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Wprowadzenie

Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych przedstawia ko-
lejny, szdsty z rzedu, raport poswiecony analizie zjawiska
szarej strefy gospodarczej w Polsce. Raport zawiera rozwa-
Zania na temat przyczyn powstawania szarej strefy, roznych
dziatan podejmowanych w celu jej ograniczania, a takze au-
torskie szacunki jej rozmiarow'.

Celem raportu jest przedstawienie opinii publicznej, wta-
dzom gospodarczym i sSrodowisku naukowemu rezultatow ba-
dan i przemyslen na temat zjawiska ukrywania przed wta-
dzami rzeczywistych rozmiaréw dziatalnosci gospodarczej.
Autorzy wyrazaja nadzieje, ze raport przyczyni sie do szer-
szej dyskusji nad poruszonymi w nim problemami.

Skutki szarej strefy gospodarczej sa odczuwane w réznym
stopniu przez wszystkich uczestnikow zycia gospodarczego.
Po pierwsze, budzet panstwa nie uzyskuje czesci naleznych
mu podatkow i innych optat. Po drugie, przedsiebiorcy dzia-
tajacy na rynku sg zmuszani do zmagan z nieuczciwa konku-
rencja, co ogranicza ich przychody i zyski, powoduje frustra-
cje i moze prowadzi¢ do wymuszonych dziatan w szarej stre-
fie. Po trzecie, osoby pracujace w szarej strefie (na czarno)
pozostaja poza systemem zabezpieczenia spotecznego, od-
noszac krotkotrwate pozorne korzysci finansowe, kosztem
utraty przywilejow ptynacych z uczestnictwa w tym syste-
mie. Po czwarte, konsumenci sg narazani na zakupy towarow
i ustug niespetniajacych standardow okreslanych w przepi-
sach, niekiedy zagrazajacych ich zdrowiu czy nawet zyciu.

Teoria ekonomii upatruje przyczyn powstawania i istnienia
szarej strefy w nadmiernej uciazliwosci regulacji naktada-
nych przez panstwo. Istotne sa takze postawy czesci uczest-
nikow zycia gospodarczego, w tym przedsiebiorcow, wyraza-
jace sie niska moralnoscia podatkowa i sktonnoscia do uzy-
skiwania nieopodatkowanych dochodow réwniez z nielegal-
nych zrodet.

Szacunki szarej strefy gospodarczej przestawione w raporcie
zwiazane sa scisle z podejsciem i definicjami stosowanymi
w rachunkach narodowych, czyli w miedzynarodowej kon-
wencji zalecanej przez Organizacje Narodow Zjednoczonych
i Komisje Europejska. Inaczej mowiac, zjawisko szarej strefy
odnosi sie tu do dziatalnosci gospodarczej generujacej war-
tos¢ dodana znajdujacej swoj wyraz we wprowadzaniu dobr
i ustug na rynek krajowy.

Podstawa szacunku rozmiarow szarej strefy przedstawionych
w raporcie sa badania Gtéwnego Urzedu Statystycznego pro-
wadzone w ramach rachunkow narodowych. Autorzy raportu
rozszerzaja szacunki GUS, opierajac sie na przekonaniu, ze
obliczenia GUS nie obejmuja catosci szarej strefy gospodar-
czej. IPAG w swoich szacunkach wykorzystuje wyniki badan
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prowadzonych przez cztonkéw zespotu autorskiego w roz-
nych sektorach polskiej gospodarki od poczatku transforma-
Cji systemowej.

Obserwacje wynikow budzetu panstwa i analizy makroeko-
nomicznych danych statystycznych w ostatnich latach, doko-
nane przez Instytut, pokazuja powolne obnizanie si¢ udziatu
szarej strefy gospodarczej w produkcie krajowym brutto.
Jest to efektem kilku czynnikow: poprawiajacej sie koniunk-
tury gospodarczej, zdecydowanych dziatan wtadz nakiero-
wanych na tzw. uszczelnienie systemu podatkowego, a takze
konsekwentnego egzekwowania prawa, wprowadzania no-
wych regulacji oraz dziatan na rzecz promocji obrotu bezgo-
towkowego.

Propagowanie i rozwoj obrotu bezgotowkowego sa skuteczng
i sprawdzona w wielu krajach metoda ograniczania rozmia-
row szarej strefy. Wiadomo bowiem, ze transakcje finan-
sowe w szarej strefie sa przeprowadzane prawie wytacznie
za posrednictwem gotowki, dzieki czemu nie pozostawia sie
dokumentow, czyli sladow, na podstawie ktorych wtadze
moga stwierdzi¢ fakt prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej.

Instytut rozszerza badania szarej strefy o nowe dziatalnosci,
w ktorych pojawia sie to zjawisko. W biezacym raporcie za-
jelismy sie rynkiem krotkoterminowego wynajmu mieszkan
dla turystow, ktory nie zawsze stanowi uczciwa konkurencje
dla hoteli i przedsiebiorstw dziatajacych na tym rynku w ma-
jestacie prawa. W kolejnych raportach, pod katem zwiazkow
z szarg strefa, zostanie poddana analizie tzw. gospodarka
wspotdzielenia (sharing economy).

W raporcie zajmujemy sie rowniez po raz kolejny analiza
zmian w funkcjonowaniu szarej strefy w przemysle tytonio-
wym.

Nowym elementem tegorocznego raportu jest przedstawie-
nie eksperymentalnego szacunku rozmiaréw szarej strefy
w uktadzie wojewodzkim.

Dla zilustrowania zjawiska szarej strefy w sposob zrozumiaty
dla osob niezajmujacych sie sprawami gospodarczymi, Insty-
tut ogtasza 4 marca 2019 roku dniem wyjscia z szarej
strefy gospodarczej. Gdyby symbolicznie skumulowa¢ cato-
roczna dziatalnos¢ w szarej strefie, to okres ten trwatby
63 dni, a w ciagu pozostatych do konca roku 302 dni wszelka
dziatalno$¢ gospodarcza w Polsce bytaby juz prowadzona
w oficjalnej gospodarce. Oznacza to prognoze udziatu szarej
strefy w 2019 roku na poziomie 17,2 procent skorygowanego
produktu krajowego brutto. W 2018 roku dzien ten przypadt
7 marca.

1 Zespot autorski w latach 2014-2017 publikowat analogiczne raporty w Instytucie Badan nad Gospodarka Rynkowa.
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1. Definicja i mierzenie rozmiaréw szarej strefy

Szara strefa jest terminem okreslajacym prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej poza oficjalnym obiegiem podlegaja-
cym kontroli panstwa. Zamiennie uzywa sie tez terminu go-
spodarka nieformalna, gospodarka w cieniu, szara gospo-
darka czy tez gospodarka ukryta. W potocznym jezyku czesto
uzywa sie zwrotow takich jak: ,,pod stotem”, ,,po cichu”, ,,na
lewo”, ,,na czarno”, ,,na dziko”, ,,w ukryciu”, majac na mysli
wtasnie aktywnosc gospodarcza prowadzona bez wiedzy pan-
stwa.

W nomenklaturze rachunkow narodowych, zgodnie z zalece-
niami ESA 20102, uzywa sie nazwy gospodarka nieobserwo-
wana. Takim terminem postuguje sie rowniez Gtowny Urzad
Statystyczny w swoich publikacjach3. Na gospodarke nieob-
serwowang sktadaja sie trzy podstawowe elementy:

e dziatalnosc nielegalna, w przypadku ktorej obie strony
sq dobrowolnymi partnerami transakcji gospodarczej,

e dziatalnosc ukryta, w przypadku ktorej transakcje same
w sobie nie sg sprzeczne z prawem, ale nie sa zgtaszane
w celu uniknigcia procedur administracyjnych,

e dziatalnos¢ okreslana jako ,nieformalna”, zazwyczaj
w sytuacji, gdy nie prowadzi sie zadnych rejestrow.

Dziatalnos¢ nielegalna

Pierwszym elementem szarej strefy gospodarczej jest dzia-
talnosc nielegalna, obejmujaca produkcje wyrobow i ustug,
ktorych sprzedaz, rozprowadzanie lub posiadanie jest zabro-
nione przez prawo. GUS za nielegalna uznaje rowniez dzia-
talnosc gospodarcza, ktora jest zwykle legalna, lecz staje sie
nielegalna, gdy jest wykonywana przez producentow nie ma-
jacych do tego prawa, np. praktyka medyczna bez licencji.

W Polsce, zgodnie z zaleceniami Komisji Europejskiej, w ofi-
cjalnych statystykach GUS wyodrebnia sie wartos¢ dodana
powstata wskutek:

e przemytu papierosow,
e produkcji i handlu narkotykami,

e dziatalnosci osob czerpigcych korzysci majatkowe
Z tytutu swiadczenia ustug prostytucji przez inne osoby
(dziatalnos¢ sutenerska).

