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	OCENA SKUTKÓW REGULACJI

	1. Jaki problem jest rozwiązywany?

	Zasadniczą przyczyną podjęcia inicjatywy legislacyjnej jest stwierdzona w praktyce niska efektywność działań  związanych z egzekwowaniem wierzytelności Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, zwanego dalej („ZUS”) oraz nieproporcjonalnie wysokie koszty dochodzenia tych zaległości, które z uwagi na upływ bardzo długiego okresu od momentu ich powstania mają charakter w przeważającej mierze niemożliwy do wyegzekwowania. Pomimo realizacji ustawowego obowiązku dochodzenia przedmiotowych należności, w praktyce podejmowane przez dyrektora oddziału ZUS oraz inne organy egzekucyjne (administracyjne i sądowe) działania egzekucyjne w odniesieniu do zadłużenia sprzed wejścia w życie ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (Dz. U. z 2026 r. poz. 199) wykazują niewielką skuteczność i nie przynoszą adekwatnych rezultatów w postaci realnego zaspokojenia należności głównej. W praktyce znaczna to, że część tych należności jest niemożliwa do wyegzekwowania. Dotyczą one zarówno aktywnych płatników składek, jak również podmiotów, które zakończyły działalność gospodarczą, i nie posiadają majątku pozwalającego na skuteczną egzekucję. Pomimo braku realnych możliwości odzyskania tych kwot, ZUS jest ustawowo zobowiązany do prowadzenia czynności zmierzających do ich dochodzenia, co skutkuje generowaniem kosztów administracyjnych, obsługowych i egzekucyjnych niewspółmiernych do oczekiwanych efektów finansowych.

W ostatnich latach wpływy egzekucyjne ZUS za okres przed 1999 r. utrzymują się na poziomie około 4 mln zł i nawet nie pokrywają w całości pochodnych wierzytelności składkowych (odsetki) – nie wpływają zatem istotnie na należność główną. 

W przeważającej bowiem części egzekucje prowadzone w tym zakresie skutkują wyłącznie odzyskaniem kosztów upomnienia i kosztów egzekucyjnych, nie zaś kwoty podstawowej zobowiązania, co świadczy o tym, że egzekwowanie tego rodzaju należności stało się procesem o charakterze czysto formalnym.

Od 4 lat liczba kont płatników składek, na których zewidencjonowane są należności sprzed 1 stycznia 1999 r. utrzymuje się na względnie zbliżonym poziomie i z roku na rok obserwowana jest coraz mniejsza dynamika spadku tej liczby. W 2023 r. wynosiła ona około 7,8 tys., natomiast w 2025 r. około 7,1 tys.

W tym samym horyzoncie czasowym kwota należności z tytułu składek sprzed 1 stycznia1999 r. utrzymuje się na bardzo zbliżonym poziomie, i z roku na rok obserwowana jest coraz mniejsza dynamika spadku tej liczby. W 2023 r. wpływy 
z tego tytułu wynosiły około 4,3 mln zł, a w 2024 r. około 4,0 mln zł, natomiast za pierwsze półrocze 2025 r. około 1,9 mln zł.

Dane te pozwalają przyjąć, że należności te stają się coraz trudniejsze do ściągnięcia i pozwalają prognozować, że ten stan – co do liczby kont płatników składek i kwot ściągniętych należności – będzie się utrzymywał w przyszłości.

Wpływy należności do FUS od płatników składek za okres do 31 grudnia 1998 r.
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Kwoty zadłużenia za okres do 31.12.1998 r.

liczba kont płatników składek

dynamika zmiany

kwota w zł/gr

dynamika zmiany

31.12.2018 r.

14 054

X
418 036 574,60

X
31.12.2019 r.

12 140

-14%

391 384 571,62

-6%

31.12.2020 r.

11 084

-9%

381 047 381,10

-3%

31.12.2021 r.

9 749

-12%

345 868 825,31

-9%

31.12.2022 r.

8 671

-11%

325 385 452,18

-6%

31.12.2023 r.

7 853

-9%

320 344 848,97

-2%

31.12.2024 r.

7 372

-6%

316 692 925,01

-1,1%

30.06.2025 r.

7 109

-4%

315 016 690,44

-0,5%

Z punktu widzenia systemowego i ekonomicznego kontynuowanie takich działań jest niecelowe. Wysokie koszty osobowe, organizacyjne oraz egzekucyjne ponoszone przez ZUS nie znajdują uzasadnienia w osiąganych wpływach, co obciąża zarówno budżet państwa, jak i sam ZUS, który jest instytucją odpowiedzialną za administrowanie Funduszem Ubezpieczeń Społecznych (FUS). 
Według danych ZUS do 31 grudnia 1998 r.
.:

· należności objęte przymusowym dochodzeniem  wynoszą około 175,7 mln zł,
· należności objęte ulgami wynoszą około 6,4 mln zł,
· należności zabezpieczone hipoteką wynoszą 146,2 mln zł.
Grupę dłużników z zadłużeniem sprzed 1999 r. podzielić można według następującej charakterystyki:

· państwowe i spółdzielcze zakłady pracy – około 70 dłużników (kwota zadłużenia – około 260 mln zł),
· nieuspołecznione zakłady pracy – około 2 000 dłużników (kwota zadłużenia – około 35 mln zł),
· rzemieślnicy oraz osoby z nimi współpracujące – około 2 500 dłużników (kwota zadłużenia – około 8,3 mln zł), 

· osoby prowadzące działalność handlową i gastronomiczną oraz osoby z nimi współpracujące – około 1 900 dłużników (kwota zadłużenia – około 6 mln zł), 

· osoby prowadzące działalność transportową i osoby z nimi współpracujące – około 300 dłużników (kwota zadłużenia – około 0,9 mln zł),
· twórcy i artyści – 4 dłużników (kwota zadłużenia – około 0,012 mln zł).

