie umowy zawartej z wybraną instytucją 

finansową, do której złożono wniosek. Należy przy tym pamiętać, iż termin zwrotu nie może rozpocząć 

się później niż po 5 latach, jak i trwać dłużej niż 15 lat od dnia wypłaty. Taka regulacja oznacza nieopro-

centowane i nieopodatkowane tymczasowe wycofanie środków pod warunkiem ich spłaty w terminie, 

co można określić mianem udzielenia kredytu samemu sobie. W zakresie, w jakim nie dokona się zwrotu 

wypłaconych środków w terminie trzeba liczyć się z koniecznością zapłacenia podatku w związku z art. 

30a ust. 1 pkt 11a ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych8. 

Z wypłatą nieopodatkowaną, ale bezzwrotną mamy do czynienia w przypadku poważnego zachoro-

wania uczestnika PPK, małżonka lub dziecka. Pojęcie kluczowe tutaj zostało zdefiniowane w art. 2 ust. 

1 pkt 23. Instytucja finansowa ma obowiązek wypłacić do 25% środków zgromadzonych na rachunku, 

jednorazowo lub w ratach, w przypadku złożenia wniosku o wypłatę i załączenia do niego zaświadczenia 

lekarskiego potwierdzającego diagnozę (np. zapalenia opon mózgowo-rdzeniowych, chorobę Parkinsona, 

HIV, udaru, utraty mowy, słuchu lub wzroku, zawału serca) albo orzeczenie (w razie całkowitej niezdol-

ności do pracy czy niepełnosprawności).

Ustawa o PPK przewiduje również możliwość dokonania tzw. „wypłaty transferowej” w enumeratywnie 

wskazanych 7 przypadkach, na m.in. inny rachunek PPK, rachunek terminowej lokaty oszczędnościowej, 

IKE czy PPE małżonka zmarłego uczestnika. Przekazanie środków nie jest obciążane żadnymi potrąceniami. 

Ostatnią z przyznanych możliwości jest zwrot dokonywany na wniosek uczestnika PPK. Można wycofać 

środki w dowolnym momencie, ale zostaną one pomniejszone o:

• podatek od zysków kapitałowych,

• 30% środków pochodzących z wpłat pracodawcy (zapisane zostaną jako składka na ubezpieczenie 

emerytalne w ZUS),

• środki pochodzące z wpłaty powitalnej i dopłat rocznych. 

Poza wskazanymi powyżej przypadkami, po ukończeniu 60 roku życia można rozpocząć proces wypłaty 

zgromadzonych oszczędności:

8 Dz. U. z 2019 r. poz. 1387.



R A POR T  \\\  MONITORING LEGISL AC JI  \\\   W Y BR A NE Z AG AGNIENI A  –  IV K WA RTA Ł 2019

–  19  /  40  –

• 25% środków jednorazowo, a 75% w co najmniej 120 miesięcznych ratach (mniejsza ich liczba wiązać 

się będzie z koniecznością zapłacenia podatku),

• w postaci produktów finansowych:

• do zakładu ubezpieczeń na polisę przy przysługującym prawie do świadczenia okresowego lub 

dożywotniego, 

• na rachunek terminowej lokaty oszczędnościowej,

• w formie świadczenia małżeńskiego,

• alternatywnie:

• wypłata całości środków w dowolnej liczbie rat (mniej niż 120 rat wiąże się z koniecznością zapłaty 

podatku),

• odłożenie w czasie rozpoczęcia wypłaty środków.

/// 3.6. REZYGNACJA Z PPK

Uczestnik ma prawo rezygnacji z dokonywania wpłat do PPK w formie deklaracji złożonej podmiotowi 

zatrudniającemu. W przypadku rezygnacji z omawianej formy oszczędzania środki pozostają na rachunku 

do czasu wypłaty, wypłaty transferowej lub zwrotu.

Trzeba jednak zwrócić uwagę na to, że co 4 lata (począwszy od dnia 1 kwietnia 2023 r.) pracodawca 

ponownie dokonuje wpłat za osobę, która złożyła deklarację o rezygnacji. Obowiązkiem podmiotu 

zatrudniającego jest poinformowanie do ostatniego dnia lutego danego roku o ponownym dokonywaniu 

za niego wpłat. Regulacja ta ma na celu zachęcenie do uczestnictwa w planie. 

/// 3.7. PPK, CZYLI „PRYWATNE PIENIĄDZE KOWALSKIEGO”

Jak już zaznaczono, oszczędności gromadzone na rachunku PPK są prywatne. Oznacza to, iż w przypad-

ku rozwodu są dzielone, a w razie śmierci uczestnika – dziedziczone. 

Jeżeli małżeństwo uległo rozwiązaniu przez rozwód lub zostało unieważnione, środki przypadające by-

łemu małżonkowi w wyniku podziału majątku wspólnego:

• zostaną przekazane w formie wypłaty transferowej na jego rachunek PPK (wskazany przez niego, jeżeli 

jest stroną więcej niż jednej umowy o prowadzenie PPK);

• podlegają zwrotowi w formie pieniężnej albo przekazywane są w formie wypłaty transferowej na 

wskazany rachunek terminowej lokaty.

Z kolei w razie śmierci uczestnika środki zgromadzone na rachunku PPK przekazane zostaną:

• w ramach wypłaty transferowej na rachunek PPK, IKE lub PPE jego małżonka, w wysokości połowy 

zgromadzonych środków i w zakresie, w jakim stanowiły one przedmiot małżeńskiej wspólności ma-

jątkowej, jeżeli w chwili śmierci pozostawali w związku małżeńskim;
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• osobom uprawnionym, tj. wskazanym przez niego lub w przypadku niewyznaczenia ich, spadkobiercom. 

/// 3.8. ZMIANA PRACY A PPK

W przypadku zmiany pracy uczestnikowi PPK pozostawiono wybór między pozostawieniem zgromadzo-

nych środków na dotychczasowym koncie a przeniesieniem ich na nowe, celem gromadzenia wszystkich 

na jednym rachunku. Należy jednak, w formie oświadczenia, poinformować nowy podmiot zatrudniający 

o wszelkich dotychczasowych umowach o prowadzenie PPK zawartych w jego imieniu.

/// 3.9. PRÓBA OCENY

Jak pokazują wyniki badań przeprowadzonych przez ARC Rynek i Opinia na zlecenie Izby Zarządzających 

Funduszami i Aktywami (IZFiA) zaledwie 18% ankietowanych deklaruje chęć pozostania w PPK. 

Polacy o Pracowniczych Planach Kapitałowych

Nie wie jeszcze 
czy skorzysta z PPK

63%

Planuje wycofać 
się z PPK

17%

Chce skorzystać z PPK

18%

Możliwość odkładania 
środków na przyszłość

63%

Otrzymanie wkładu 
finansowego od państwa

60%

Otrzymanie wkładu 
finansowego od pracodawcy

61%
Obniżenie wynagrodzenia

75%

Obawa o opłacalność tej formy 
oszczędzania na przyszłość

69%

Brak zaufania

69%

Udział w PPK: Główne wady PPK:

Główne zalety PPK:
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Co więcej, odpowiedzi pytanych o PPK w ramach lutowej sondy ulicznej9 wskazują na brak wiedzy doty-

czącej wdrażanego planu. Określenie go „dodatkowym podatkiem emerytalnym” od razu wskazuje na 

punkt widzenia respondenta.  Ponadto, Polacy otwarcie wskazują na brak zaufania do systemu w związku 

ze zmianami rządów, a w skrajnych przypadkach – obawę o defraudację pieniędzy. 

Wiesław Rozłucki, były prezes zarządu Giełdy Papierów Wartościowych w Warszawie zauważa, że 

„oszczędności długoterminowe, nie mówiąc już o emerytalnych, są w naszym kraju bardzo potrzebne”. 

Z drugiej jednak strony:

„PPK to nie są OFE (…), natomiast to przesłanie musi dotrzeć do milionów ludzi, a ludzie zwykli 

(…) mają w pamięci pewne schematy, stereotypy. Odbudowa tego zaufania będzie bardzo trud-

na (…) w zarządzaniu cudzymi pieniędzmi nie można sobie pozwolić na ani jedną wpadkę”10.