Rozgraniczenie miedzy legalnoscia i nielegalnoscia dziatal-
nosci gospodarczych jest rozstrzygane w prawie krajowym.
Przyktadowo w Polsce prostytucja nie stanowi naruszenia
prawa, jest nim natomiast sutenerstwo, czyli czerpanie ko-
rzysci majatkowych z uprawiania prostytucji przez inne
osoby. Dlatego tez w polskich rachunkach narodowych GUS
dokonat rozdzielenia przeprowadzonych dla prostytucji
oszacowan na czes$¢ nalezaca do dziatalnosci nielegalnej

(zabronione przez prawo sutenerstwo) oraz na czes¢ nale-
zaca do szarej gospodarki (do ktorej zaliczy¢ nalezy dochody
bezposrednio uzyskiwane przez osoby $wiadczace ustugi sek-
sualne). Nalezy tez zwroci¢ uwage, Ze nie zawsze da sie
takie rozgraniczenie przeprowadzi¢, gdyz w tego rodzaju
przypadkach granica miedzy dziatalnoscia nielegalna a szara
gospodarka jest czesto bardzo trudna do wyodrebnienia.

Dziatalnoscia nielegalng zajmuja sie gtownie nierejestro-
wane podmioty gospodarcze, czesto grupy przestepcze, jed-
nak znane sa tez przypadki uczestnictwa w dziataniach nie-
legalnych zarejestrowanych i legalnie dziatajacych firm.
Trzeba tez mie¢ na uwadze, ze zgodnie z ustaleniami
ESA 2010 dziatalnosc nielegalna, w ramach ktoérej jedna ze
stron nie jest dobrowolnym uczestnikiem (np. kradziez), nie
jest transakcja gospodarcza i nie tworzy wartosci dodanej.

Jesli chodzi o czes$é dotyczaca rynku papierosow GUS bada
przede wszystkim zjawisko przemytu papierosow ze wschodu
na rynek krajowy i ich nielegalnej sprzedazy w handlu, gtow-
nie bazarowym, a takze zjawisko wywozu do krajow Europy
Zachodniej legalnie wyprodukowanych w Polsce papierosow
i tam wprowadzenie ich na rynek bez obowiazujacych zna-
kow akcyzy. Uwzglednia sie rowniez nielegalng produkcje
papierosow na skale przemystowa polegajaca na podrabianiu
znanych marek.

W dziatalnosci zwiazanej z produkcja i handlem narkotykami
GUS uwzglednia te grupy narkotykow, ktore maja najwieksze
znaczenie na polskim rynku. Sa to: marihuana i haszysz, am-
fetamina, kokaina i crack, heroina, ekstazy, LSD i halucyno-
geny oraz polska heroina. Szacunki wartosci przychodéw
Z tytutu dziatalnosci zwigzanej z produkcja i handlem narko-
tykami dokonywane sa od strony podazy i od strony popytu

Dziatalnos¢ ukryta

Drugim elementem szarej strefy jest ukryta dziatalnos¢ pro-
wadzona przez oficjalnie zarejestrowane przedsigbiorstwa.
Innymi stowy chodzi tu o zanizanie obrotéw, gtéwnie celem
unikniecia ptacenia podatkéow (podatku dochodowego,
podatku od wartosci dodanej (VAT) i innych), a takze ptace-
nia sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

Inny powod ukrywania czesci produkcji débr lub ustug to nie-
wypetnianie standardow wymaganych przez przepisy prawa,
np. elementéow prawa pracy takich jak: ptaca minimalna,
maksymalny czas pracy czy tez warunki bezpieczenstwa
i higieny pracy. Inne powody to brak odpowiednich upraw-
nien, czy tez niespetnianie norm technicznych lub wymogow
ochrony srodowiska.

Panuje generalna zasada, ze zjawisko to jest bardziej po-
wszechne wsrod mikro- i matych przedsiebiorstw niz wsrod
srednich i duzych, chociaz zdarzaja sie wyjatki. Mniejsze

2 Wdrozenie Europejskiego Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych w Unii Europejskiej (ESA2010),

Notatka informacyjna z dnia 29.09.2014, GUS, Warszawa

3 Przy opracowaniu tego rozdziatu wykorzystano informacje dotyczace szarej strefy zawarte w publikacji Rachunki naro-
dowe wedtug sektoréw i podsektorow instytucjonalnych 2013-2016, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa, sierpien 2018
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podmioty s3 tez bardziej sktonne do ukrywania dziatalnosci
w celu unikniecia procedur administracyjnych takich jak
raportowanie, wypetnianie kwestionariuszy i formularzy sta-
tystycznych itp.

Dziatalnos¢ nieformalna

Nieformalna dziatalnos¢ gospodarcza jako trzeci element
szarej strefy gospodarczej, podejmowana jest gtownie przez
osoby fizyczne odptatnie swiadczace ustugi na rzecz innych
0s6b, czasem takze na rzecz przedsiebiorstw. Catkowity brak
bezposredniej rejestracji jest albo wynikiem matej skali
dziatalnosci, albo dziataniem z pominieciem regulacji i stan-
dardow, moze wynikac¢ rowniez z dorywczego badz sezono-
wego charakteru podejmowanych przedsiewzie¢. W dziatal-
nos¢ nieformalna zaangazowana jest w duzym stopniu tzw.
marginalna sita robocza, ktora wykorzystywana jest takze
w drugim elemencie szarej strefy gospodarczej (dziatalnosci
ukrytej). Sa to m.in.: bezrobotni z niewielkimi szansami na
znalezienie pracy na rynku z powodu niskich kwalifikacji
badz nieumiejetnosci utrzymania sie na nim; pracownicy za-
trudnieni w oficjalnej gospodarce i dorabiajacy w szarej
strefie, niekiedy wykorzystujac do tego celu sprzety, urza-
dzenia badz nawet materiaty nalezace do pracodawcy; eme-
ryci i rencisci, dysponujacy duza iloscia czasu; studenci
i uczniowie; imigranci zarobkowi, niekiedy gotowi do podej-
mowania uciazliwych prac za stosunkowo niewielkim wyna-
grodzeniem. Sita robocza uczestniczaca w szarej strefie
okreslana jest mianem ,,pracujacych na czarno”.

Do dziatalnosci nierejestrowanej zalicza sie rowniez prosty-
tucje. Dochody z tytutu dziatalnosci zwiazanej ze swiadcze-
niem ustug seksualnych obliczono dla trzech typow prostytu-
cji - dziatalnosci agencji, osob pracujacych w prywatnych lo-
kalach (wtasnych lub wynajetych) oraz prostytucji ulicznej.
Wartos¢ tych przychodow rowna jest iloczynowi liczby osob
$wiadczacych ustugi seksualne, liczbie kontaktéw w ciagu
roku oraz sredniej cenie ustug. W szacunkach GUS uwzgled-
nia takze udziat nierezydentek, ktory charakterystyczny jest
dla prostytucji ulicznej.

Mierzenie rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej

Szara strefa gospodarcza z natury rzeczy unika jakiejkolwiek
rejestracji i obserwacji administracyjnej. Jej dziatania po-
zostawiaja jednak rozmaite ,,Slady” w gospodarce, dzieki
czemu mozliwe staje sie ich analizowanie umozliwiajace
szacowanie jej rozmiardw. W dwoch ostatnich dekadach XX
wieku rozwiniete zostaty przez ekonomistow liczne metody
posredniego szacowania rozmiarow szarej strefy. Metody te
sprowadzaja sie, najogolniej mowiac, do wykorzystywania
informacji gospodarczych opisujacych posrednio efekty sza-
rej strefy. Poczynajac od potowy lat 90., po opublikowaniu
przez OECD wspomnianego wczesniej podrecznika porzadku-
jacego podejscia do szacowania rozmiarow szarej strefy,
szacunki z tego zakresu staty sie rutynowym przedsiewzie-
ciem urzedow statystycznych. Mimo to osrodki naukowe
w dalszym ciaggu przedstawiaja swoje oszacowania, ktére
zwykle wskazuja na wieksze rozmiary szarej strefy niz wyni-
kajace z oficjalnych obliczen urzedow statystycznych.
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Rozbiezno$¢ mozna interpretowac w taki sposéb, ze szacunki
prowadzone w ramach statystyki publicznej wymagaja bar-
dziej ,,twardych” informacji i potwierdzenia danych z réz-
nych zrodet. Tego rodzaju ograniczen nie napotykaja sza-
cunki niezaleznych osrodkow badawczych.