W zakresie zadłużenia sprzed 1999 r., w skali całego kraju ZUS ma obecnie wystawionych:
· 10 aktywnych tytułów wykonawczych dla następców prawnych,
· 258 aktywnych tytułów wykonawczych dla osób trzecich.

Zadłużenie z tytułu składek powstałe przed 1 stycznia 1999 r. może być obecnie umarzane na podstawie art. 28 ust. 2 i 3 ustawy z 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych, wyłącznie w przypadku stwierdzenia jego całkowitej nieściągalności. W odniesieniu do należności objętych zakresem projektowanej ustawy potencjalnie zastosowanie  mogłyby znaleźć jedynie niektóre przesłanki uznania należności za całkowicie nieściągalne, w szczególności w sytuacjach, gdy doszło do zaprzestania prowadzenia działalności gospodarczej przy jednoczesnym braku majątku, z którego możliwe byłoby prowadzenie egzekucji, a także braku małżonka, następców prawnych lub możliwości przeniesienia odpowiedzialności na osoby trzecie w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2025 r. poz. 111, z późn. zm.). Do przesłanek tych należy również zaliczyć przypadki, w których naczelnik urzędu skarbowego lub komornik sądowy stwierdził brak majątku pozwalającego na skuteczną egzekucję, bądź gdy oczywiste jest, że w postępowaniu egzekucyjnym nie uzyska się kwot przewyższających koszty egzekucyjne.

Należności objęte projektowaną regulacją obejmują należności spłacane w ramach obowiązujących układów ratalnych oraz należności dochodzone w toku trwających postępowań egzekucyjnych. W odniesieniu do tych kategorii należności wskazane wyżej przesłanki całkowitej nieściągalności co do zasady nie zachodzą. W przypadku należności objętych układami ratalnymi odsetki zostały naliczone na dzień złożenia wniosku o rozłożenie zadłużenia na raty, natomiast w przypadku należności objętych postępowaniami egzekucyjnymi odsetki są naliczane do dnia dokonania wpłaty włącznie. Oznacza to, że do momentu całkowitego wyegzekwowania należności odsetki narastają, a biorąc pod uwagę okres przekraczający 25 lat od powstania zobowiązania, ich wysokość w wielu przypadkach znacznie przewyższa kwotę należności głównej.

W sytuacjach, w których wpłaty dokonywane w ramach postępowania egzekucyjnego mają charakter systematyczny, przykładowo miesięczny, przyrost odsetek naliczanych od pozostałej do wyegzekwowania kwoty zadłużenia często przekracza wysokość wpłacanych kwot. W konsekwencji, pomimo regularnych wpłat, łączna wartość zadłużenia obejmująca należność główną i odsetki ulega dalszemu zwiększeniu. Prowadzi to do utrzymywania się stanu permanentnego zadłużenia, bez realnej perspektywy jego całkowitej spłaty.

Należności z tytułu składek mogą być również umarzane na podstawie art. 28 ust. 3a ustawy z dnia 13 października 1998 r.  o systemie ubezpieczeń społecznych ze względu na ważny interes osoby zobowiązanej, pomimo braku ich całkowitej nieściągalności. Przesłanka ta ma jednak zastosowanie wyłącznie do należności dotyczących osób opłacających składki na własne ubezpieczenia, co oznacza, że nie obejmuje ona należności wynikających z zatrudniania pracowników ani należności obciążających innych płatników składek. Zgodnie z rozporządzeniem Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej z dnia 31 lipca 2003 r. w sprawie szczegółowych zasad umarzania należności z tytułu składek na ubezpieczenia społeczne (Dz. U. poz. 1365), przez ważny interes osoby zobowiązanej rozumie się wystąpienie okoliczności uniemożliwiających spłatę zadłużenia, w szczególności takich jak ubóstwo zagrażające dalszej egzystencji zobowiązanego i jego rodziny, zdarzenia losowe lub klęski żywiołowe, a także choroba zobowiązanego lub członków jego najbliższej rodziny, nad którymi sprawuje on bezpośrednią opiekę, uniemożliwiającą uzyskiwanie dochodów niezbędnych do regulowania należności.

Ocena, czy w konkretnej sprawie zachodzą przesłanki uzasadniające umorzenie należności na podstawie ważnego interesu osoby zobowiązanej, jest każdorazowo uzależniona od wykazania przez zobowiązanego, że ze względu na jego sytuację materialną i rodzinną uregulowanie zaległości pociągałoby za sobą nadmiernie dolegliwe skutki dla niego i jego rodziny.

Dodatkowo, w każdym przypadku umorzenie należności z tytułu składek na ubezpieczenia społeczne wiąże się z koniecznością przeprowadzenia postępowania administracyjnego z wyjątkowo rozbudowanym postępowaniem wyjaśniającym.  Prowadzenie takich postępowań wiąże się ze znacznym nakładem sił i środków po stronie ZUS.

W świetle powyższego, obowiązujący stan prawny nie daje wystarczających możliwości na systemowe rozwiązanie problemów związanych z przymusowym dochodzeniem należności składkowych sprzed 1999 r.  