Piotr Kuczyński, analityk rynków finansowych, również podkreśla, że PPK nie są pozbawione ryzyka, gdyż 

„każde inwestowanie jest obciążone jakimś ryzykiem”11. Choć jego zdaniem partycypacja w wysokości 

40% wygląda nędznie, Paweł Borys, prezes Polskiego Funduszu Rozwoju, określa ją mianem bardzo 

dobrego wyniku12. Porównuje go bowiem z istniejącym w innych państwach, w których wprowadzono 

programy zbliżone do PPK (np. KiviSaver w Nowej Zelandii czy Workplace Pensions w Wielkiej Brytanii), 

a liczba uczestników znacząco wzrosła. 

Na dzień dzisiejszy zdaje się, że możemy jedynie spekulować na temat atrakcyjności omawianej formy 

regularnego gromadzenia środków. To, czy PPK okaże się, jak tłumaczy prezes PFR13, benefitem pracow-

niczym, którego nie warto, żeby się jakikolwiek pracownik pozbywał, przyszłość pokaże. 

9 Sonda uliczna na temat Pracowniczych Planów Kapitałowych, Izba Zarządzających Funduszami i Aktywami, https://www.youtube.com/
watch?v=PeAl_D-DEcs, dostęp: 29.12.2019 r.

10 G. Balawender, Rozłucki: Odbudowa zaufania po OFE będzie bardzo trudna, 23.12.2019, https://www.rp.pl/Gielda/312239976-RZECZo-
BIZNESIE-Wieslaw-Rozlucki-Odbudowa-zaufania-po-OFE-bedzie-bardzo-trudna.html, dostęp: 22.12.2019 r.

11 Serwis Emerytalny „Rzeczpospolitej”, Kuczyński: PPK nie są pozbawione ryzyka. To inwestowanie, 22.11.2019, https://serwisemerytalny.
rp.pl/kuczynski-ppk-nie-sa-pozbawione-ryzyka-to-inwestowanie/, dostęp: 22.12.2019 r.

12 Polski Fundusz Rozwoju, Programy emerytalne standardem w dużych firmach – ponad 1,5 mln uczestników PPK i PPE, 17.12.2019, https://pfr.
pl/aktualnosci/programy-emerytalne-standardem-w-duzych-firmach-ponad1-5mln-uczestnikow-ppk-i-ppe.html, dostęp: 22.12.2019 r.

13 Paweł Borys o programie PPK: środki są inwestowane długoterminowo, https://www.forbes.pl/finanse/pawel-borys-prezes-pfr-o-progra-
mie-ppk/p5srmj0, dostęp: 30.12.2019 r. 



R A POR T  \\\  MONITORING LEGISL AC JI  \\\   W Y BR A NE Z AG AGNIENI A  –  IV K WA RTA Ł 2019

–  22  /  40  –

4. SPLIT PAYMENT

Split payment, inaczej mechanizm podzielonej płatności (MPP), polega na rozdzieleniu płatności za towar 

lub usługę na kwotę netto i podatek VAT. W komunikacie przelewu należy wtedy wpisać kwotę całości 

lub części podatku VAT i wartości sprzedaży brutto, numer faktury i NIP dostawcy.

Omawiana regulacja może mieć charakter dobrowolny lub obowiązkowy, w zależności od wartości trans-

akcji i rodzaju towarów czy usług. Z obligatoryjnym zastosowaniem MPP mamy do czynienia w przypadku 

towarów lub usług wymienionych w załączniku nr 15 do ustawy o podatku od towarów i usług, przy 

jednoczesnym przekroczeniu kwoty 1500 zł należności z faktury. 

Mechanizm podzielonej płatności. Jak to działa?

Wystawiasz fakturę na kwotę brutto, na przykład: 19 680 zł (netto 16 000 zł + VAT 3680)

Netto

16 000 zł
na rachunek firmowy

VAT

3680 zł
na rachunek VAT

* Możesz zastrzec, 
że nie chcesz otrzymać 
podzielonej płatności

Co możesz zrobić ze środkami na rachunku VAT
- zapłacić VAT, podatki dochodowe, akcyzę, VAT 
z faktury kontrahenta, ZUS, cła
- złożyć wniosek o przekazanie środków z 
rachunku VAT na rachunek firmowy

Kupujący wybiera 
komunikat przelewu 

i wykonuje przelew

Otrzymujesz kwotę brutto 
na rachunek firmowy

TAK NIE

Transakcja przekrasza 15 000 zł 
i dotyczy towarów lub usług wrażliwych

Obowiązkowy MPP Dobrowolny MPP

Kupujący decyduje, czy korzysta z MPP*

bank automatycznie dzieli płatność

Ź
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Podatnik ma możliwość bezpłatnego złożenia wniosku o przekazanie środków zgromadzonych na ra-

chunku VAT na wskazany rachunek firmowy. Urząd skarbowy ma 60 dni na podjęcie decyzji w sprawie 

wyrażenia zgody. Odmówić może w razie posiadania zaległości podatkowych, jak i uzasadnionej obawy, 

że zobowiązania podatkowe z tytułu VAT nie zostaną wykonane lub zostanie ustalone dodatkowe zobo-

wiązanie podatkowe. Na wydane postanowienie przysługuje nam zażalenie. Możemy również odwołać 

się od decyzji, w której odmówiono nam zgody na przeniesienie środków. 

Należy zwrócić uwagę na to, że choć split payment obowiązuje od ponad roku, od 1 listopada 2019 r. weszły 

w życie zmiany w jego stosowaniu. 

Tabela 2. Zestawienie zmian w przepisach o podzielonej płatności w podatku VAT.

MPP DO 1 LISTOPADA 2019 R. OD 1 LISTOPADA 2019 R.

Stosowanie
dobrowolne (decyzję podejmuje 
nabywca)

obowiązkowe dla dostawy towarów i świad-
czenia usług wymienionych w załączniku nr 15, 
jeżeli kwota na fakturze przekracza 15 tys. zł

Obowiązki dla 
sprzedawcy

brak (może zastrzec, że nie życzy sobie 
płatności w MPP

- umożliwienie przyjęcia płatności w MPP 
(konieczność posiadania rachunku bankowego 
z utworzonym rachunkiem VAT),

- oznaczenie faktury zwrotem „mechanizm 
podzielonej płatności”

Obowiązki 
dla nabywcy

brak (wybiera czy chce dokonać płatno-
ści w MPP)

dokonanie płatności w MPP (posiadanie 
rachunku bankowego umożliwiającego użycie 
specjalnego komunikatu przelewu)

Sankcje

brak (przewidziane są wyłącznie zachę-
ty do stosowania MPP, m.in. domniema-
nie dochowania należytej staranności, 
brak odpowiedzialności solidarnej, 
zwrot z deklaracji na konto VAT w 25 
dni, brak sankcji w VAT do płatności 
w MPP, obniżenie zobowiązania za 
wcześniejszą wpłatę podatku należnego 
z konta VAT)

- dla sprzedawcy: sankcja 30% kwoty podatku 
VAT lub grzywna za nieoznaczenie faktury 
zwrotem „mechanizm podzielonej płatności”,

- dla nabywcy: sankcja 30% kwoty podatku VAT 
lub grzywna za niezastosowanie MPP,

- dla nabywcy brak KUP dla płatności z pominię-
ciem MPP (od 1 stycznia 2020 r.)