Mozemy wyréznic kilka grup metod posrednich:

e analizy rynku pracy,

e analizy fiskalne,

e analizy sfery monetarnej,

e analizy poréwnawcze w rachunkach narodowych - roz-
bieznosci miedzy dochodami i wydatkami gospodarstw
domowych,

¢ modelowanie ekonometryczne,

e podejscia wyrywkowe i ciekawostkowe.

Analizy rynku pracy pozwalaja na ocene zaangazowania pra-
cownikow w dziatalnos¢ w szarej strefie gospodarczej. Naj-
prostsza metoda, stosowana rowniez w Polsce, jest porow-
nanie liczby zarejestrowanych bezrobotnych z ich liczba wy-
nikajaca z szacowania liczby bezrobotnych, przy zastosowa-
niu definicji bezrobotnych zalecanej przez Miedzynarodowa
Organizacje Pracy (International Labour Office).

Unikanie ptacenia podatkow jest gtownym przejawem szarej
strefy i stad duze znaczenie oceny rozmiarow tego zjawiska.

Szara strefa pozostawia Slady w agregatach monetarnych,
takich jak szybko$¢ obrotu gotéwki i popyt na banknoty
o duzych nominatach, ktére stanowia podstawe rozliczen
miedzy uczestnikami szarej strefy.

Statystycy jeszcze w latach 70. stwierdzili, ze badania sta-
tystyczne wykazuja wieksze wydatki gospodarstw domo-
wych, niz wynikatoby to ze zsumowania ich dochodéw i osz-
czednosci. Roznice te w duzym stopniu ttumaczy osiagganie
dochodoéw z szarej strefy.

Modelowanie ekonometryczne rozmiarow szarej strefy po-
lega na szukaniu zaleznosci miedzy zmiennymi opisujacymi
szarg strefe. Jedng z odmian metod ekonometrycznych jest
tzw. miekkie modelowanie polegajace na szacowaniu zmien-
nej nieobserwowalnej na podstawie zmiennych obserwowal-
nych, o ktorych wiadomo, ze maja zwiazek z badana
zmienna, ktora sa rozmiary szarej strefy.

Podejscia wyrywkowe i ciekawostkowe pozwalaja na sza-
cunki niektorych aspektow szarej strefy. Zalicza sie do nich
na przyktad analize zuzycia energii elektrycznej w réznych
miejscach, wychodzac z zatozenia, ze ponadprzecietne jej
zuzycie oznacza dziatalno$¢ w szarej strefie.

Mnogos¢ metod szacowania rozmiarow szarej strefy, a takze
rézny sposob jej definiowania, to gtéwne powody rozbiez-
nych rezultatow. Stosowanie metod posrednich moze prowa-
dzi¢ do podwdjnego liczenia efektow tych samych dziatalno-
sci. Z kolei metody ekonometryczne, stosowane zwtaszcza
do poréwnan miedzynarodowych, pomijaja specyfike roz-
nych gospodarek i maja sktonnos$¢ do prezentowania teore-
tycznych rozmiardw szarej strefy, wynikajacych z zatozen
przyjetych do modelu, a nie rzeczywistych rozmiarow.
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Gtowny Urzad Statystyczny do szacowania rozmiaréw gospo-
darki nieobserwowanej stosuje nastepujace metody:

metode bezposrednia - stuzy do oszacowania produkcji
ukrytej w rejestrowanych podmiotach gospodarczych;
polega na oszacowaniu normatywow przecietnej wydaj-
nosci pracy i przecietnego wynagrodzenia na jednego
pracujacego; normatywy te nastepnie wykorzystuje sie
do wyszacowania przecietnych przychodéw na jednego
pracujacego, ktore z kolei stanowia podstawe do osza-
cowania produkcji globalnej, zuzycia posredniego i war-
tosci dodanej brutto,
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badanie pracy nierejestrowanej poprzez badania rynku
pracy (badanie aktywnosci ekonomicznej ludnosci oraz
badanie modutowe pracy nierejestrowanej) - stuzy do
oszacowania rozmiarow dziatalnosci w szarej gospodarce
0s6b fizycznych z tytutu wykonywania pracy nierejestro-
wanej, gtownie dziatalnosci ustugowej,

badanie ankietowe konsumentow,

szacunki dziatalnosci zwiazanej ze $wiadczeniem ustug
seksualnych.
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2. Wptyw szarej strefy na gospodarke

Szara strefa gospodarcza jest zjawiskiem powszechnie
obserwowanym we wszystkich gospodarkach swiata, choc jej
skala znacznie rozni sie pomiedzy krajami. Jej skutki maja
charakter negatywny, choc¢ teoria ekonomii wskazuje takze
pewne pozytywne - mikro- i makroekonomiczne - aspekty
prowadzenia dziatalnosci w szarej strefie.

Dziatalnos¢ w szarej strefie prowadza zaréwno zarejestro-
wane podmioty gospodarcze, jak i takie, ktore w ogole nie
rejestruja swojej dziatalnosci. W przypadku firm zarejestro-
wanych, czes¢ dziatalnosci prowadzona jest oficjalnie,
a czes$c w szarej strefie. Innymi stowy, zarejestrowani przed-
siebiorcy uwzgledniaja w swojej ksiegowosci i zgtaszaja do
opodatkowania tylko czes¢ otrzymywanych przychodow.
W przypadku firm niezarejestrowanych cata dziatalnosc pro-
wadzona jest z definicji poza oficjalnym obiegiem gospodar-
czym.

Przyczyny rozwoju szarej strefy

Gtowne przyczyny powstawania szarej strefy to nadmiar re-
gulacji oraz wysokie koszty prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej. Najistotniejsze z punktu widzenia przedsiebiorcow
sq oczywiscie koszty wynikajace z wysokich obcigzen podat-
kowych, ale istotna jest takze wysokos¢ innych optat zwia-
zanych z prowadzeniem dziatalnosci - zaréwno réznego
rodzaju obowiazkowych optat administracyjnych, jak i kosz-
tow wynikajacych z innych obowiazkéw natozonych na
przedsiebiorcow (np. zakupu kasy fiskalnej). Inna bardzo
wazna kategoria kosztow zwiazana jest z zatrudnianiem pra-
cownikow - chodzi przede wszystkim o parapodatkowe ob-
ciazenia ptac (sktadki na ubezpieczenia spoteczne), a takze
o wysokos$¢ ustawowej ptacy minimalnej. Im wyzsze sa wska-
zane powyzej koszty prowadzenia legalnej dziatalnosci, tym
wieksza sktonnos¢ przedsiebiorcow do przenoszenia dziatal-
nosci w szara strefe.

Czynnikiem prowadzacym do rozwoju szarej strefy jest row-
niez przeregulowanie gospodarki. Przyktady nadmiernych re-
gulacji mozna mnozyc. Oprdcz wskazanej powyzej ustawo-
wej ptacy minimalnej, chodzi miedzy innymi o obowiazkowe
koncesje i zezwolenia potrzebne do prowadzenia niektorych
rodzajow dziatalnosci (m.in. niektére zawody prawnicze,
przewozy taksdwkami), nadmiar obowigzkowych formularzy
i deklaracji podatkowych czy tez zbyt duza liczbe kontroli
prowadzonych przez réznego rodzaju panstwowe instytucje.
Przedsiebiorcow do oficjalnego dziatania zniechecaja tez
czesto nadmiernie rozbudowane przepisy i obowiazki zwia-
zane z bezpieczenstwem pracy, ochrona srodowiska czy nor-
mami technicznymi i jakosciowymi obowiazujace w konkret-
nych branzach. Wazny, ogdlny aspekt regulacyjny wiaze sie
tez z przejrzystoscia prawa gospodarczego, a w szczegolno-
$ci systemu podatkowego. Im bardziej skomplikowany jest
bowiem system podatkowy, tym wieksza sktonnos¢ przedsie-
biorcow do unikania opodatkowania. Dobrym przyktadem
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nadmiernego skomplikowania systemu podatkowego sa regu-
lacje dotyczace podatku VAT.

Szara strefa a stan koniunktury

Czynnikiem sprzyjajacym rozrostowi szarej strefy moze by¢
takze zta koniunktura gospodarcza. Wiekszos¢ aktywnosci
realizowanych w ramach szarej strefy zagrozona jest w przy-
padku jej wykrycia sankcjami karnymi badz administracyj-
nymi. Zysk, ktory generowany jest w ramach szarej strefy,
z punktu widzenia teorii ekonomii definiowa¢ mozna zatem
jako rodzaj premii za ryzyko. Roznica miedzy alternatywnym
zyskiem z dziatalnosci nielegalnej, ukrytej badz nieformal-
nej a zyskiem z dziatalnosci w petni legalnej musi wynagra-
dzac przedsiebiorcy dziatajacemu w szarej strefie subiek-
tywna dotkliwos¢ ewentualnie poniesionej kary w przypadku
wykrycia jego dziatalnosci, przy uwzglednieniu rowniez
subiektywnie postrzeganego przez niego prawdopodobien-
stwa wpadki.