Ponadto wskazania wymaga, że należności składkowe sprzed dnia 1 stycznia 1999 r. powstały w tzw. starym systemie emerytalnym i nie podlegają zewidencjonowaniu na indywidualnych kontach ubezpieczonych w ZUS, a obowiązek ich uiszczenia nie ma wpływu na powstanie prawa do świadczeń długoterminowych lub na ich wysokość. Podkreślenia wymaga, że wysokość emerytur w starym systemie emerytalnym oraz kapitał początkowy w nowym systemie nie jest bezpośrednio powiązany z kwotą należnych ani odprowadzonych składek. Aktywność zawodowa ubezpieczonych, za którą należne są składki sprzed 1 stycznia 1999 r. została w większości już skonsumowana emeryturami przyznanymi w tzw. starym systemie lub kapitałem początkowym w przypadku emerytur z tzw. nowego systemu emerytalnego.

	2. Rekomendowane rozwiązanie, w tym planowane narzędzia interwencji, i oczekiwany efekt

	Proponuje się umorzenie z mocy prawa należności z tytułu nieopłaconych składek powstałych przed dniem 
1 stycznia 1999 r., których spłata nie została zabezpieczona hipoteką. Rozwiązanie to zmierza do definitywnego 
i jednoznacznego zakończenia obowiązku prowadzenia egzekucji w odniesieniu do często trwale niemożliwych do wyegzekwowania należności, których dochodzenie w obecnym stanie prawnym jest formalnie wymagane, lecz praktycznie nieefektywne. 

Przyjęcie daty granicznej 1 stycznia 1999 r. wynika z wejścia w życie ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych. Reforma systemu emerytalnego, wprowadzona z dniem 1 stycznia 1999 r., w sposób istotny wpłynęła na zasady ewidencjonowania oraz rozliczania należności z tytułu składek. Data ta stanowi naturalną cezurę czasową oddzielającą należności o charakterze historycznym, których obsługa i egzekucja cechują się obecnie niską efektywnością, od należności powstałych później, wobec których są stosowane obecnie obowiązujące, bardziej jednolite i skuteczne mechanizmy poboru oraz kontroli. 
Wprowadzenie umorzenia nastąpi z mocy prawa, bez konieczności podejmowania przez ZUS indywidualnych rozstrzygnięć administracyjnych (bez wydawania decyzji), co zapewni automatyzm działania i wyeliminuje ryzyko opóźnień w wykonaniu ustawy. Bezpieczeństwo obrotu gospodarczego i interes płatników składek objętych przedmiotową regulacją będzie zabezpieczony przez możliwość wystąpienia do ZUS zarówno o zaświadczenie o niezaleganiu, jak i zaświadczenie o tym, że określone należności zostały umorzone z mocy prawa. Odbędzie się to na zasadach ogólnych, wynikających z art. 217 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2025 r. poz. 1691). 

Rezygnacja z indywidualnej weryfikacji sytuacji materialnej dłużników na rzecz umorzenia należności z mocy prawa znajduje uzasadnienie w charakterze oraz strukturze należności objętych projektowaną regulacją. Należności te powstały w okresie sprzed reformy systemu ubezpieczeń społecznych i dotyczą bardzo zróżnicowanej grupy płatników składek, wśród których znajdują się m.in. państwowe i spółdzielcze zakłady pracy, nieuspołecznione zakłady pracy, rzemieślnicy oraz osoby z nimi współpracujące, osoby prowadzące działalność handlową, gastronomiczną i transportową, a także twórcy i artyści. 

Dodatkowo należy wskazać, że ZUS nie jest jedynym wierzycielem wobec wskazanych podmiotów, co w praktyce istotnie ogranicza możliwość pełnego odzyskania należności składkowych, nawet w przypadku przeprowadzenia szczegółowej analizy sytuacji majątkowej dłużnika. Co istotne, weryfikacja taka byłaby procesem złożonym i czasochłonnym, wymagającym pozyskania od tysięcy zobowiązanych dokumentacji finansowej, jej analizy oraz wydania indywidualnych rozstrzygnięć w formie decyzji administracyjnych, co wiązałoby się z istotnymi kosztami po stronie ZUS (w szczególności kosztami pracy, obsługi korespondencji oraz prowadzenia postępowań wyjaśniających).

Obowiązujące regulacje prawne stwarzają ograniczone możliwości umarzania należności w oparciu o indywidualną sytuację majątkową dłużnika. Przesłanka ważnego interesu osoby zobowiązanej, o której mowa w art. 28 ust. 3a ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych, ma zastosowanie wyłącznie do wąskiej kategorii zobowiązanych, tj. do płatników będących jednocześnie ubezpieczonymi , i w oparciu o specyficznie sformułowane przesłanki (ograniczające możliwość ich zastosowania do ogółu zobowiązanych), natomiast w odniesieniu do pozostałych dłużników umorzenie należności jest możliwe jedynie w przypadku stwierdzenia całkowitej ich nieściągalności. 

Mając na uwadze powyższe, projektowane rozwiązanie systemowe w postaci umorzenia należności z mocy prawa należy uznać za bardziej efektywne, proporcjonalne i zgodne z postulatem deregulacyjnym, niż prowadzenie masowych, indywidualnych postępowań weryfikacyjnych.

Projekt przewiduje również trzymiesięczne vacatio legis, które umożliwi ZUS dokonanie niezbędnych zmian organizacyjnych i informatycznych pozwalających na sprawne wdrożenie nowych przepisów oraz zapewnienie zgodności dokumentacji 
i systemów księgowych z projektowaną regulacją.

Umorzenie należności składkowych sprzed 1999 r. wpłynie zatem pozytywnie na finanse publiczne w kolejnych latach budżetowych. Dodatkowo ZUS uzyska możliwość zaangażowania całego swojego potencjału informatycznego, ludzkiego i organizacyjnego w efektywniejsze dochodzenie należności z nowego systemu zabezpieczenia społecznego. 