Wykorzystanie 
środków 

zgromadzonych 
na koncie VAT

- zapłata VAT z faktur otrzymanych od 
kontrahenta,

- zapłata VAT do urzędu skarbowego,

- zapłata odsetek od należnego podatku 
VAT i dodatkowego zobowiązania 
podatkowego

dodatkowo:

- zapłata VAT z tytułu importu,

- zapłata podatku dochodowego od osób 
fizycznych oraz podatku dochodowego od osób 
prawnych, zaliczek na te podatki, a także odse-
tek za zwłokę w tych podatkach,

- zapłata składek ZUS,

- zapłata podatku akcyzowego i przedpłat 
w podatku akcyzowym oraz odsetek od tych 
płatności,

- zapłata należności celnych oraz odsetek od 
tych należności.
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Serwis informacyjny biznes.gov.pl jako korzyści wynikające z korzystania z mechanizmu podzielonej 

płatności wskazuje:

• domniemanie dochowania należytej staranności w sytuacji, gdy urząd skarbowy będzie kwestionować 

prawo do obniżenia naliczonego podatku VAT,

• brak odsetek karnych za zwłokę w  wysokości 150% (o  których mowa w  art. 56b ustawy z  dnia 

29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa14), przy co najmniej 95% zaległości wynikającej z otrzymanych 

przez podatnika faktur,

• zwrot różnicy podatku w przyspieszonym terminie 25 dni,

• zwolnienie środków zgromadzonych na rachunku VAT od egzekucji sądowych i administracyjnych 

z tytułów innych niż podatek VAT, podatek dochodowy, podatek akcyzowy, należności celne, odsetki 

za zwłokę każdego z wymienionych, składki ZUS,

• brak sankcji w VAT do wysokości kwot zapłaconych w podzielonej płatności,

• możliwość obniżenia kwoty zobowiązania podatkowego w przypadku zapłaty w całości z rachunku 

VAT w terminie wcześniejszym niż określony.

14 Dz. U. z 2019 r. poz. 900 

Płatność za kilka 
faktur

brak możliwości
możliwość zapłaty za wszystkie faktury wysta-
wione w ciągu miesiąca

Płatność zaliczki 
w MPP

brak możliwości możliwość

Opłata za 
wniosek o zgodę 

o zwolnienie 
środków z konta 

VAT

płata za zgodę wydawaną przez organ 
podatkowy na podstawie przepisów 
prawa podatkowego – 30 zł

brak

Źródło: https://www.biznes.gov.pl/pl/firma/podatki-i-ksiegowosc/chce-rozliczac-vat/

zmiany-w-stosowaniu-mechanizmu-podzielonej-platnosci
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5. MIKRORACHUNEK PODATKOWY

Z wyżej przedstawionym zagadnieniem split payment związana jest zmiana dotycząca sposobu płacenia 

podatków. Od dnia 1 stycznia 2020 r. przedsiębiorcy nie będą dokonywać przelewów na oddzielne ra-

chunki urzędów skarbowych, lecz powstaną indywidualne rachunki przypisane do każdego podatnika 

– tzw. mikrorachunek podatkowy. Należności podatkowe z tytułu PIT, CIT i VAT odprowadzane będą 

na ten sam rachunek przypisany do konkretnej osoby fizycznej lub przedsiębiorcy. Numer nie zmieni się 

nawet w przypadku zmiany adresu zamieszkania, urzędu skarbowego czy nazwiska. 

Za pośrednictwem strony udostępnionej przez Ministerstwo Finansów (https://www.podatki.gov.pl/

generator-mikrorachunku-podatkowego/) można wygenerować indywidualny rachunek podatkowy. 

W tym celu wystarczy podać swój identyfikator podatkowy, tj. numer PESEL lub NIP. 

Trzeba jednak pamiętać, że służy on jedynie do wpłat. Zwroty nadpłat i podatków będą realizowane na 

dotychczasowych zasadach. 

LK 1010 0071 222Y XXXX XXXX XXXX

liczba 
kontrolna

stała wartość każdego mikrorachunku – 
wskazuje na nr rozliczeniowy w NBP

stała wartość każdego mikrorachunku – 
wskazuje na nr uzupełniający w NBP

Y=1, jeśli użyłeś PESEL; Y=2 jeśli użyłeś NIP po znaku Y – twój PESEL lub NIP 
na kolejnych pozycjach będą 0. 
tak by rachunek miał 26 znaków

Źródło: https://www.podatki.gov.pl/mikrorachunek-podatkowy/
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6. NOWELIZACJA USTAWY 
O RZECZNIKU MAŁYCH 
I ŚREDNICH PRZEDSIĘBIORCÓW
Omawiając dokonane lub nadchodzące zmiany w polskim prawie nie sposób nie wspomnieć o rządowym 

projekcie nowelizacji ustawy o Rzeczniku Małych i Średnich Przedsiębiorców. Do najważniejszych zmian 

należą:

• przeformułowanie określenia jednego z zadań, tj. „pomoc w organizacji mediacji” na „organizowanie 

mediacji”, co oznacza rozszerzenie zakresu kompetencji,

• możliwość brania udziału, na prawach prokuratora, w postępowaniu w sprawach cywilnych z zakresu 

prawa pracy i ubezpieczeń społecznych, jeżeli przedsiębiorca będący stroną wyrazi zgodę na piśmie 

na udział Rzecznika, który brał już udział w postępowaniu administracyjnym poprzedzającym sądowe,

• możliwość zwrócenia się o wszczęcie postępowania administracyjnego, jak i uczestnictwa w nim na 

prawach przysługujących prokuratorowi (co dotyczy także postępowań już się toczących),

• uprawnienie do wnoszenia skarg do sądu administracyjnego, skarg kasacyjnych do NSA, zażaleń w po-

stępowaniach sądowoadministracyjnych i skarg o wznowienie postępowania,

• obowiązek zapewnienia dostępu do akt i dokumentów badanej sprawy przez instytucje, do których 

zwróci się Rzecznik mający również prawo wyznaczenia odpowiedniego terminu dla dokonania wska-

zanych czynności. 

Aktualnie projekt, zgodnie z wykazem znajdującym się na stronie Rządowego Centrum Legislacji, znaj-

duje się w Komisji Prawniczej. Nie wiadomo, kiedy zostanie skierowany do Sejmu. Jednak, jak przekonuje 

rząd, zmiana ma mieć pozytywny wpływ na mikro, małych i średnich przedsiębiorców, zapewniając 

im efektywną ochronę ich praw i interesów. Sam Rzecznik Małych i Średnich Przedsiębiorców, Adam 

Abramowicz, ocenił, iż 

„(…) prawnicy będą mogli jeszcze skuteczniej pomagać przedsiębiorcom i angażować się 

w postępowania cywilne z zakresu ubezpieczeń społecznych. W ten sposób będziemy mogli 

efektywniej bronić Konstytucji Biznesu i bronić właścicieli firm przed samowolą urzędników, 

a także doprecyzujemy szereg przepisów, które mogły dotychczas budzić wątpliwości”15.

15 Biuro Rzecznika Małych i Średnich Przedsiębiorców, MPiT zapowiada nowelizację ustawy o Rzeczniku Małych i Średnich Przedsiębiorców, 
22.07.2019, https://rzecznikmsp.gov.pl/mpit-zapowiada-nowelizacje-ustawy-o-rzeczniku-malych-i-srednich-przedsiebiorcow/, dostęp: 
2.01.2020 r.
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7. BAZA DANYCH ODPADOWYCH

Baza Danych o Produktach i Opakowaniach oraz o Gospodarce Odpadami (BDO) jest systemem pro-

wadzenia elektronicznej ewidencji odpadów. Najnowsza zmiana polega na zastąpieniu dotychczasowej 

formy papierowej dokumentów – elektroniczną. 

Mimo to temat budzi wiele wątpliwości. Do tej pory zapisało się dopiero ok. 170 tysięcy przedsiębiorców. 

Okazuje się, że nie wszyscy zdają sobie sprawę z ciążącego na nich obowiązku rejestracji. Pomocne w tym 

zakresie będą, poza ustawą, dwa źródła:

ankieta Sprawdź, czy musisz się zarejestrować w BDO znajdująca się na oficjalnej stronie Bazy Danych Od-

padowych (https://bdo.mos.gov.pl/), 

Objaśnienia prawne Ministra Klimatu wydane na wniosek Rzecznika Małych i Średnich Przedsiębior-

ców w zakresie obowiązku uzyskania wpisu w Rejestrze-BDO przez wytwórców odpadów będących 

mikroprzedsiębiorcami, małymi lub średnimi przedsiębiorcami. 