Pogorszenie warunkéw prowadzenia dziatalnosci w okresach
dekoniunktury prowadzi do spadku rentownosci w catej go-
spodarce oraz zmniejszenia liczby potencjalnych mozliwosci
atrakcyjnego lokowania kapitatu w gospodarce legalnej.
W takim przypadku wysokos$¢ premii za ryzyko, zachecajacej
do podjecia dziatalnosci w szarej strefie obniza sie, a czesc¢
kapitatu lokowanego legalnie, w bardziej sprzyjajacych wa-
runkach przeptywa do szarej strefy. Odwrotna sytuacja za-
chodzi oczywiscie w warunkach poprawy koniunktury makro-
ekonomicznej. Rentownos¢ w dziatalnosci legalnej wzrasta,
a wiec i premia za ryzyko prowadzenia dziatalnosci w szarej
strefie musiataby wzrosnac, by utrzymac jej wolumen na
niezmienionym poziomie. Dodatkowo pojawiaja sie atrak-
cyjne alternatywne wobec dziatalnosci szarostrefowej moz-
liwosci lokowania kapitatu, a w rezultacie udziat szarej
strefy w gospodarce zmniejsza sie. Mozna zatem powiedziec,
ze udziat szarej strefy w gospodarce, przynajmniej z teore-
tycznego punktu widzenia, zachowuje sie w sposob antycy-
kliczny, czyli tagodzacy wahania koniunktury gospodarczej.

Analiza wartosci bezwzglednych miernikow zwiazanych
z szarg strefa wskazuje jednak, ze zachowuja sie one w spo-
sob procykliczny, tj. zgodny z kierunkami zmian koniunktury
gospodarczej. Dzieje sie tak, gdyz: po pierwsze przynajm-
niej czes¢ dochodow uzyskiwanych w szarej strefie wspiera
popyt konsumpcyjny i inwestycyjny realizowany w legalnej
czesci gospodarki“, a po drugie cze$¢ przedsiebiorstw funk-
cjonujacych w szarej strefie dostarcza dobra i ustugi wyko-
rzystywane przez przedsiebiorstwa dziatajace w petni for-
malnie. Powigzania miedzy szarg strefa a oficjalna gospo-
darka maja zatem charakter zaréwno popytowy, jak i poda-
ZOowy.

W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze ostateczny - po-
zytywny badz negatywny - wptyw zmian rozmiaréw szarej

4 Wedtug niektorych szacunkow, w panstwach rozwinietych okoto 2/3 dochodow osiaganych w szarej strefie wydatkowana
jest w gospodarce legalnej, dziatajac stymulujaco na poprawe stanu koniunktury gospodarczej.
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strefy na stan koniunktury makroekonomicznej zalezy
przede wszystkim od struktury gospodarki, zrodta szokow
wywotujacych wahania koniunktury oraz poziomu sztywnosci
rynku pracy’. Szara strefa zachowuje sie w wiekszym stopniu
w sposob procykliczny, gdy rozmiar szarej strefy jest wiek-
szy, praca w szarej strefie bardziej rozpowszechniona, a po-
wigzania miedzy legalna czescia gospodarki i szarg strefa -
silniejsze.

Zaktoécenie konkurencji rynkowej

Najistotniejszym negatywnym aspektem wystepowania sza-
rej strefy jest zaktocenie mechanizmoéow konkurencyjnych
w gospodarce. Firmy dziatajace w szarej strefie staja sie bo-
wiem czesto bardziej konkurencyjne od firm dziatajacych
w petni legalnie. Szara strefa oznacza unikanie opodatkowa-
nia (zarowno podatkami posrednimi, jak i bezposrednimi),
a to z kolei umozliwia nieuczciwym przedsiebiorcom ofero-
wanie swoim klientom towardw i ustug po nizszych cenach.
Czesto po cenach, ktérych nie sa w stanie zaoferowac pod-
mioty ptacace podatki. Kryterium ceny staje sie szczegélnie
istotne w okresach stabej koniunktury gospodarczej, gdy do-
chody konsumentow nie rosna szybko lub spadaja - kiedy sy-
tuacja gospodarcza jest zta, czesto dla uczciwych firm jedy-
nym sposobem, aby sprostac¢ konkurencji ze strony podmio-
tow nieptacacych podatkow, staje sie rowniez przeniesienie
dziatalnosci do szarej strefy. Dlatego wtasnie w okresach re-
cesji lub spowolnienia gospodarczego obserwujemy wzrost
udziatu szarej strefy w gospodarce.

Zaburzenie konkurencji rynkowej przez podmioty dziatajace
w szarej strefie prowadzi do sytuacji, w ktorej najwazniej-
szym czynnikiem konkurencji rynkowej staje sie cena.
W efekcie przedsiebiorcy coraz mniejsza wage przywiazuja
do takich elementéw walki konkurencyjnej jak jakosé czy in-
nowacyjnos¢ produktéw. Coraz mniejsze $rodki przezna-
czane sa ha dziatania majace te jakos¢ i innowacyjnosc pod-
nosi¢ - spadaja wiec na przyktad naktady na badania i roz-
waj. W skali makroekonomicznej skutkuje to spadkiem inno-
wacyjnosci i miedzynarodowej konkurencyjnosci gospodarki
i posrednio wptywa negatywnie na tempo wzrostu gospodar-
czego. Przedstawiony mechanizm obrazuje przenoszenie ne-
gatywnych efektow szarej strefy ze skali mikroekonomicznej
w wymiar makroekonomiczny.

Wptyw na finanse publiczne

Inny negatywny aspekt makroekonomiczny zwiazany jest
z faktem uszczuplania przez szarg strefe dochodéw podatko-
wych panstwa. Gtownym motywem prowadzenia dziatalnosci
w szarej strefie jest unikanie opodatkowania - zaréwno po-
datkami posrednimi, jak i bezposrednimi. Tym samym bu-
dzet panstwa ponosi z tego tytutu konkretne straty. Straty
te jest jednak bardzo trudno oszacowac, poniewaz nalezy
pamietaé, ze gdyby teoretycznie nie istniata szara strefa, to
tylko czesc dziatalnosci w niej ukrywanej bytaby realizowana
oficjalnie. Wynika to z wielu powodow - dla czesci osob by-
toby to nieoptacalne, czes¢ nie znalaztaby motywacji i checi
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do podjecia dziatan zwiazanych z rejestracja dziatalnosci,
z kolei inni przedsigbiorcy przegraliby walke konkurencyjna
i nie byliby w stanie utrzymac sie na rynku. Innymi stowy,
w praktyce wystepuje grupa osob/firm, ktora jest w stanie
dziata¢ tylko i wytacznie w ramach szarej strefy, a wiec
w ich przypadku hipotetyczna likwidacja szarej strefy nie
przyniostaby dodatkowych dochodéw budzetowych, gdyz w
oficjalnej sferze nie prowadziliby oni dziatalnosci gospodar-
czej.

Uszczuplenie dochodow podatkowych budzetu z tytutu pro-
wadzenia dziatalnosci w szarej strefie rodzi szereg konse-
kwencji we wszystkich dziedzinach objetych prowadzona
przez panstwo polityka gospodarcza i spoteczng. Oczywistym
jest fakt, ze srodkow przeznaczonych na realizacje tych po-
lityk, a takze wszelkich innych aktywnosci publicznych by-
toby tym wiecej, im nizszy bytby udziat szarej strefy w go-
spodarce. Ostatecznie zatem w wyniku dziatalnosci niereje-
strowanej w najwiekszym stopniu traci spoteczenstwo jako
catos¢, a w szczegolnosci podmioty i osoby w najwiekszym
stopniu korzystajace z publicznych funduszy. Nadmieni¢ na-
lezy, ze sam fakt wystepowania szarej strefy w gospodarce
obniza efektywnosc dziatania aparatu panstwowego, ponie-
waz pewna czes¢ srodkow publicznych przeznaczana byc
musi corocznie na dziatalnos¢ instytucji kontrolnych ukierun-
kowanych na jej zwalczanie oraz na aktywna walke z nieucz-
ciwymi praktykami z nig zwiazanymi, wliczajac w to aparat
Scigania i wymiar sprawiedliwosci. W wyniku dziatalnosci
szarostrefowej z jednej strony zmniejszaja sie zatem przy-
chody budzetowe, a z drugiej - wzrastaja wydatki realizo-
wane ze srodkéw publicznych.