Zadłużenie należności z tytułu składek do 31 grudnia 1998 r. wynosiło na dzień 30 czerwca 2025 r. około 315 mln zł. Natomiast zadłużenie należności z tytułu składek od 1 stycznia 1999 r. wynosiło na dzień 31 grudnia 2025 r. około 47 mld zł. Zakładając, że przekierowanie zasobów (rezygnacja z przymusowego dochodzenia należności za okres do 31 grudnia 1998 r.) na obsługę należności o realnym potencjale ściągalności (od 1 stycznia 1999 r.) spowoduje wzrost ich ściągalności jedynie o 0,01% – zostaną wygenerowane dodatkowe wpływy z tytułu należności składkowych na poziomie 47 mln zł wg stanu zadłużenia na 31 grudnia 2025 r.
Projektowane zmiany obejmują w szczególności:

1) umorzenie z mocy prawa, powstałych na podstawie ustawy z 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczeń społecznych (Dz. U. z 1989 r. poz. 137, z późn. zm.):

· nieprzedawnionych należności z tytułu składek na ubezpieczenie społeczne,

· dodatkowych składek na ubezpieczenie społeczne pracowników nakładanych w związku z pogorszeniem warunków pracy przez właściwe organy nadzoru, 

· składek na ubezpieczenie społeczne od świadczeń socjalnych związanych z urlopami górniczymi i zasiłkami socjalnymi wynikającymi z Układu zbiorowego pracy z 1991 r.;
2) umorzenie nieprzedawnionych należności z tytułu składek na ubezpieczenie społeczne powstałe na mocy ustaw:

a) ustawy z dnia 27 września 1973 r. o zaopatrzeniu emerytalnym twórców i ich rodzin (Dz. U. z 1983 r. poz. 145, z późn. zm.),

b) ustawy z dnia 19 grudnia 1975 r. o ubezpieczeniu społecznym osób wykonujących pracę na podstawie umowy agencyjnej lub umowy zlecenia (Dz. U. z 1995 r. poz. 333, z późn. zm.),

c) ustawy z dnia 18 grudnia 1976 r. o ubezpieczeniu społecznym osób prowadzących działalność gospodarczą oraz ich rodzin (Dz. U. z 1989 r. poz. 250, z późn. zm.),

d) ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o ubezpieczeniu społecznym duchownych (Dz. U. z 1989 r. poz. 156, z późn. zm.);

3) umorzenie nieprzedawnionych należności z tytułu składek na Fundusz Pracy powstałe na mocy ustaw:

a) ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu (Dz. U. poz. 446, z późn. zm.), 
b) ustawy z dnia 16 października 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu (Dz. U. poz. 457, z późn. zm.),
c) ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezrobociu (Dz. U. z 2003 r. poz. 514, z późn. zm.);

4) umorzenie nieprzedawnionych należności z tytułu składek na Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych, które powstały przed 1 stycznia 1999 r. na podstawie przepisów ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o ochronie roszczeń pracowniczych w razie niewypłacalności pracodawcy (Dz. U. z 2002 r. poz. 85, z późn. zm.);
5) umorzenie wszystkich należności powiązanych z należnościami głównymi objętymi projektem, w tym:

· odsetek,

· dodatkowych opłat i opłat prolongacyjnych,

· kosztów upomnienia,

· kosztów i wydatków egzekucyjnych;
6) umorzenie z mocy prawa postępowań egzekucyjnych oraz zabezpieczających, które dotyczą należności objętych umorzeniem, i które nie zostały zakończone przed wejściem ustawy w życie.
Umorzenie należności ZUS dochodzone są w trybie egzekucji administracyjnej oraz sądowej. Proponuje się zatem, aby trwające postępowania egzekucyjne oraz zabezpieczające uległy umorzeniu; 
7) zobowiązanie ZUS do przekazania właściwym organom egzekucyjnym zawiadomień o należnościach podlegających umorzeniu. Rozwiązanie to pozwoli między innymi zapobiec podejmowaniu czynności egzekucyjnych przez organy egzekucyjne, po umorzeniu zobowiązań, w szczególności dokonywaniu potrąceń, zajęć czy przekazywaniu środków na poczet umorzonych należności;
8) zobowiązanie ZUS do przekazania do syndyków masy upadłości zawiadomień o należnościach podlegających umorzeniu,  zgłoszonych w postępowaniu upadłościowym.
Projektowana ustawa wprowadza jednocześnie mechanizm umożliwiający odstąpienie od umorzenia z mocy prawa należności składkowych sprzed 1999 r. osobom posiadającym zadłużenie z tytułu prowadzenia działalności gospodarczej, współpracy przy jej prowadzeniu albo z innego tytułu, z którego opłacały składki na własne ubezpieczenia, poprzez złożenie oświadczenia do ZUS. 
Projektowane zmiany nie obejmą należności zabezpieczonych hipoteką, które dotyczą 3,8 tys. płatników składek. Tego rodzaju zabezpieczenie, co do zasady, zapewnia realną możliwość zaspokojenia wierzytelności z majątku zobowiązanego 
o wymiernej wartości ekonomicznej. Hipoteka stanowi ograniczone prawo rzeczowe ujawniane w księdze wieczystej, które – zgodnie z zasadą jawności formalnej i materialnej ksiąg wieczystych – zapewnia wierzycielowi publicznemu trwałe i skuteczne zabezpieczenie wierzytelności. Wpis hipoteki do księgi wieczystej wywołuje skutki wobec każdoczesnego właściciela nieruchomości, co oznacza, że zabezpieczenie nie traci swojej skuteczności w razie zbycia nieruchomości. Jawność wpisu w księdze wieczystej umożliwia również bieżącą weryfikację istnienia oraz zakresu zabezpieczenia, co wzmacnia pewność i przewidywalność dochodzenia wierzytelności publicznoprawnej. W przeciwieństwie do pozostałych należności sprzed 1 stycznia 1999 r., wierzytelności zabezpieczone hipoteką nie ulegają przedawnieniu, zatem dochodzenie wierzytelności zabezpieczonych hipoteką może prowadzić do faktycznego odzyskania należności głównej. Ponadto obowiązujące przepisy przewidują szczególny reżim skutków upływu terminu przedawnienia w odniesieniu do wierzytelności zabezpieczonych rzeczowo. Umożliwia to ich dochodzenie z przedmiotu hipoteki również po upływie terminu przedawnienia, w zakresie przewidzianym przepisami prawa. Dodatkowo należy uwzględnić możliwość skutecznego wyegzekwowania takich należności w przyszłości, w szczególności w związku z potencjalnym wzrostem wartości nieruchomości stanowiących przedmiot zabezpieczenia, a zatem ze wzrostem siły takiego zabezpieczenia. Powyższe okoliczności uzasadniają pozostawienie należności zabezpieczonych hipoteką poza zakresem projektowanego umorzenia, przy jednoczesnym zachowaniu spójności z zasadą racjonalnego gospodarowania środkami publicznymi.