Rzecznik Małych i Średnich Przedsiębiorców niejednokrotnie zwracał się już do Ministra Klimatu o wy-

łączenie mikro-, małych i średnich przedsiębiorców nieprowadzących działalności w zakresie gospo-

darowania odpadami z obowiązku wpisu do rejestru oraz prowadzenia ewidencji odpadów16. Zwracał 

uwagę na trudności w wyznaczeniu granicy między wytwórcą odpadów komunalnych, a innych, niebę-

dących niebezpiecznymi, przy niewielkiej skali prowadzonej działalności. Zaznaczył także, iż regulacja 

krajowa jest dalej idąca w porównaniu do implementowanej Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 

2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. Obowiązek prowadzenia ewidencji przewidziany przez prawo 

unijne w zakresie podmiotów niezajmujących się profesjonalnie gospodarowaniem odpadami dotyczy 

jedynie odpadów niebezpiecznych. Jego zdaniem prowadzenie ewidencji w zmieniony sposób, tj. po 

skreśleniu przepisu o możliwości sporządzania i przekazania zbiorczej karty w okresie miesiąca kalen-

darzowego, może znacznie utrudnić funkcjonowanie niewielkich podmiotów. Zauważył również, już po 

wydaniu objaśnień prawnych przez Ministra Klimatu, iż ograniczenie wyłączenia jedynie do rolników, 

z pominięciem mikroprzedsiębiorców, jest 

16 RMSP-713/2019/WPL, RMSP-781/2019/WPL.
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„rozwiązaniem zdecydowanie arbitralnym, noszącym znamiona dyskrymina-

cji i naruszenia zasad Konstytucji Biznesu w zakresie proporcjonalności w na-

kładaniu różnych kategorii ciężarów i świadczeń publicznych”. 

Na posiedzeniu Komisji Ochrony Środowiska, Zasobów Naturalnych i Leśnictwa w dniu 18 grudnia 

2019 r. Adam Abramowicz, poza kwestią wyłączenia mikroprzedsiębiorców, wnioskował o możliwość 

czasowej ewidencji odpadów w dotychczasowej formie, powołując się na wprowadzenie takiej regula-

cji w zakresie akcyzy. Zgodnie z jego postulatami, w dniu 31 grudnia 2019 r. został wniesiony poselski 

projekt ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach 

(EW-020-53/19, druk nr 119). Zmiana dotyczy możliwości sporządzania ewidencji odpadów w trybie 

„awaryjnym”, tj. w formie papierowej lub elektronicznej prowadzonej poza BDO przez okres 6 miesięcy, 

czyli do 30 czerwca 2020 r.

Wiceminister klimatu Sławomir Mazurek podkreśla, iż 

„BDO, dzięki trwałemu monitoringowi przepływu strumieni odpadów, przyczyni się do 

efektywniejszej walki z nieprawidłowościami występującymi w tym sektorze”17. 

Czas pokaże czy te przewidywania okażą się trafne. 

17 Ministerstwo Klimatu, BDO rusza zgodnie z planem, https://www.gov.pl/web/klimat/bdo-rusza-zgodnie-z-planem, dostęp: 28.12.2019 r.
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8. ZMIANY PRZEPISÓW 
O PODATKU AKCYZOWYM

Ustawą z dnia 21 listopada 2019 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym18 znowelizowano przepisy 

akcyzowe. Intencją projektodawcy było podwyższenie stawek podatku akcyzowego na alkohol oraz 

produkty tytoniowe o 10%. Skutkiem zmian, które zaczną obowiązywać od dnia 1 stycznia 2020 r. będzie 

wzrost cen napojów alkoholowych, papierosów, innych wyrobów powstałych na bazie tytoniu. Z podwyż-

ki wyłączone zostały cydr i perry o stężeniu alkoholu etylowego, nieprzekraczającym 5% (uzasadnieniem 

projektu było wsparcie rozwoju rynków tych alkoholi, w tym produkcji sadowniczej). 

Pomimo faktu, że akcyza jest podatkiem pośrednim, płaconym przez konsumentów, oddziałuje również 

na dochody przedsiębiorców, w tym małych i średnich. Uwaga ta dotyczy zwłaszcza przedsiębiorców 

lokalnych, prowadzących lokale usługowe (szczególnie o profilu gastronomicznym), zapewniających 

klientom możliwość spożycia napojów alkoholowych.  Wzrost akcyzy stwarza także ryzyko rozwoju 

szarej strefy w produkcji i dystrybucji papierosów. Jak pokazują liczne opracowania eksperckie: wzrost 

obciążeń fiskalnych w stosunku do wyrobów tytoniowych, powoduje zwrócenie się nabywców w stronę 

nielegalnych rynków. Polega to na zakupie papierosów, pochodzących z przemytu transgranicznego, 

czy też wytworzonych w warunkach nielegalnie istniejącej działalności gospodarczej. Efektem takiego 

postępowania jest wprowadzanie do obrotu towarów, nieobjętych akcyzą, a stan ten może przełożyć się 

negatywnie na wpływy do budżetu19.

18 Dz.U. 2019 poz. 2523.
19 Tytułem przykładu: Raport Fundacji Republikańskiej „Polityka podatkowa państwa wobec branży tytoniowej oraz jej konsekwencje eko-

nomiczne i społeczne”, https://fundacjarepublikanska.org/wp-content/uploads/2013/12/Raport-FR-akcyza.pdf, dostęp: 10.12.2019 r.
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9. PROJEKT ZMIANY USTAWY 
O JAKOŚCI HANDLOWEJ 
ARTYKUŁÓW ROLNO-
SPOŻYWCZYCH ORAZ 
NIEKTÓRYCH INNYCH USTAW

Bardziej pogłębionej uwagi wymaga rządowy projekt zmiany ustawy o jakości handlowej artykułów 

rolno-spożywczych oraz niektórych innych ustaw (druk nr 65), który został wniesiony do Sejmu 11 grud-

nia 2019 r. Projekt dotyczy istotnych zmian w funkcjonowaniu Inspekcji Jakości Handlowej Artykułów 

Rolno-Spożywczych, zarówno w zakresie kompetencji inspekcji, jak i jej ustroju. Zmiany te mogą mieć 

bezpośrednie przełożenie na działalność przedsiębiorców z branży spożywczej, a także producentów 

pasz, w szczególności odczują je przedsiębiorcy, którzy sprzedawali artykuły rolno-spożywcze kon-

sumentom końcowym (a więc dystrybutorom detalicznym). Projektowane zmiany stanowią częściowo 

realizację postulatów formułowanych od lat w doktrynie prawniczej, a także przez przedsiębiorców.

/// 9.1. POSTULOWANE ROZWIĄZANIA

Najbardziej doniosła zmiana dotyczyć będzie zniesienia dotychczasowego dualizmu w zakresie kom-

petencji kontrolnych i nadzorczych w odniesieniu do artykułów rolno-spożywczych. Przypomnieć 

należy, że obecnie te same artykuły rolno-spożywcze (czyli, mówiąc w uproszczeniu, wszelkie produkty 

spożywcze), podlegają kontroli i nadzorowi różnych inspekcji, w zależności od etapu ich dystrybucji. Gene-

ralnie artykuły pozostające na etapie produkcji, przed wprowadzeniem ich do obrotu, a także pozostające 

w obrocie hurtowym, są aktualnie w gestii Inspekcji Jakości Artykułów Rolno-Spożywczych (IJHARS). 

Z kolei produkty dostarczane konsumentom finalnym, a więc te, które pozostają w obrocie detalicznym, 

podlegają kontroli i nadzorowi Inspekcji Handlowej, a więc pionu inspekcji podlegającego Prezesowi 

Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów.

Tym samym, zgodnie z aktualnym stanem prawnym, przepływ artykułów rolno-spożywczych do kolej-

nego szczebla łańcucha jego dystrybucji powoduje zmianę właściwości rzeczowej organów inspekcji. 