Zmniejszanie dochodoéw panstwa przez szarg strefe gospo-
darcza ma swoje dalsze negatywne konsekwencje w postaci
ograniczania mozliwosci tagodzenia polityki fiskalnej. Ina-
czej moéwiac, przez fakt, ze czesé przedsiebiorcow unika pta-
cenia podatkow, cata reszta musi ptacic wyzsze podatki.
Wieksze obciazenia fiskalne to z kolei najwazniejszy powdd
dziatania firm w szarej strefie. W ten sposob krag sie za-
myka, a jedynym sposobem na jego przerwanie jest podjecie
dziatan systemowych zmierzajacych do ograniczenia zakresu
szarej strefy.

Whnioski z poréwnan miedzynarodowych

Jak wspomniano na wstepie, szara strefa wystepuje w go-
spodarkach wszystkich panstw na swiecie. Nawet najbar-
dziej restrykcyjne normy prawne w krajach o najostrzej-
szych rezimach politycznych nie sa w stanie jej wyelimino-
wac. Mozliwa jest jedynie minimalizacja tego zjawiska.
Ogoélnie dostrzec mozna zalezno$¢, wedtug ktorej relatywny
rozmiar szarej strefy w poréwnaniu do rozmiaréw catej go-
spodarki jest wiekszy w panstwach stabiej rozwinietych go-
spodarczo, mniej otwartych na wymiane miedzynarodowa, o
stosunkowo wysokim udziale sektora rolniczego w rynku oraz
posiadajacych wigksze zasoby niewykwalifikowanej i mtodej
sity roboczej.

5> Global Economic Prospects: Darkening Skies, World Bank Group, styczen 2019, s. 132-134
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Wedtug szacunkow Banku Swiatowego, w gospodarce global-
nej okoto potowy dochodéw wytwarzanych w szarej strefie
oraz okoto 95 procent zatrudnionej w niej sity roboczej przy-
pada na gospodarki krajow rozwijajacych sie. W niektorych
krajach Afryki subsaharyjskiej dziatalnos¢ w szarej strefie
obejmuje nawet do 2/3 wytwarzanego dochodu oraz 90 pro-
cent liczby pracujacych®. Nalezy jednak przy tym zaznaczyc,
ze przynaleznosci kraju do grupy rynkow wschodzacych lub
krajow rozwijajacych sie nie mozna traktowac jako wyznacz-
nika rozmiaru szarej strefy i nawet w tej grupie istnieja zna-
czace rozbieznosci w zasiegu gospodarki nieformalnej.

Wyzszy poziom rozwoju skorelowany jest z nizszym udziatem
szarej strefy w gospodarce, nie mozna jednak wskazac, ze
niski poziom rozwoju czy otwartosci gospodarki jest przy-
czyna lub skutkiem istnienia rozbudowanej gospodarki nie-
formalnej. Czynniki te tworza raczej zamkniety krag, nape-
dzajac sie wzajemnie. Z jednej strony stabo rozwiniete kraje
nie dysponuja wystarczajacymi mozliwosciami dla stworze-
nia sprawnie dziatajacych systemow gospodarki legalnej
(tworzenie prawa i egzekwowanie go), co skutkuje rozwojem
gospodarki nieformalnej, a z drugiej strony - nieformalna
dziatalnos¢ gospodarcza nie dostarcza w tych krajach wy-
starczajacych srodkow dla sfinansowania sprawnego funk-
cjonowania instytucji publicznych, mogacych wptynaé na po-
prawe sytuacji.

Z perspektywy tej wskazac jednak nalezy, ze jedyna droga
do ograniczenia zaréwno udziatu szarej strefy, jak i poziomu
ubostwa jest poprawa istniejacego prawa, wzmocnienie in-
stytucji panstwowych oraz wzrost jakosci zarzadzania sferg
publiczna. Prawidtowosc¢ ta odnosi sie nie tylko do grupy pan-
stw rozwijajacych sie, ale traktowac ja mozna jako uniwer-
salng i charakteryzujaca rowniez kraje rozwiniete.

Wptyw na rynek pracy

Funkcjonowanie szarej strefy gospodarczej rodzi caty szereg
negatywnych konsekwencji dla pracownikow, ktorzy znajduja
w niej zatrudnienie. Osoby takie z reguty pozbawione sa wszel-
kich praw pracowniczych, w tym prawa do urlopu, prawa do
odszkodowania z tytutu wypadku przy pracy oraz nie sg z oczy-
wistych wzgledow objete ubezpieczeniem zdrowotnym ani spo-
tecznym. Praca w szarej strefie oznacza tez brak prawa do eme-
rytury za okres przepracowany nielegalnie. Dla pewnej czesci
0sOb praca w szarej strefie moze by¢ wyborem, ale wiekszos¢
decyduje sie na prace nierejestrowana, gdyz z uwagi na niskie
kwalifikacje lub specyfike lokalnego rynku pracy nie ma szans
na legalne zatrudnienie.

Udziat osdb pracujacych na czarno w ogole liczby zatrudnionych
w gospodarce uzalezniony jest od stanu koniunktury makroeko-
nomicznej, a scislej rzecz ujmujac - od sytuacji na rynku pracy.
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W okresach, kiedy stopa bezrobocia jest stosunkowo wysoka,
pozycja pracownikow wzgledem potencjalnych pracodawcow
jest stabsza. Osoby poszukujace zatrudnienia tatwiej wowczas
godza sie na mniej korzystne warunki zatrudnienia, w tym réw-
niez te zwigzane z prawami pracowniczymi oraz perspektywa
osiagniecia adekwatnych praw emerytalnych. Spadek bezrobo-
cia, skutkujacy szersza oferta dostepnych na rynku miejsc
pracy, wptywa na zwiekszenie konkurencji wsrod przedsie-
biorstw poszukujacych sity roboczej odpowiedniej dla specyfiki
swojego dziatania i niejako zmusza pracodawcow do odchodze-
nia od zatrudniania w szarej strefie. Osoby poszukujace pracy
z kolei dysponujac wiekszym wyborem ofert w racjonalny spo-
sob podejmuja prace tam, gdzie oferowane warunki sa lepsze,
a wiec czesciej poza szara strefa.

To spostrzezenie teoretyczne znajduje odzwierciedlenie w da-
nych empirycznych pochodzacych z badan Gtéwnego Urzedu
Statystycznego’. Ankietowane w nich osoby jako najczestsza
przyczyne podejmowania pracy nierejestrowanej podawaty
brak mozliwosci znalezienia pracy (prawie 59 procent ankieto-
wanych) oraz niewystarczajace dochody (niemal 40 procent).
Pozostate mozliwe przyczyny podjecia pracy na czarno, takie
jak mozliwos¢ wyzszych zarobkow niz w przypadku w petni le-
galnego zatrudnienia, wysokie sktadki ubezpieczeniowe, czy
che¢ unikniecia ptacenia podatkow i inne zyskaty znacznie niz-
sze odsetki udzielanych odpowiedzi, ponizej 25 procent. Po-
twierdza to teze, ze rozmiar szarej strefy na rynku pracy uwa-
runkowany jest przede wszystkim rynkowymi czynnikami obiek-
tywnymi, a w mniejszym stopniu dobrowolnym wyborem pra-
cownikow, czy wykazywanymi przez nich sktonnosciami do ta-
mania obowiazujacych przepisow.

Dokonywane co kilka lat przez Gtowny Urzad Statystyczny sza-
cunki liczby osdb zaangazowanych w szarg strefe, inaczej mo-
wiac liczby osob zatrudnianych ,,na czarno”® rzucaja interesu-
jace swiatto na zjawisko pracy nierejestrowanej. Najbardziej
aktualne z nich, opublikowane zostaty w grudniu 2015 roku,
a dotycza sytuacji w roku 2014°. Szacunki te nie obejmuja
wszystkich osob pracujacych w ukrywanych dziatalnosciach, co
zostato jasno zaznaczone przez autordw opracowania. Powo-
dow niedoszacowania jest kilka. Po pierwsze, ludzie uczestni-
czacy w badaniach statystycznych niechetnie przyznaja sie do
pracy na czarno, czyli do tamania prawa. Po drugie, wielu oso-
bom przyzwyczajonym od lat do otrzymywania czesci wynagro-
dzenia w gotowce ,,pod stotem” moze sie wydawad, ze jest to
sytuacja naturalna. Po trzecie, szacowana w kolejnych bada-
niach liczba osob przyznajacych sie do wykonywania pracy nie-
rejestrowanej pozostaje bez zwiazku z szacunkami rozmiarow
produkcji w szarej strefie, co ilustruje tablica 2.1.

¢ Global Economic Prospects: Darkening Skies, World Bank Group, styczen 2019, s. 130
7 Praca nierejestrowana w Polsce w 2014 r., Informacje i opracowania statystyczne, GUS, Warszawa, grudzien 2015

8 |bidem.