Umorzenie należności składkowych sprzed dnia 1 stycznia 1999 r. nie będzie miało wpływu na wysokość kapitału początkowego i w konsekwencji na wysokość przyszłych emerytur. Należności te powstały w tzw. starym systemie emerytalnym, a obowiązek ich uiszczenia nie ma wpływu na powstanie prawa do świadczeń długoterminowych lub na ich wysokość, gdyż zarówno wysokość emerytur w starym systemie emerytalnym, jak i kapitał początkowy w nowym systemie nie są bezpośrednio powiązane z kwotą należnych ani odprowadzonych składek. Dodatkowo, w większości przypadków kapitał początkowy został już ustalony, z uwzględnieniem całego okresu przed 1 stycznia 1999 r., a nawet skonsumowany już poprzez prawo i wypłatę świadczeń przyznanych zarówno w starym systemie, jak i w nowym systemie, uwzgledniającym kapitał początkowy. Należy wskazać, że brak wpływu projektowanej regulacji na kapitał początkowy nie odnosi się do przypadków przewidzianych w art. 6 ust. 1 projektu ustawy. Z tego względu w projekcie wprowadzono rozwiązanie określone w art. 3, które umożliwia odstąpienie od umorzenia należności w sytuacjach mogących mieć znaczenie dla ustalenia kapitału początkowego.
W odniesieniu do płatników składek, którzy nadal prowadzą działalność gospodarczą, zastosowanie mają przepisy dotyczące pomocy publicznej. 
W celu zapewnienia spójności systemowej projektowanej regulacji z obowiązującym porządkiem prawnym w zakresie ubezpieczeń społecznych, w sprawach nieuregulowanych w niniejszej ustawie zastosowanie będą miały przepisy ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych.

	3. Jak problem został rozwiązany w innych krajach, w szczególności krajach członkowskich OECD/UE? 

	Materia regulowana projektem ustawy pozostaje w gestii państw członkowskich.



	4. Podmioty, na które oddziałuje projekt

	Grupa
	Wielkość
	Źródło danych 
	Oddziaływanie

	aktywni płatnicy składek  z należnościami z tytułu składek sprzed 01.01.1999 r.
	340
	Dane ZUS
	umorzenie należności wynikających z nieopłaconych składek za okres sprzed 1.01.1999 r.

	nieaktywni płatnicy składek z należnościami z tytułu składek sprzed 01.01.1999 r.
	ok. 6,8 tys.
	Dane ZUS
	umorzenie należności wynikających z nieopłaconych składek za okres sprzed 1.01.1999 r.

	ZUS
	1


	
	konieczność umorzenia „z urzędu” należności wynikających z nieopłaconych składek za okres sprzed 1 stycznia 1999 r.

	Organy egzekucyjne
	2635, w tym:
– 2269 Komorników Sądowych

– 380 naczelników Urzędów Skarbowych
	1) https://www.komornik.pl/
2)  rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 24 lutego 2017 r. w sprawie terytorialnego zasięgu działania oraz siedzib dyrektorów izb administracji skarbowej, naczelników urzędów skarbowych i naczelników urzędów celno-skarbowych oraz siedziby dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (Dz. U. z 2022 r. poz. 361)

	konieczność dokonania czynności związanych z umorzeniem postępowań egzekucyjnych.

	Syndycy 
	2247
	Lista doradców restrukturyzacyjnych w Polsce
https://www.krpu.pl/lista-syndykow
	konieczność dokonania czynności związanych z umorzeniem należności objętych postępowaniem upadłościowym 

	5. Informacje na temat zakresu, czasu trwania i podsumowanie wyników konsultacji

	Projekt ustawy zostanie przedstawiony do konsultacji:

· w trybie przepisów ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o związkach zawodowych (Dz. U. z 2025 r. poz. 440): Forum Związków Zawodowych, NSZZ „Solidarność”, Ogólnopolskiemu Porozumieniu Związków Zawodowych,
· w trybie ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawców (Dz. U. z 2025 r. poz. 423): Konfederacji Lewiatan, Pracodawcom RP, Związkowi Pracodawców Business Centre Club, Związkowi Rzemiosła Polskiego, Związkowi Przedsiębiorców i Pracodawców, Federacji Przedsiębiorców Polskich oraz Polskiemu Towarzystwu Gospodarczemu. 