Warto zaznaczyć, że jest to element szerszego zjawiska w obszarze tzw. urzędowej kontroli żywności. 

Obecnie bowiem w odniesieniu do szeroko rozumianych produktów żywnościowych, na różnych etapach 
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ich produkcji i dystrybucji, kontrolę i nadzór mogą sprawować nawet cztery różne piony inspekcji: In-

spekcja Sanitarna, Inspekcja Weterynaryjna, Inspekcja Jakości Handlowej Artykułów Rolno-Spożywczych 

i Inspekcja Handlowa (niekiedy wymienia się jeszcze piątą inspekcję, tj. Państwową Inspekcję Ochrony 

Roślin i Nasiennictwa). Podział kompetencyjny pomiędzy poszczególne wspomniane inspekcje nie jest 

do końca klarowny, co powoduje, że niekiedy krzyżują się one ze sobą, a decyzje podejmowane przez 

jeden pion inspekcji mogą być niekompatybilne z rozstrzygnięciem podejmowanym przez inny organ 

inspekcji, w ramach tego samego zakresu przedmiotowego20. Przykładowo, w omawianym przypadku 

dotyczącym tzw. jakości handlowej artykułów rolno-spożywczych, uchybienia dotyczące tej jakości 

w odniesieniu do określonego artykułu rolno-spożywczego, mogły zostać dostrzeżone przez organ 

inspekcji handlowej, podczas gdy organy IJHARS ich nie dostrzegły lub zakwalifikowały odmiennie (np. 

jako zafałszowanie artykułu rolno-spożywczego).

W omawianym projekcie proponuje się wyraźne wskazanie, że organy IJHARS są właściwe również 

w sprawach artykułów rolno-spożywczych w odniesieniu do „ochrony interesów i praw konsumentów 

finalnych”. Jednocześnie wykreślony miałby być art. 17 ust. 3 ustawy o jakości handlowej artykułów 

rolno-spożywczych, który przewidywał wyłączenie kompetencji IJHARS i przekazanie, w odniesieniu do 

produktów pozostających w sprzedaży detalicznej, do Inspekcji Handlowej. Rozwiązanie to prowadzi do 

częściowego skupienia, dotychczas rozproszonych kompetencji dotyczących artykułów rolno-spożyw-

czych (i żywności w ogóle).

/// 9.2. UZASADNIENIE PROPONOWANYCH ZMIAN

Trzeba wskazać, że „zjednoczenie” inspekcji zajmujących się żywnością postuluje się od dawna. Przede 

wszystkim, wymóg ustanowienia organów zajmujących się urzędową kontrolą żywności wynika z przepi-

sów prawa Unii Europejskiej, wcześniej z nieobowiązującego już rozporządzenia (WE) nr 882/2004 Parla-

mentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie kontroli urzędowych przeprowadzanych 

w celu sprawdzenia zgodności z prawem paszowym i żywnościowym oraz regułami dotyczącymi zdrowia 

zwierząt i dobrostanu zwierząt, a obecnie jest nałożony rozporządzeniem Parlamentu Europejskiego 

i Rady (UE) 2017/625 z dnia 15 marca 2017 r. w sprawie kontroli urzędowych i innych czynności urzędo-

wych przeprowadzanych w celu zapewnienia stosowania prawa żywnościowego i paszowego oraz zasad 

dotyczących zdrowia i dobrostanu zwierząt, zdrowia roślin i środków ochrony roślin (rozporządzenie 

w sprawie kontroli urzędowych). W innych krajach Unii Europejskiej ten postulat jest realizowany zwykle 

przez ustanowienie jednej, wyspecjalizowanej agencji zajmującej się żywnością. Taki charakter mają in-

stytucje funkcjonujące we Francji (Agence nationale de sécurité sanitaire de l’alimentation, de l’environnement 

et du travail), Irlandii (The Food Safety Authority of Ireland), czy Wielkiej Brytanii (Food Standards Agency). 

Wskazuje się też, że konsolidację organów urzędowej kontroli żywności przeprowadzono, z pozytywnym 

skutkiem (w tym poprawą efektywności nadzoru i zarządzania, a także redukcją kosztów)21, w wielu kra-

jach, m.in. w takich państwach jak Dania (1997), Irlandia (1998), Niemcy (2002), Holandia (2002), Wielka 

Brytania (2000), Finlandia (2002), Kanada (1997), Nowa Zelandia (2002)22.

20 Por. T. Wojciechowski, Opinia prawna na temat: „Potrzeba i zasadność powołania jednej inspekcji bezpieczeństwa i jakości żywności”, Warszawa, 
dnia 6 maja 2019 r., s. 14-15, https://ozzpiw.pl/wp-content/uploads/2019/07/za%C5%82.-6-T.Wojciechowski-opinia-potrzeba-i-zasad-
nosc-powo%C5%82ania-jednej_inspekcji-BAS.pdf, 10.12.2019, dostęp: 12.12.2019 r.

21  Zob. Food Safety Experiences of Seven Countries in Consolidating Their Food Safety System, Report to Congressional Requesters, United States 
Government Accountability Office, February 2005, GAO-05-212, https://www.gao.gov/new.items/d05212.pdf

22  T. Wojciechowski, Opinia…, s. 13.



R A POR T  \\\  MONITORING LEGISL AC JI  \\\   W Y BR A NE Z AG AGNIENI A  –  IV K WA RTA Ł 2019

–  32  /  40  –

Jak wskazano wyżej, w Polsce te zadania realizuje obecnie kilka odrębnych inspekcji, które dodatkowo 

podlegają lub są nadzorowane przez różnych ministrów (przykładowo minister zdrowia nadzoruje In-

spekcję Sanitarną, a Inspekcja Weterynaryjna i Inspekcja Jakości Handlowej Artykułów Rolno-Spożyw-

czych podlega ministrowi do spraw rolnictwa, z kolei Inspekcja Handlowa podlega Prezesowi UOKiK, 

który podlega natomiast Prezesowi Rady Ministrów). Powoduje to krzyżowanie się kompetencji i trud-

ności w koordynacji działalności tych organów. Rodzi to wątpliwości co do zgodności przyjętych do tej 

pory rozwiązań z prawem Unii Europejskiej. Mimo, iż co do zasady prawodawstwo unijne nie wyklucza 

tworzenia i istnienia różnych organów zajmujących się urzędową kontrolą żywności w poszczególnych 

obszarach, jednak wymaga, aby w takim przypadku wzajemna koordynacja pomiędzy organami była 

sprawna i skuteczna, a urzędowe kontrole żywności spójne i skuteczne (art. 4 ust. 2 rozporządzenia 

w sprawie kontroli urzędowych). W Polsce na tym polu od lat dostrzega się jednak trudności z zawie-

raniem porozumień pomiędzy inspekcjami (choć sporadycznie one występują) i z przygotowywaniem 

wspólnych planów urzędowej kontroli żywności. W tym kontekście, m.in. w oficjalnych dokumentach pre-

zentowanych przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi formułowane są pesymistyczne oceny, jakoby 

„współpraca pomiędzy inspekcjami w zakresie bezpieczeństwa żywności, epizodycznego 

i epidemiologicznego kraju oraz ochrony środowiska była niespójna i fragmentaryczna”23. 