9 Nowsze poréwnywalne szacunki, dotyczace 2017 roku, opublikowane maja zosta¢ w drugiej potowie marca 2019 roku
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w tys. 0sob jako procent
. pracujacych ogétem

W proc.
14,9 b.d.
9,3 (2000 r.) 17,0
9,6 14,5
4,6 13,1
4,6 12,6
4,5 13,3

1995 2199
1998 1431
2004 1317
2009 785
2010 732
2014 711

Tablica 2.1. Szacunki pracy nierejestrowanej na tle szacunkéw rozmiaréw szarej strefy GUS

Pracujacy w szarej strefie
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Udziat szarej strefy w PKB

Zrodto: Praca nierejestrowana w Polsce w 2014 r., Informacje i opracowania statystyczne, GUS, Warszawa, grudzien 2015

Badania GUS pokazuja, ze na czarno pracuje zdecydowanie
wiecej mezczyzn niz kobiet, przewazaja osoby z wyksztatce-
niem zasadniczym zawodowym i zjawisko to dotyczy podob-
nej liczby mieszkancow wsi i miast'0. Najwiecej osob dekla-
ruje prace na czarno w miesigcach letnich (lipiec, sierpien
i wrzesien). Wsrod pracujacych na czarno w 2014 roku ponad
55 procent deklarowato, ze jest to dla nich podstawowe zré-
dto dochodéw. Pozostali traktowali prace nierejestrowana
jako dodatkowe zrodto dochodéw. Wedtug niepetnych sza-
cunkow dla 2017 roku, proporcje oséb deklarujacych prace
na czarno jako dodatkowe lub gtéwne zrodto dochodu od-
wrocity sie.

W 2014 roku pracodawcami dla omawianej grupy osob
w przewazajacej mierze byty osoby prywatne, rzadziej firmy
prywatne lub spotdzielnie w innym systemie niz chatupniczy.
Na czarno pracowato najwiecej osob w grupach wiekowych
45-59 lat i 35-44 lata. Do najwyzszych wynagrodzen (Srednio
1350 zt miesiecznie) przyznaty sie osoby w najmtodszej gru-
pie wiekowej (15-24 lata), zas osoby w wieku powyzej 60 lat
deklarowaty zaledwie kilku dziesiecioztotowe dochody
z pracy na czarno. Ponad potowa ankietowanych odmoéwita
odpowiedzi w sprawie wysokosci uzyskiwanego wynagrodze-
nia z pracy na czarno i zaledwie 5 procent przyznato sie do
uzyskiwania miesiecznego dochodu na poziomie ponad 1601
zt. Jedna z przyczyn niskich dochoddéw z pracy na czarno jest
niewatpliwie fakt, ze duza czes¢ oséb pracowata tylko przez
czes¢ miesigca.

W omawianym badaniu GUS badano takze gospodarstwa do-
mowe zatrudniajace osoby na czarno. Liczbe takich gospo-
darstw oszacowano na 380 tysiecy. Najczesciej zatrudniano
osoby do prac remontowych i napraw budowlano-instalacyj-
nych oraz prac ogrodniczo-rolnych.

Pozytywne aspekty

Na koniec wspomniec nalezy o pewnych pozytywnych aspek-
tach, jakie wiaza sie z wystepowaniem szarej strefy gospo-
darczej. W ekonomii czesto uzywa sie okreslenia, ze szara
strefa ,,oliwi gospodarke”. Chodzi o to, ze szara strefa umoz-
liwia prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, zarobkowej
w pewnych obszarach i sytuacjach, gdzie ta dziatalnos¢ nie
mogtaby by¢ prowadzona w ramach oficjalnej gospodarki.
Chodzi na przyktad o wspomniane juz zatrudnienie oso6b
o niskich kwalifikacjach lub bez kwalifikacji, ktore nie mia-
tyby szans na legalng prace. Osoby takie uzyskuja dochody
w szarej strefie, dzieki czemu, po pierwsze, nie obcigzaja
funduszy pomocy spotecznej, a po drugie, zarobione pienia-
dze wydaja w przewazajacej czesci juz w ramach legalnej
gospodarki. Bardzo czesto praca w szarej strefie jest jedy-
nym sposobem uzyskania dochodow przez osoby bez kwalifi-
kacji. Ponadto trzeba pamietad, ze jest grupa konsumentow,
ktora, na przyktad ze wzgledéw finansowych, nie dokonywa-
taby zakupow i nie korzystataby z pewnych ustug oferowa-
nych przez firmy dziatajace w sferze oficjalnej. Szara strefa
umozliwia wiec sprzedaz tych produktow oraz zrealizowanie
tych ustug, przez co wptywa pozytywnie na tworzenie PKB.

10 Wnioski te potwierdzity sie w czastkowych wynikach badania dotyczacych 2017 roku, opublikowanych w pazdzierniku
2018 r. - http://www.stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5475/18/1/1/praca_niereje-

strowana_w_2017.pdf
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3. Ograniczanie rozmiarow szarej strefy

Ograniczanie rozmiarow szarej strefy jest wpisywane w pro-
gramy gospodarcze kolejnych rzadéw w Polsce i w innych
krajach, jednak realizacja takiego celu jest trudna, a efekty
czesto odbiegaja od ambitnych zamierzen. Podstawowym
motywem dziatan panstwa jest przede wszystkim zwieksza-
nie dochodow budzetu panstwa, ktore w nieuzasadniony spo-
sOb sa przywtaszczane przez przedsigbiorstwa lub osoby
uczestniczace w szarej strefie. Kolejne korzysci, jakie pan-
stwo moze osiagnac z ograniczenia rozmiaréw szarej strefy
to zmniejszenie odsetka osob nieobjetych zabezpieczeniem
spotecznym lub objetych nim w ograniczonej formie. Osoby
pozbawione takiego zabezpieczenia w rezultacie dtugolet-
niego pozostawania w systemie pracy na czarno wczesniej
czy pozniej staja sie beneficjentami (odbiorcami) finanso-
wanej przez panstwo opieki spotecznej. Stanowi to oczywi-
ste obcigzenie obecnych i przysztych wydatkow budzeto-
wych, do ktorego panstwo nie powinno dopuszczac.

Ograniczona skutecznos$c¢ dziatan administracji panstwowej
w zmniejszaniu rozmiarow szarej wynika z kilku powodow.
Po pierwsze, zjawisko szarej strefy gospodarczej jest tak
ztozone i rozlegte, ze nalezatoby dziata¢ rownoczesnie na
wielu kierunkach, ale jest to trudne do przeprowadzenia,
wrecz niemozliwe. Po drugie, beneficjenci dziatan w szarej
strefie wykazuja duza elastycznosc¢ i ruchliwosé. W przy-
padku zagrozenia swoich interesow w wyniku dziatan pan-
stwa sa w stanie stosunkowo szybko zmienia¢ sektory gospo-
darki, w ktorych dziataja lub przenosic sie do innych krajow,
co utatwia obecnosc Polski w Unii Europejskiej. Po trzecie,
dziatania wtadz koncentruja sie na duzych segmentach sza-
rej strefy, pomijajac pozostate. Po czwarte, niektore seg-
menty szarej strefy gospodarcze nie sa rozpoznane przez
wtadze. Przedsiebiorcy wykorzystuja luki prawne lub prowa-
dza dziatania osadzone w obszarach nieregulowanych przez
panstwo lub regulowanych w sposob niedostateczny.

Ograniczanie rozmiardw szarej strefy powinno by¢ nakiero-
wane przede wszystkim na takie przejawy nieprawidtowosci
i naduzycia w zyciu gospodarczym, ktore powoduja rzeczy-
wiste i odczuwalne straty fiskalne, zaktdcaja konkurencje
miedzy przedsiebiorstwami czy tez prowadza do wykorzysty-
wania uczestnikow rynku pracy, ktorych sita przetargowa
jest bardzo staba. Panstwo powinno by¢ wstrzemiezliwe
w stosowaniu sankcji za prowadzenie dziatan w szarej strefie
wobec 0séb pozostajacych w sferze ubostwa, emerytdw po-
dejmujacych sie drobnych zajec¢ zwiekszajacych ich skromne
dochody, uczniow, studentow itd. Dochody uzyskiwane
przez tzw. marginalna site robocza zmniejszaja bowiem ob-
cigzenia finansowe pomocy spotecznej.