Zostanie on również przedstawiony Radzie Dialogu Społecznego na podstawie przepisów ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Społecznego i innych instytucjach dialogu społecznego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2232, z późn. zm.). 

Projekt zostanie przekazany do zaopiniowania przez: 

· Prezesa Zakładu Ubezpieczeń Społecznych,
· Przewodniczącego Rady Nadzorczej Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, 

· Prezesa Prokuratorii Generalnej RP,

· Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów,
· Rzecznika Małych i Średnich Przedsiębiorstw.

Projekt ustawy zostanie skierowany do 21. dniowych uzgodnień międzyresortowych i opiniowania oraz 30. dniowych konsultacji z partnerami społecznymi. 
Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o działalności lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U. z 2025 r. poz. 677) oraz § 52 uchwały nr 190 Rady Ministrów z dnia 29 października 2013 r. – Regulamin pracy Rady Ministrów (M.P. z 2024 r. poz. 806, z późn. zm.) projekt ustawy zostanie zamieszczony w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Rządowego Centrum Legislacji w serwisie Rządowy Proces Legislacyjny. 
Wyniki konsultacji publicznych i opiniowania zostaną przedstawione w raporcie z konsultacji publicznych i opiniowania.

	6.  Wpływ na sektor finansów publicznych

	(ceny bieżące )
	Skutki w okresie 10 lat od wejścia w życie zmian [mln zł]

	
	0
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10
	Łącznie (0-10)

	Dochody ogółem 
	
	-3,1
	-2,5
	-2,0
	-1,6
	-1,3
	-1,0
	-0,8
	-0,7
	-0,5
	-0,4
	-13,9

	budżet państwa
	
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	JST
	
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	pozostałe jednostki (oddzielnie)
	
	-3,1
	-2,5
	-2,0
	-1,6
	-1,3
	-1,0
	-0,8
	-0,7
	-0,5
	-0,4
	-13,9

	- FUS
	
	-3,1
	-2,5
	-2,0
	-1,6
	-1,3
	-1,0
	-0,8
	-0,7
	-0,5
	-0,4
	-13,9

	- ZUS
	
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	Wydatki ogółem 
	
	-11,0
	-11,6
	-12,1
	-12,7
	-13,3
	-13,8
	-14,4
	-15,0
	-15,3
	-16,1
	-135,3

	budżet państwa
	
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	JST
	
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	pozostałe jednostki (oddzielnie)
	
	-11,0
	-11,6
	-12,1
	-12,7
	-13,3
	-13,8
	-14,4
	-15,0
	-15,3
	-16,1
	-135,3

	- FUS
	
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	- ZUS
	
	-11,0
	-11,6
	-12,1
	-12,7
	-13,3
	-13,8
	-14,4
	-15,0
	-15,3
	-16,1
	-135,3

	Saldo ogółem
	
	7,9
	9,1
	10,1
	11,1
	12,0
	12,8
	13,6
	14,3
	14,8
	15,7
	121,4

	budżet państwa
	
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	JST
	
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	pozostałe jednostki (oddzielnie)
	
	7,9
	9,1
	10,1
	11,1
	12,0
	12,8
	13,6
	14,3
	14,8
	15,7
	121,4

	- FUS
	
	-3,1
	-2,5
	-2,0
	-1,6
	-1,3
	-1,0
	-0,8
	-0,7
	-0,5
	-0,4
	-13,9

	- ZUS
	
	11,0
	11,6
	12,1
	12,7
	13,3
	13,8
	14,4
	15,0
	15,3
	16,1
	135,3

	Źródła finansowania
	Projektowane zmiany nie będą miały wpływu na budżet państwa, nie spowodują wzrostu wydatków z FUS.

	Dodatkowe informacje, w tym wskazanie źródeł danych i przyjętych do obliczeń założeń
	Skutki finansowe wynikają z umorzenia z mocy prawa należności z tytułu nieopłaconych składek powstałych przed dniem 1 stycznia 1999 r., których spłata nie została zabezpieczona hipoteką.

Należy przy tym wskazać, że od dnia 1 stycznia 1999 r. należności z tytułu składek na Fundusz Pracy oraz Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych zostały włączone do systemu finansowania Funduszu Ubezpieczeń Społecznych. 
Proponowane rozwiązanie dotyczy około 7.100 płatników składek, na kontach których kwota zadłużenia z tytułu składek szacowana jest na około 315 mln zł. Wpływ na sektor finansów publicznych został oszacowany na podstawie symulacji kosztów obsługi i wpływów związanych z dochodzeniem przez ZUS należności składkowych za okres sprzed 1999 r. Potencjalne wpływy na rzecz FUS z tego tytułu za lata 2024–2033 wyniosą około 13,9 mln zł (ponad 4% z 315 mln dochodzonych należności). Umorzenie należności spowoduje więc, że kwota ta pomniejszy dochody FUS w okresie 2026–2035. 

Umorzenie należności składkowych sprzed 1999 r. pozwoli wyeliminować po stronie ZUS koszty związane z tym zadaniem, oszacowane za lata 2026–2035 na kwotę około 135,3 mln zł (około 43% z 315 mln dochodzonych należności). Koszty te przewyższają wpływy uzyskiwane z tytułu przymusowego dochodzenia należności składkowych sprzed 1999 r.  
Oznacza to, że umorzenie należności składkowych sprzed 1999 r. tylko w ciągu najbliższych 10 lat pozwoli na oszczędności sektora finansów publicznych rzędu około 121,4 mln zł. 