Do grona krytyków tak zorganizowanego modelu urzędowej kontroli żywności przyłączają się również 

przedsiębiorcy, którzy poprzez swoje organizacje wskazują, że 

„za najważniejsze dla zapewnienia bezpieczeństwa żywności w naszym kraju, środowi-

ska producentów żywności uznały właśnie ustalenia struktury urzędowej kontroli żyw-

ności. Obecnie bowiem, zdaniem przedstawicieli Polskiej Federacji Producentów Żywno-

ści, zdarza się, że producent żywności podlega jednocześnie kilku kontrolom, co oznacza 

niepotrzebną stratę czasu i pieniędzy. Federacja ta proponuje zatem stworzenie jednej 

instytucji kontrolującej jakość i bezpieczeństwo żywności (…) stworzenia w ramach admi-

nistracji rządowej nowej placówki o wybitnie „interdyscyplinarnym” charakterze”24, 

aczkolwiek z drugiej strony przestrzegają przed zbyt pospiesznym łączeniem inspekcji i zalecają ostroż-

ność w tym zakresie25. Jak z kolei wskazano w opinii sporządzonej w odniesieniu do jednego z wcześniej-

szych projektów dotyczących konsolidacji inspekcji: 

„Branża w zasadzie jest zgodna, że jeśli już robić rewolucję, to taką, w której wszystkie organy kon-

troli wzdłuż całego łańcucha dostaw zostaną zespolone w jeden podmiot. Taki urząd będzie spra-

wował nadzór nie tylko nad producentami żywności, handlem detalicznym, lecz i hurtowym, dzięki 

czemu będzie można wyeliminować z rynku nieuczciwe praktyki, np. fałszowania żywności”26.

23 Główne cele i zadania do realizacji w MRiRW w latach 2015-2019 (Warszawa, 8 grudnia 2015 r.), s. 50, http://www.minrol.gov.pl/Mini-
sterstwo/Biuro-Prasowe/Informacje-Prasowe/Cele-i-zadania-do-realizacji-w-MRiRW-w-latach-2015-2019, dostęp: 1.12.2019 r.

24 D. Stankiewicz, Nadzór nad jakością i bezpieczeństwem żywności, Informacja BSiE, s. 39.
25 Por. http://www.portalspozywczy.pl/technologie/wiadomosci/dyrektor-pfpz-tworzenie-jednej-inspekcji-wydaje-sie-karko-

lomne,117666.html
26 K. Popławski, Opinia dotycząca proponowanych rozwiązań w poselskim projekcie ustawy o Państwowej Inspekcji Weterynarii i Żywności (druk 

nr 2624), s. 20-21.
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Negatywna ocena istniejącego stanu rzeczy doprowadziła na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat do co 

najmniej kilku prób scalenia lub częściowego scalenia inspekcji zajmujących się urzędową kontrolą żyw-

ności. Nie da się ukryć, że jedną z przyczyn porażek dotychczasowych inicjatyw dotyczących połączenia 

inspekcji żywnościowych były zastrzeżenia i protesty przedstawicieli istniejących dotychczas inspekcji, 

a także reprezentantów grup zawodowych zaangażowanych w ich funkcjonowanie. W tym kontekście 

można wspomnieć m.in. o Apelu Zjazdu Lekarzy Weterynarii Warszawskiej Izby Lekarsko-Weteryna-

ryjnej w Warszawie do Pani Premier Rządu RP oraz Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 7 maja 

2016 r. w sprawie planów Ministerstwa Rolnictwa związanych z likwidacją Inspekcji Weterynaryjnej 

i utworzeniem nowego Urzędu Bezpieczeństwa Żywności (w którym podkreślano m.in. prestiż aktual-

nie działającej w Polsce Inspekcji Weterynaryjnej „którą ocenia się jako jedną z najlepszych w Europie 

jeśli nie na świecie”)27, czy o wystąpieniu pracowników Inspekcji Sanitarnej, w którym podkreślali oni: 

„Obecny nadzór nad bezpieczeństwem żywności, realizowany w głównej mierze przez Pań-

stwową Inspekcję Sanitarną, dopełniany wydatnym udziałem Inspekcji Weterynaryjnej, wbrew 

pojawiającym się krytycznym uwagom, odpowiada współczesnym wyzwaniom administrowania 

ryzykiem w przestrzeni zdrowia publicznego. (…) Należy przypomnieć, że na przestrzeni ostat-

nich 10 lat podejmowano, i to w 9 na 10 inicjatyw przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, próby 

radykalnej reorganizacji, dobrze funkcjonującego do obecnej chwili, systemu bezpieczeństwa 

żywności i żywienia (…) Proponowana przez KUKIZ 15’ czy Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju 

Wsi koncepcja diametralnej zmiany dotycząca odebrania Państwowej Inspekcji Sanitarnej kom-

petencji nadzoru nad bezpieczeństwem żywności nie jest właściwa i może przynieść załamanie 

dobrze funkcjonującego systemu. Bezpieczeństwo żywności jest zbyt poważnym zagadnieniem 

bezpośrednio związanym z bezpieczeństwem zdrowotnym Państwa, aby ryzykować obniżenie 

jego poziomu wskutek nieuzasadnionych merytorycznie i nieprzemyślanych zmian mogących 

spowodować pogorszenie efektywności nadzoru i zagrozić zdrowiu publicznemu w Polsce”28.  

Omawiany projekt nie zakłada ujednolicenia wszystkich inspekcji w obszarze urzędowych kontroli 

żywności, można powiedzieć, że jest zdecydowanie mniej radykalny i bardziej zachowawczy. Istotą 

projektu jest zniesienie istniejącego podziału urzędowej kontroli żywności w obszarze jakości handlowej 

artykułów rolno-spożywczych i przekazanie wszystkich kompetencji w tym zakresie Inspekcji Jakości 

Handlowej Artykułów Rolno-Spożywczych. Zmiany te należy ocenić pozytywnie, gdyż stanowią istotny 

krok naprzód w kierunku ujednolicenia inspekcji żywnościowych, a w tej chwili – wyeliminowania pro-

blemów związanych z krzyżowaniem się kompetencji i dublowaniem kontroli wobec przedsiębiorców 

w obszarze jakości handlowej produktów żywnościowych. Zniwelowane zostaną problemy związane 

z brakiem koordynacji w tym zakresie, ponieważ do tej pory Inspekcja Jakości Handlowej Artykułów 

Rolno Spożywczych podlegała ministrowi do spraw rolnictwa, a zajmująca się produktami żywnościowy-

mi w obrocie detalicznym Inspekcja Handlowa podlegała Prezesowi UOKiK. Po zmianach całość spraw 

związanych z jakością handlową artykułów rolno-spożywczych znajdzie się w obszarze kompetencji 

IJHARS, nadzorowanego przez ministra do spraw rolnictwa.

27 Apel Zjazdu Lekarzy Weterynarii Warszawskiej Izby Lekarsko-Weterynaryjnej w Warszawie do Premier Rządu RP oraz Ministra Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi z dnia 7 maja 2016 r. w sprawie planów Ministerstwa Rolnictwa związanych z likwidacją Inspekcji Weterynaryjnej 
i utworzeniem nowego Urzędu Bezpieczeństwa Żywności, http://www.wilw.waw.pl/ftp/Apel%20ws.%20UBZ.pdf, dostep: 5.12.2019 r.

28 Opinia z dnia 1 lipca 2016 r. Rady Branżowej Pracowników Inspekcji Sanitarnej w sprawie Projektu ustawy o bezpieczeństwie żywności, 
https://www.opzz.org.pl/assets/opzz/media/files/06d9cd16-c43a-4ef9-be4b-112d490d0e7f/opinia-iz.pdf, dostęp: 2.12.2019 r.
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Zmiany nie dotyczą jednak jedynie konsolidacji kompetencji w zakresie jakości handlowej artykułów 

rolno-spożywczych. Drugi aspekt proponowanej w druku nr 65 reformy dotyczy tzw. pionizacji organów 

inspekcji jakości handlowej artykułów rolno-spożywczych29. W uproszczeniu pionizacja aparatu inspekcji 

jest procesem odwrotnym do zespolenia poziomego organów inspekcji. O ile zespolenie, np. na poziomie 

województwa, polega na poddaniu organów inspekcji szczebla wojewódzkiego kierownictwu lub nadzo-

rowi wojewody jako organowi administracji rządowej ogólnej, o tyle pionizacja wyprowadza organy in-

spekcji z takiej relacji i poddaje je kierownictwu lub nadzorowi organu inspekcji szczebla centralnego. We 

wciąż jeszcze obowiązującym stanie prawnym, zgodnie z art. 20 ust. 1 UIJHARS Głównemu Inspektorowi 

Jakości Handlowej Artykułów Rolno-Spożywczych przysługuje ogólna kompetencja do koordynowania 

i nadzoru działalności Inspekcji, Główny Inspektor nie został jednak wyposażony w żadne prawne środki 

oddziaływania na wojewódzkich inspektorów. Skutkiem tego organem właściwie oddziaływującym na 

działalność wojewódzkiego inspektora jest wojewoda.