W takim wtasnie kierunku poszty rozwiazania w tzw. konsty-
tucji biznesu. Przewiduja one m.in. zniesienie obowiazku re-
jestracji dziatalnosci prowadzonej przez osoby fizyczne,
uzyskujace miesieczne przychody ponizej 50 procent obo-
wigzujacego minimalnego wynagrodzenia przez wszystkie
miesigce w roku. Dochody z takiej dziatalnosci (tzw. niere-
jestrowej) sa opodatkowane na zasadach ogélnych. Jest ona
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przeznaczona dla os6b, ktore wykonuja dziatalnos¢ osobiscie
(nie w spotce) oraz przez ostatnie pigc lat nie prowadzity
firmy. Dziatalnos$¢ taka nie moze by¢ objeta wymogiem uzy-
skania koncesji, pozwolenia czy licencji.

Z perspektywy rachunkéw narodowych w zakresie statystyki
szarej strefy oznaczac to bedzie uzyskiwanie mniej precy-
zyjnych szacunkéw jej rozmiaréw, niz ma to miejsce obec-
nie.

Metody ograniczania szarej strefy

Przy ograniczaniu rozmiaréw szarej strefy gospodarczej
trzeba wiec braé pod uwage przyczyny i czynniki wptywajace
na prowadzenie dziatalnosci w ramach szarej strefy gospo-
darczej. Wsrdd tych przyczyn istotna role odgrywaja wspo-
mniane w rozdziale 1 uciazliwosci wynikajace z regulacji na-
ktadanych na przedsiebiorstwa, w tym takze obciazen podat-
kowych i parapodatkowych.

Trzeba takze rozrozniac obie czesci szarej strefy tj. legalng
i nielegalna, a takze stosowac odmienne i adekwatne instru-
menty oddziatywania. Nie bez znaczenia jest takze fakt, ze
podejmowane dziatania i instrumenty beda nakierowane
takze na rozmaite przestepstwa i wykroczenia, np. kradzieze
czy wytudzenia, ktore w swietle definicji ekonomicznych nie
sq szarg strefa, bowiem nie tworza one wartosci dodanej,
czyli PKB.

W zwiazku z tym, metody ograniczania rozmiaréw szarej
strefy nalezy rozpatrywaé w co najmniej trzech wymiarach:

A. Pod wzgledem horyzontu czasowego. Mozna tu wyrdznic

dziatania:

e Krotkookresowe (dorazne) i dtugookresowe;

B. Pod wzgledem regulacyjnym, nalezy podejmowac

reformy, czyli realizowac:

e Dziatania zmieniajace wybrane elementy systemu
prawa gospodarczego;

Pod wzgledem formy dziatan:

e Represyjne, prewencyjne i edukacyjne.

Dziatania z trzech wymienionych pozioméw nie sa roz-
dzielne, bowiem z natury rzeczy moga one si¢ na siebie na-
ktada¢ lub krzyzowac sie. Ponadto, w Polsce brak jest za-
réwno spojnej i skoordynowanej polityki dziatan, jak row-
niez brakuje dtugookresowej strategii dziatan, sa one bo-
wiem czesto podejmowane pod wptywem gtosnych wydarzen
bulwersujacych opinie publiczna, przyktadowo po zgonach
0s0b przyjmujacych tzw. dopalacze. Ostatnie kilka lat przy-
niosto zmiany w takim podejsciu, podejmowane przeciw-
dziatania szarej strefie staja sie bardzie powszechne i sku-
teczniejsze niz miato to miejsce w przesztosci.

W krajowej praktyce najbardziej liczace sie i najskutecz-
niejsze dziatania prowadzace do ograniczania rozmiarow
szarej strefy odbywaja sie w trzech, na ogét niepowiazanych
ze soba, obszarach:
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e Dziatania panstwa i jego organéw nastawione na odzy-
skiwanie traconych naleznosci, gtownie podatkowych:

o Legislacyjne,
o Kontrolne,
o Represyjne.

e Edukacja i prewencja podejmowana przez

o Organy administracji panstwowej,

o Interesariuszy tracacych udziaty w rynku przez
nieuczciwa i wyniszczajaca konkurencje ze strony
szarej strefy,

o Organizacje trzeciego sektora.

e  Promowanie rozwoju obrotu bezgotéwkowego

o Dziatania legislacyjne,

o Edukacja - demonstracja korzysci dla osob i instytu-
cji stosujacych obrét bezgotowkowy,

o Wprowadzanie mechanizméw zachet do przeprowa-

dzania transakcji bezgotowkowych, w tym uzyski-
wanie korzysci ekonomicznych.

Powszechng i naturalng forma ograniczania rozmiarow sza-
rej strefy stosowane przez kraje Unii Europejskiej jest za-
rzadzanie systemem pobierania podatku VAT, ktory stanowi
najwieksza pozycje w przychodach budzetu panstwa. Chodzi
tu o monitorowanie wywiazywania sie z obowiazku wptaca-
nia tego podatku przez przedsiebiorstwa, jak rowniez i regu-
lowanie zasiegu jego obowiazywania.

W Polsce systemem podatku VAT obejmowano coraz wieksza
liczbe dziatalnosci i stopniowo obnizano kwoty obrotu, poni-
zej ktorych obowiazek ptacenia tego podatku nie obowia-
zuje. Waznym elementem zarzadzania systemem VAT jest
utworzenie rejestru ptatnikow podatku VAT i mozliwos¢
skreslania z tej listy przedsiebiorstw w przypadkach stwier-
dzenia nieprawidtowosci. Skreslenie z listy oznacza trudniej-
sze warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

W latach 2016-2018 rzad podejmowat rozne dziatania prowa-
dzace do uszczelnienia systemu podatkowego, a w szczegol-
nosci do zapobiegania uchylaniu sie od ptacenia podatku VAT
i wytudzaniu tego podatku przez grupy przestepcze stosu-
jace m.in. tzw. karuzele podatkowe. Innym dziataniem,
ktore jest wprowadzane od 2016 roku, jest Jednolity Plik
Kontrolny, czyli obligatoryjne raportowanie fiskusowi
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o szczegotach wszystkich faktur, z jakimi kazde przedsie-
biorstwo ma do czynienia. Obserwuje sie tez wzmozone kon-
trole przeprowadzane przez stuzby skarbowe.

W 2014 roku powotano koalicje na rzecz ograniczania szarej
strefy przez Business Centre Club, United Nations Global
Compact w Polsce, Najwyzsza Izbe Kontroli, Ministerstwa Fi-
nansow i Gospodarki oraz Centralne Biuro Antykorupcyjne.
Jej celem jest monitorowanie zakresu szarej strefy, wypra-
cowywanie nowych rozwiazan w walce z szara strefa oraz
koordynacja dziatan przedsiebiorcow i przedstawicieli wtadz
publicznych w zwalczaniu tego zjawiska.

Strategie podjetych dziatan mozna scharakteryzowac jako
kombinacje zmian w legislacji i rygorystyczne stosowanie juz
obowiazujacych regulacji prawnych. Dziatania takie miaty na
ogot charakter sektorowy i w mniejszym stopniu horyzon-
talny. Czesto stosowanym podejsciem byto naktadanie obo-
wiazku ptacenia tzw. odwroconego podatku VAT.

Dziatalnosci, w ktorych szara strefa stanowita problem
i w ktorych udato sie uzyskaé pozytywne efekty, to hurtowy
handel stalag i handel sprzetem elektronicznym, zwtaszcza
telefonami komoérkowymi, gdzie zastosowano odwrocony
VAT. W przemystach paliwowym i tytoniowym skuteczne
okazaty sie kontrole i egzekwowanie istniejacego prawa, po-
dobne rozwiazania miaty miejsce w zwalczaniu nielegalnego
hazardu na automatach do gry. Watpliwym sukcesem byto
wprowadzenie odwrdconego VAT w budownictwie, gdzie
okazato sie ono istotnym problemem w utrzymaniu ptynnosci
u podwykonawcow.

Dziataniem wtadz w zakresie edukacji spoteczenstwa i kreo-
waniu pozadanych postaw konsumentow byto wprowadzenie
loterii paragonowych, ktoére sktaniaty ludzi do domagania sie
od sprzedawcow i ustugodawcow paragonow fiskalnych, po-
twierdzajacych optacenie podatku VAT. Narodowa Loteria
Paragonowa rozpoczeta sie w pazdzierniku 2015 roku i trwata
18 miesiecy, a w jej ramach zarejestrowano ponad 137 mi-
lionow paragonow fiskalnych. Wsrod uczestnikow tych loterii
byty losowane nagrody rzeczowe, w tym samochody oso-
bowe. Specjalnie premiowane byty paragony z dziatalnosci
szczegolnie dotknietych szara strefa.
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4. Rozwoj obrotu bezgotéwkowego

Transakcje w ramach szarej strefy gospodarczej odbywaja
sie prawie wytacznie przy wykorzystaniu gotowki'', bowiem
gotowka nie zostawia $Sladow w jakiejkolwiek dokumentacji
i rejestrach, co nie ma miejsca w przypadku obrotu w syste-
mie bankowym, a takze w transakcjach z przedsiebiorstwami
ksiegujacymi swoje transakcje.