Umorzenie należności składkowych sprzed 1999 r. wpłynie zatem pozytywnie na finanse publiczne w kolejnych latach budżetowych. Dodatkowo ZUS uzyska możliwość zaangażowania całego swojego potencjału informatycznego, ludzkiego i organizacyjnego w efektywniejsze dochodzenie należności z nowego systemu zabezpieczenia społecznego. Zestawienie kosztów obsługi zadłużenia składkowego sprzed 1999 r. oraz wpływów z tego tytułu przedstawia poniższa tabela:

2018

2019

2020

2021

2022

2023

2024

I pół. 2025

Koszty obsługi w tys. zł

6 485,0

7 287,8

8 065,8

8 671,5

7 981,1

10 063,4

10 578,8

5 069,9

Wpływy ogółem w tys. zł

9 218,9

6 141,4

16 383,1

6 421,4

6 349,8

4 298,9

3 995,2

1 925,1

ZUS przy wykorzystaniu metody średniego indeksu łańcuchowego oszacował przypuszczalne koszty obsługi oraz wpływów z tytułu składek sprzed 1999 r. w latach 2025–2035. Przy dokonywaniu symulacji pominięto dane z 2020 r. Wynika to z faktu, że dane te są niemiarodajne – 53% wpływów z tego roku dotyczy indywidualnej sprawy, w której ZUS w wyniku postępowania upadłościowego jednego płatnika składek uzyskał ok 8,7 mln zł (taki wpływ środków ma charakter incydentalny).

Symulacja przyszłych kosztów obsługi oraz wpływów należności od płatników składek za okres do 31 grudnia 1998 r.

2025

2026

2027

2028

2029

2030

2031

2032

2033

2034

2035

Koszty obsługi w tys. zł

10 139,8

11 004,9

11 569,2

12 134,3

12 699,5

13 264,7

13 829,8

14 395,0

14 960,2

15 525,3

16 090,5

Wpływy ogółem w tys. zł

3 850,2

3 080,11

2 464,1

1 971,3

1 577,0

1 261,6

1 009,3

807,4

645,9

516,8

413,4

Do przygotowanego oszacowania wykorzystano funkcję statystyczną do prognozowania (FORECAST.ETS, inaczej REGLINX.ETS), która oblicza przyszłe wartości na podstawie 
4 danych istniejących (historycznych) wartości przy użyciu algorytmu wygładzania (ETS), a nowa wartość jest obliczana za pomocą regresji liniowej. Do prognozowanych danych przyjęto tzw. średnią „prognozę”, z pominięciem dolnej i górnej granicy ufności. W ten sposób przygotowana została „Symulacja przyszłych kosztów obsługi oraz wpływów należności od płatników składek za okres do 31 grudnia 1998 r.”.

W analizie uwzględniono następujące dane:

· koszty rodzajowe w rozbiciu na MPK (miejsce powstawania kosztów),
· przeciętne zatrudnienie w etatach w komórkach ZUS obsługujących zadłużenie

do 31 grudnia1998 r.,
· liczbę etatów merytorycznych zajmujących się zadaniem – nazwa komórki, liczba etatów oraz czas zaangażowania (RKS: 43 etaty w 40 % czasu pracy, RED: 43 etaty stanowisko ds. sankcji i zabezpieczeń w 25% czasu pracy, RED: 43 etaty stanowisko ds. egzekucji w 50 % czasu pracy),
· liczbę etatów informatycznych zajmujących się zadaniem – nazwa komórki, liczba etatów oraz czas zaangażowania (WWI PDN: 2 etaty 50% czasu pracy, CI OHD-1: 40 etatów w 10% czasu pracy, CI OHD-2: 50 etatów w 10% czasu pracy, CI OHD-3: 43 etaty w 10% czasu pracy, CI OHD-4: 36 etatów w 10% czasu pracy),
· liczbę kont i kwoty sald WN dla kont za okres do 31  grudnia 1998 r.,
· należności FUS od płatników składek za okres do 31 grudnia 1998 r. (wpływy z tytułu zadłużenia na poczet składek i dodatkowych opłat oraz na poczet należności pochodnych).

W szacowaniu kosztów obsługi zadania nie uwzględniono: nakładów inwestycyjnych  ponoszonych na system ARS w latach 2018-2023 (system obsługujący należności z tytułu składek do 31  grudnia 1998 r.) – od 2024 r. ZUS nie ponosi kosztów z tego tytułu (system nie jest rozwijany – podlega wygaszaniu). Pozostałe kwestie są finansowane, jako zadania bieżące ZUS.

	7. Wpływ na konkurencyjność gospodarki i przedsiębiorczość, w tym funkcjonowanie przedsiębiorców oraz na rodzinę, obywateli i gospodarstwa domowe 

	Skutki

	Czas w latach od wejścia w życie zmian
	0
	1
	2
	3
	5
	10
	Łącznie (0-10)

	W ujęciu pieniężnym

(w mln zł, 

ceny bieżące)
	duże przedsiębiorstwa

sektor mikro-, małych i średnich przedsiębiorstw
	
	7,9
	9,1
	10,1
	12,0
	15,7
	121,4

	
	rodzina, obywatele oraz gospodarstwa domowe
	
	
	
	
	
	
	

	
	(dodaj/usuń)
	
	
	
	
	
	
	

	W ujęciu niepieniężnym
	duże przedsiębiorstwa
	Projektowana zmiana może oddziaływać na konkurencyjność gospodarki i przedsiębiorczość w dużych przedsiębiorstwach. Dla przedsiębiorców regulacja ta będzie miała wymiar odczuwalny w postaci redukcji zadłużenia, zwiększenia płynności finansowej oraz wzrostu możliwości prowadzenia i rozwijania działalności gospodarczej.