Postulat odejścia od zespolenia organów inspekcji i pionizacji inspekcji jest podnoszony w literaturze 

od dawna30. Jak wskazywano w ramach prac rządowych nad omawianym projektem legislacyjnym: 

„Biorąc pod uwagę ogólnokrajowy zakres działalności organów urzędowej kontroli żyw-

ności, brak pionizacji tych służb w sposób istotny ogranicza efektywność ich działań”31. 

Pionizacja jest postulatem wskazywanym jako stan pożądany przy każdym projekcie reorganizacji inspek-

cji urzędowej kontroli żywności32, jak przykładowo wskazywała Krajowa Izba Lekarsko-Weterynaryjna 

w odniesieniu do wcześniejszych planów stworzenia skonsolidowanej Państwowej Inspekcji Bezpieczeń-

stwa Żywności: 

„Krajowa Izba Lekarsko-Weterynaryjna przychyla się również do opinii MRiRW wyra-

żonej ostatnio w Sejmie, że reforma bez tzw. pionizacji nie ma sensu. Jeżeli Państwo-

wa Inspekcja Bezpieczeństwa Żywności ma być autonomiczną, wolną od nacisków 

politycznych, a zarazem sprawną, szybko reagująca na zagrożenia zdrowia i życia insty-

tucją, niezbędne jest jej wyłączenie z zespolonej administracji wojewódzkiej (…)”33.

Elementy pionizacji w ramach projektu rządowego można dostrzec w proponowanym art. 20 ust. 1a i 1b, 

ust. 5a-5b ustawy o IJHARS. Zgodnie z tymi przepisami Główny Inspektor sprawowałby nadzór nad 

wojewódzkimi inspektorami, miałby prawo kontroli ich działalności oraz wydawania im wytycznych 

i wiążących poleceń dotyczących podjęcia czynności w zakresie ich merytorycznego działania, a także 

29 Na temat pionizacji organów urzędowej kontroli żywności zob. m.in. D. Ziółkowski, Pionizacja inspekcji żywnościowych a sprawowanie 
kontroli i nadzoru nad ich działalnością [w:] M. Korzycka, P. Wojciechowski, op. cit., s. 88 i n.

30 Por. m.in. N. Maruszewska, M. Miśniakiewicz, O potrzebie konsolidacji systemu bezpieczeństwa żywności w Polsce, Nierówności Społeczne 
a Wzrost Gospodarczy, nr 54 (2/2018), s. 487.

31 https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyjne-rm-i/prace-legislacyjne-rady/wykaz-prac-legislacyjny/
r74588989777491,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-jakosci-handlowej-artykulow-rolno-spozywczych-.html, dostęp: 10.12.2019 r.

32 Por. M. Sobczyk, N. Królikowska, Poza kontrolą?, Nowy obywatel: „Jednym z głównych plusów propozycji ministerstwa jest to, że zakłada 
ona nadanie planowanej inspekcji statusu niezespolonej, tj. niezależność terenowych struktur kontrolnych od wojewodów. Ma to tę 
podstawową zaletę, że pionizacja i „centralne kierowanie” ułatwia zarządzanie kryzysami, np. gdy choroby zakaźne zwierząt przekra-
czają granice województw - mówi dr Szymecka-Wesołowska. Dodaje też, że obecnie konsumenci nie wiedzą, która inspekcja czym się 
dokładnie zajmuje i do której się zwracać, jeśli napotkają na nieprawidłowości. - Na pewno w tym kontekście konsolidacja inspekcji 
byłaby korzystna.”. Por. też T. Wojciechowski, Opinia…, s. 16-17.

33 http://bezpieczna-zywnosc.pl/wp-content/uploads/2017/05/KOMUNKAT-PRASOWY-O-REFORMIE-SYSTEMU-BEZPIEC-
ZE%C5%83STWA-%C5%BBYWNO%C5%9ACI.pdf, dostęp: 10.12.2019 r.
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mógłby żądać od nich informacji w zakresie działania Inspekcji. Główny Inspektor mógłby ponadto 

podejmować czynności należące do zakresu działalności wojewódzkiego inspektora, jeśli byłoby to 

uzasadnione szczególna wagą sprawy lub przyczynami organizacyjnymi, a także nadzorować kontrole 

przeprowadzane przez wojewódzkich inspektorów. Co więcej, zgodnie z projektem Główny Inspek-

tor mógłby w każdym czasie wystąpić do wojewody o odwołanie wojewódzkiego inspektora, jeżeli 

przemawia za tym interes inspekcji, a w szczególności, jeżeli działalność wojewódzkiego inspektora lub 

podległej mu jednostki zagraża prawidłowemu wykonywaniu zadań Inspekcji – z kolei w obecnym stanie 

prawnym Głównym Inspektor nie ma formalnego uprawnienia do zainicjowania procedury odwołania 

wojewódzkiego inspektora.

Część powyższych rozwiązań zbliża relację pomiędzy Głównym a wojewódzkimi inspektorami do sto-

sunku organizacyjnej podległości (kierownictwa). W szczególności dotyczy to prawa do wydawania 

wiążących wytycznych i poleceń, a także możliwości tzw. dewolucji kompetencji (czyli prowadzenia 

przez Głównego Inspektora czynności w zakresie objętym właściwością funkcjonalną wojewódzkiego 

inspektora). Należy jednak zauważyć, że proces pionizacji IJHARS nie jest w świetle omawianego projektu 

w pełni konsekwentny. Przede wszystkim nie ulega zmianie art. 18 pkt 2 UIJHARS, zgodnie z którym 

zadania Inspekcji wykonują m.in.:

„wojewoda przy pomocy wojewódzkiego inspektora jakości handlowej artyku-

łów rolno-spożywczych, zwanego dalej “wojewódzkim inspektorem”, jako kie-

rownika wojewódzkiej inspekcji jakości handlowej artykułów rolno-spożyw-

czych, wchodzącej w skład zespolonej administracji wojewódzkiej”. 

Nie jest jasne, czy jest to celowe pominięcie, czy jednak przeoczenie. Pozostawienie tego przepisu 

w obecnym brzmieniu tworzy jednak wrażenie, że wojewódzcy inspektorzy nadal będą funkcjonować 

w systemie administracji zespolonej. Ponadto wojewodowie nadal zachowają decydujący wpływ na 

obsadę personalną stanowisk wojewódzkich inspektorów, gdyż (poza wskazanym wyżej przypadkiem) 

za każdym razem inicjatywa wojewody będzie niezbędna, aby powołać lub odwołać określoną osobę na 

stanowisko wojewódzkiego inspektora.

/// 9.3. JAKIE SKUTKI DLA PRZEDSIĘBIORCÓW?

Istotna dla przedsiębiorców zmiana nastąpi w art. 28 UIJHARS, w odniesieniu do protokołów z kontroli 

przeprowadzanych przez organy IJHARS. Obecnie przedsiębiorca (a ściślej kierownik jednostki kon-

trolowanej) niezgadzający się z ustaleniami protokołu może jedynie wnieść do protokołu swoje uwagi, 

przed podpisaniem tego dokumentu. W projekcie natomiast przewidziano, że podmiot kontrolowany 

może zgłosić do organu kontrolującego zastrzeżenia do protokołu w terminie 7 dni od dnia podpisania 

protokołu. W przypadku zgłoszenia zastrzeżeń, są one rozpatrywane w terminie 7 dni i mogą skutkować 

przeprowadzeniem dodatkowych czynności kontrolnych w celu uzupełnienia stanu faktycznego. Jeśli 

zastrzeżenia zostałyby uznane, sporządzany byłby aneks do protokołu; w przeciwnym razie organ inspek-

cji przekazuje kontrolowanemu swoje stanowisko w odniesieniu do zgłoszonych zastrzeżeń na piśmie.