	
	sektor mikro-, małych i średnich przedsiębiorstw
	Projektowana zmiana może oddziaływać na konkurencyjność gospodarki i przedsiębiorczość  mikro-, małych i średnich przedsiębiorców. Dla przedsiębiorców regulacja ta będzie miała wymiar odczuwalny w postaci redukcji zadłużenia, zwiększenia płynności finansowej oraz wzrostu możliwości prowadzenia i rozwijania działalności gospodarczej.

	
	rodzina, obywatele oraz gospodarstwa domowe 
	Projektowana zmiana może wpłynąć na sytuację ekonomiczną i społeczną rodziny, gdyż poprawa wiarygodności płatniczej objętej zmianą grupy przedsiębiorców (odzwierciedlona m.in. w rejestrach dłużników) może przyczynić się do osiągania przez nich większych zysków z działalności gospodarczej.

	
	osoby niepełnosprawne i osoby starsze
	Projektowana zmiana nie wpłynie na sytuację ekonomiczną i społeczną osób niepełnosprawnych i osób starszych.

	Niemierzalne
	(dodaj/usuń)
	-

	Dodatkowe informacje, w tym wskazanie źródeł danych i przyjętych do obliczeń założeń 
	Umorzenie bezskutecznie dochodzonych zobowiązań płatników z tytułu należnych składek za okres sprzed 1 stycznia 1999 r. wraz z naliczonymi odsetkami, wpłynie na większe poczucie bezpieczeństwa finansowego tych podmiotów. Ponadto dla tej grupy osób zniknie również bariera w prowadzeniu i rozwijaniu działalności gospodarczej związana z utrzymaniem płynności finansowej, zdolność kredytowej oraz zdolności inwestycyjnej. 

Administratorem danych, zgodnie z ustawą z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych  jest ZUS, który ustawowo odpowiada za bezpieczeństwo i kompletność danych na kontach ubezpieczonych i płatników składek. Operacje przetwarzania danych wynikają wprost z przepisów tej ustawy i są proporcjonalne i niezbędne. Brak zmian dotyczących ww. ryzyka w stosunku do obecnego stanu prawnego. Brak zmian w projektowanej ustawie w zakresie przetwarzania danych w stosunku do obecnego stanu prawnego.

	8.  Zmiana obciążeń regulacyjnych (w tym obowiązków informacyjnych) wynikających z projektu

	☐  nie dotyczy

	Wprowadzane są obciążenia poza bezwzględnie wymaganymi przez UE (szczegóły w odwróconej tabeli zgodności).
	☐ tak

☐ nie

☒ nie dotyczy

	☒ zmniejszenie liczby dokumentów 

☒ zmniejszenie liczby procedur

☒ skrócenie czasu na załatwienie sprawy

☐ inne: 
	☐ zwiększenie liczby dokumentów

☐ zwiększenie liczby procedur

☐ wydłużenie czasu na załatwienie sprawy

☐ inne: 

	Wprowadzane obciążenia są przystosowane do ich elektronizacji. 
	☒ tak

☐ nie

☐ nie dotyczy

	Komentarz: Projektowane regulacje przyczynią się do znaczącego uproszczenia procesów związanych z dochodzeniem należności sprzed 1 stycznia 1999 r., poprzez umorzenie zobowiązań dochodzonych bezskutecznie oraz umorzenie prowadzonych postępowań egzekucyjnych lub zabezpieczających. W konsekwencji zmniejszy się liczba procedur administracyjnych i związanych z nimi dokumentów, co odciąży ZUS oraz zaangażowane w ten proces podmioty, w tym organy egzekucyjne, od konieczności podejmowania czasochłonnych działań o znikomej efektywności. Zwłaszcza w kontekście ZUS pozwoli to na przekierowanie zasobów organizacyjnych, kadrowych i informatycznych na obsługę bieżących należności o realnym potencjale ściągalności, usprawniając funkcjonowanie instytucji i podnosząc efektywność całego systemu poboru składek.

	9. Wpływ na rynek pracy 

	Szacuje się, że oddłużenie aktywnych przedsiębiorców może pozytywnie wpłynąć na rynek pracy. Umorzenie należności ZUS odciąży przedsiębiorców przez odpisanie w całości albo części ich zobowiązań finansowych.

	10. Wpływ na pozostałe obszary

	☐ środowisko naturalne

☐ sytuacja i rozwój regionalny

☐ sądy powszechne, administracyjne lub wojskowe
	☐ demografia

☐ mienie państwowe

☐ inne: 
	☐  informatyzacja

☐ zdrowie

	Omówienie wpływu
	Nie dotyczy  

	11. Planowane wykonanie przepisów aktu prawnego

	Proponuje się wejście w życie projektowanej  ustawy pierwszego dnia miesiąca następującego po upływie 3 miesięcy od dnia ogłoszenia, z wyjątkiem art. 3–5 i art. 8, które wejdą w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia.

	12.  W jaki sposób i kiedy nastąpi ewaluacja efektów projektu oraz jakie mierniki zostaną zastosowane?

	Ewaluacja efektów projektu odbędzie się po 12 miesiącach od daty wejścia w życie projektowanej ustawy w postaci raportu ZUS. Raport sporządzony przez ZUS będzie zawierać dane dotyczące przeprowadzonej akcji umorzenia, w tym w zakresie m.in. liczby spraw umorzonych, kwoty umorzonych zaległości, liczby płatników składek. 

	13. Załączniki (istotne dokumenty źródłowe, badania, analizy itp.) 

	Brak.


� Dane na 30 czerwca 2025 r.