Powyższa zmiana może otwierać ciekawe, dodatkowe pole dla obrony praw przedsiębiorcy w ra-

mach urzędowej kontroli żywności przeprowadzanej przez organy IJHARS. Warto w tym kontekście 
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wspomnieć, że w wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia 2017 r., sygn. SK 37/15 przełama-

no wieloletnie tabu dotyczące sądowej kontroli rozstrzygnięć zapadających w postępowaniach kontro-

lnych (wcześniejsze poglądy wyłączały postępowania kontrolne spod kognicji sadu administracyjnego): 

„Art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postępowaniu przed sądami ad-

ministracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369 i 1370), rozumiany jako wyłączający możliwość 

wniesienia skargi do sądu administracyjnego na postanowienie w przedmiocie zażalenia 

na postanowienie wydane wskutek wniesienia sprzeciwu, o którym mowa w art. 84c ust. 

1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (Dz. U. z 2017 r. poz. 

2168), jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. 

Wyrok Trybunału dotyczył co prawda postanowień dotyczących tzw. sprzeciwów na czynności kontro-

lne, niemniej jednak można rozważać posłużenie się analogiczną argumentacją, jak ta wskazana w tym 

orzeczeniu, w odniesieniu do pisemnych stanowisk organów Inspekcji rozpatrujących zgłoszone przez 

kontrolowanego zastrzeżenia do protokołu z przeprowadzonej urzędowej kontroli żywności (stanowisko 

nie ma co prawda formy postanowienia lub decyzji, jednak nie można wykluczyć przyjęcia, że – w odnie-

sieniu do zastrzeżeń do protokołu – zawiera ono substrat rozstrzygnięcia, który mógłby potencjalnie 

podlegać kontroli sądowoadministracyjnej).

/// 9.4. PRÓBA OCENY

To, co może budzić wątpliwości i obawy przedsiębiorców, to przyznanie organom IJHARS uprawnienia 

do uzyskiwania, od organów podatkowych, informacji z akt spraw podatkowych. Dzięki temu IJHARS 

zyskuje instrumenty niezbędne do kontroli w zakresie transakcji finansowanych w ramach Wspólnej 

Polityki Rolnej. Niemniej jednak, poza tym, nowe instrumenty pozwolą również organom IJHARS na 

ułatwione ustalanie okoliczności potrzebnych do ustalenia wysokości administracyjnych kar pieniężnych, 

nakładanych na przedsiębiorców. Do tej pory kwestia ustaleń dowodowych w tym zakresie bywała nie-

jednokrotnie okazją do obrony przedsiębiorcy przed wymierzeniem kary, obecnie tego rodzaju możliwości 

zostaną zniwelowane.

Do wad proponowanej regulacji należy również nierozstrzygnięcie problemu dotyczącego odpowie-

dzialności administracyjnej związanej z artykułami rolno-spożywczymi, obecnymi w obrocie deta-

licznym. Chodzi o to, że zrównana jest sytuacja prawna przedsiębiorcy (dystrybutora detalicznego), 

który jest jednocześnie producentem artykułu lub też zna go doskonale (np. jest jego wyłącznym lub 

autoryzowanym dystrybutorem) z sytuacją np. detalisty ogólnospożywczego, który szans na ustalenie 

faktu np. zafałszowania artykułu rolno-spożywczego obecnego na jego półce sklepowej nie ma prak-

tycznie żadnych. Innymi słowy obecny kształt regulacji (nie zmieniany w tym zakresie przez projektowa-

ne przepisy) pozwala np. na ukaranie finansowe właściciela sklepiku osiedlowego, na którego to sklepiku 

półce znajdzie się nieodpowiadający wymogom jakościowym lub zafałszowany produkt, np. majonez 

lub napój (nabyty od dystrybutora hurtowego lub producenta, bez szans na weryfikację prawidłowości 

składu produktu czy poprawności jego etykiety). Oczywiście celem nadrzędnym regulacji dotyczących 

rynku żywnościowego jest ochrona konsumenta, niemniej jednak de lege ferenda należy się zastanowić, 

czy nie umożliwić przedsiębiorcom znajdującym się w takiej, szczególnej sytuacji, uwolnienie się od 

odpowiedzialności.
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Podsumowując, projektowana regulacja, choć nie wolna od wad i wątpliwości, stanowi długo oczeki-

wany krok naprzód na drodze do zracjonalizowania struktury organów urzędowej kontroli żywności 

w Polsce, a także do powrotu do pionizacji organów inspekcji. Należy wyrazić nadzieję, że na etapie par-

lamentarnych prac legislacyjnych ewentualne luki i niedociągnięcia w projekcie zostaną wyeliminowane.
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10. WYBRANE POSTULATY 
K AMPANII WYBORCZEJ

Program zwycięskiego obozu politycznego, uformowanego wokół Prawa i Sprawiedliwości (który, z racji 

wyniku wyborczego, ma relatywnie największe szanse bycia realizowanym w drodze konkretnych pro-

jektów legislacyjnych), zapowiada zmiany ustawodawstwa, będące rzekomo zarówno w interesie małych 

i średnich przedsiębiorców, jak i pracowników34.

Zapowiadane są m.in. projekty ustaw skutkujące obniżeniem obciążeń fiskalnych, nowelizacji prawa za-

mówień publicznych, prace nad całkowicie nową ordynacją podatkową oraz zniesienia niektórych zbęd-

nych regulacji gospodarczych. Sygnalizowana jest również propozycja podniesienia limitu ryczałtowego 

rozliczania podatku dochodowego od osób fizycznych. Wskazywaną kwotą limitu jest równowartość 

1.000.000 euro rocznych przychodów, w dalszej perspektywie 2.000.000 euro rocznych przychodów. 

Postulatem jest także podwyższenie limitu rocznego przychodu, który uprawnia do obniżonej stawki po-

datku od osób prawnych. Stawka CIT w wysokości 9% miałaby dotyczyć tych podatników, którzy osiągają 

przychody do 2.000.000 euro rocznie. 

Rządzący opowiadają się również za wzrostem gwarantowanego minimalnego wynagrodzenia za pracę. 

W nadchodzącym 2020 r. płaca minimalna wynosić będzie 2.600 złotych35. W czasie kampanii wyborczej 

pojawiły się zapowiedzi dalszego podnoszenia płacy minimalnej, które znalazły odzwierciedlenie w spi-

sanym programie. I tak: w 2021 r. płaca minimalna ma wynosić 3.000 zł, a w 2023 r. 4.000 zł. Szybkie 

podwyżki gwarantowanych finansów na etacie są dużym wyzwaniem dla pracodawców, którzy od 2021 r. 

będą musieli wypłacać pensje o ponad trzydzieści procent wyższe niż obecne. Pojawia się pytanie, czy 

tak szybki wzrost wynagrodzeń nie doprowadzi do inflacji, spadku dochodów przedsiębiorstw, co finalnie 

uderzyłoby w konsumentów podwyżką cen towarów i usług. Należy pamiętać, że wyższa płaca minimalna, 

to wyższe koszty zatrudnienia dla przedsiębiorców, których dochody nie zawsze są w stanie nadążyć za 

wymaganiami, stawianymi przez prawo pracy. W najgorszym przypadku może okazać się, że zbyt wy-

sokie koszty pracy spowodują spadek produkcji lub redukcję miejsc pracy w danym przedsiębiorstwie.

Kwestia ta będzie zapewne przedmiotem dyskusji i sporów w czasie aktualnej kadencji parlamentarnej – po-

żądanym jest, by decyzje te zapadały w wyniku dialogu pomiędzy środowiskiem pracodawców i pracowników.  

34 Program „Polski model państwa dobrobytu”, http://pis.org.pl/files/Program_PIS_2019.pdf, dostęp: 12.12.2019 r.
35 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 10 września 2019 r. w sprawie wysokości minimalnego wynagrodzenia za pracę oraz wysokości 

minimalnej stawki godzinowej w 2020 r. Dz. U. poz. 1778.
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