Rozszerzanie obrotu bezgotowkowego nie jest bezposrednim
celem dziatan administracji gospodarczej, jest on natomiast
bardzo skutecznym narzedziem, chetnie wykorzystywanym
przez nia do realizacji swoich celow. Niewatpliwym priory-
tetem wtadz jest pobieranie podatkow i innych naleznosci
od obrotu gospodarczego, ktorego rzeczywiste rozmiary s
ukrywane. Obrot bezgotowkowy stanowi tez wazny orez
wtadz w zwalczaniu tzw. prania brudnych pieniedzy, czyli
wprowadzania do obiegu gospodarczego pokaznych kapita-
tow uzyskanych z przestepczych, przez co nieopodatkowa-
nych zrédet.

Obrot bezgotowkowy, oprocz wptywu na ograniczanie roz-
miarow szarej strefy gospodarczej, przynosi inne istotne ko-
rzysci gospodarcze. Badania wptywu obrotu bezgotowko-
wego na wzrost PKB i wzrost spozycia przez gospodarstwa
domowe dla 56 krajow, w tym dla Polski, przeprowadzone
zostaty przez Zandiego' dla lat 2008-2012. Pokazaty one, ze
wzrost liczby kart ptatniczych o 1 procent przyczyniat sie do
wzrostu PKB o 0,02 procent. W tym okresie efekt wzrostu
liczby kart kredytowych i debetowych doprowadzit do sku-
mulowanego wzrostu PKB o 0,54 procent. Podobne badania
Jankowiaka'? dla Polski pokazaty, ze w latach 1996-2004 ko-
rzystanie z kart ptatniczych prowadzito do wzrostu sktonno-
sci do lokowania oszczednosci w bankach, a ponadto zwiek-
szenie wartosci transakcji przy udziale kart ptatniczych o 10
procent przyczyniato sie do wzrostu wartosci inwestycji
i konsumpcji o 0,8 procent. W dtugim okresie taki sam wzrost
wartosci transakcji wptywat na wzrost nominalnego PKB o co
najmniej 0,7 procent.

Prowadzone w Uczelni Lazarskiego' badania nad wptywem
uzywania kart ptatniczych na wielkosci makroekonomiczne
doprowadzity do konkluzji, ze wzrost obrotow gotowkowych
wptywat negatywnie na poziom tempa wzrostu PKB w Polsce
w latach 2001-2012, podczas gdy wzrost obrotow bezgotow-
kowych wptywat nan pozytywnie.

Rozszerzanie obrotu bezgotowkowego nastepuje w Polsce od
poczatku transformacji gospodarczej, czyli od ostatniej de-
kady XX wieku, a w ostatnich kilku latach mozna stwierdzi¢
przyspieszenie tego procesu. Pierwszym, historycznym juz,
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ale waznym krokiem byt wymog zaktadania rachunkow ban-
kowych przez pracownikow dla wptacania wynagrodzen
w miejsce ktopotliwych wyptat gotowkowych. Przyspieszenie
tego procesu przez wymdg obligatoryjnego posiadania
rachunkow bankowych wobec ogromnej rzeszy pracownikow
sfery budzetowej (nauczyciele, pracownicy stuzby zdrowia,
urzednicy) nastapito po kilku spektakularnych bandyckich
napadach rabunkowych na konwoje przewozace gotowke do
wyptat pracowniczych. Kolejnym krokiem stato sie zakoncze-
nie stosowania czekow i zastgpienie ich kartami plastiko-
wymi oraz rozbudowa sieci bankomatow.

Pojawity sie liczne okolicznosci sprzyjajace rozwojowi ptat-
nosci bezgotowkowych. Dzieki rozwojowi gospodarki rynko-
wej, a nastepnie akcesji Polski do Unii Europejskiej, syste-
matycznie zwiekszata sie zamoznos¢ spoteczenstwa pol-
skiego. Inng wazna okolicznoscia jest ciagle trwajacy rewo-
lucyjny postep w technologiach informatycznych i telekomu-
nikacyjnych, szczegélnie rozwoj i powszechna dostepnosc
internetu.

Jest faktem bezspornym, ze dokonania polskiego systemu
bankowego w zaprzegniecie technologii do bezgotowkowej
obstugi klientow bankow stawiaja nas w czotowce europej-
skiej. Do dyspozycji klientow jest wiele alternatywnych
mozliwosci przeprowadzania transakcji bezgotowkowych.

Rozszerzany jest zakres ptatnosci on-line przy duzej tatwosci
przeprowadzania ptatnosci. Zblizeniowe karty ptatnicze do
transakcji o niskich kwotach nie wymagaja wprowadzania
numeru PIN. Popularnosci i bezpieczenstwu tej formy ptat-
nosci mozna zawdzieczaé planowane w bliskiej przysztosci
zwiekszenie gérnej kwoty transakcji z 50 do 100 ztotych. Co-
raz popularniejsze staje sie ptacenie urzadzeniami mobil-
nymi, w tym aplikacjami telefonicznymi.

Zwieksza sie tez popularnos¢ zakupow towarow, w tym takze
zywnosci, za posrednictwem sklepow internetowych, row-
niez z zagranicy. Zdecydowana wiekszos¢ rezerwacji tury-
stycznych i biznesowych w hotelach i w transporcie miedzy-
narodowym i miedzymiastowym, kolejowym, autokarowym
i lotniczym obstugiwana jest w formie bezgotéwkowej. Po-
dobnie dzieje sie w przypadku biletéw na wydarzenia kultu-
ralne badz na imprezy sportowe. Ptatnosci bezgotowkowe
towarzysza tez zaméwieniom dostaw pochodzacych z cate-
ringu, fast foodow i restauracji, dostarczanych do mieszkan
i biur, co sprzyja poprawie bezpieczenstwa dostawcow ta-
kiej zywnosci.

W trakcie miedzynarodowej konferencji naukowej Shadow 2017, zorganizowanej przez Uniwersytet Warszawski naukowcy
z krajow WNP utrzymywali, ze w niektorych krajach tego ugrupowania rejestrowany obrét bezgotowkowy nie stanowi ograni-

czenia dla transakcji w szarej strefie

12 Zandi M., Singh V., Irving J., (2013), The Impact of Electronic Payments on Economic Growth, Moody’s Analytics, Economic &

Consumer Credit Analytics, February 2013

13 Jankowiak J., (2004), Karty ptatnicze visa a podstawowe wielkosci makroekonomiczne, Warszawa, grudzien 2004 r. (mimeo)
4 Radto M. et alia, Pienigdz gotowkowy i bezgotowkowy a rozwdj polskiej gospodarki, Uczelnia Lazarskiego, Warszawa 2014
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Warto podkresli¢ tez wprowadzanie nowych ustug i unowo-
czesnianie dotychczasowych przez banki komercyjne. Roz-
szerzone zostaty funkcjonalnosci bankomatow: oprocz wy-
ptat mozliwe jest dokonywanie wptat gotowki, a takze doko-
nywanie przelewow w uktadzie karta ptatnicza/gotowka -
bankomat - bankomat - karta ptatnicza/gotéwka. Adresaci
takich przelewow moga je otrzymywac w czasie rzeczywi-
stym. Inne nowe ustugi bankowe to kilkuwalutowe karty ptat-
nicze, obejmujace najbardziej popularne waluty, czy tez
kredyty za posrednictwem kart kredytowych dla osob z od-
powiednig wiarygodnoscia kredytowa. Ustugi tego rodzaju
wprowadzane przez jeden bank sa szybko powielane przez
kolejne banki.

Pojawita sie ustuga wymiany walut on-line z bardzo niskimi
spreadami, oferowana przez nowe wyspecjalizowane firmy
posrednictwa finansowego, tzw. kantory internetowe. Wy-
miana w tym systemie dokonuje sie przy ptynnym i zmienia-
jacym sie w kilkusekundowych interwatach kursie obserwo-
wanym przez klienta. Czas takich transakcji stopniowo
skraca sie i klient moze mie¢ wymieniong walute na swoim
rachunku nawet po kilkunastu minutach. Po rozpowszechnie-
niu sie tej mozliwosci szybkiej i bezpiecznej wymiany banki,
ktorym odbierano klientow, wprowadzity identyczng ustuge
obnizajac znaczaco swoje spready, choc nie do poziomu ofe-

SZARA STREFA 2019

rowanego przez kantory internetowe. Przy takich mozliwo-
sciach korzystania z obrotu bezgotoéwkowego klienci nie
traca czasu na osobiste wizyty w kantorach wymiany walut,
mniej ptaca za ustuge i eliminuja prawdopodobienstwo
utraty walut w przypadku kradziezy.

Powstaja coraz to nowe obszary stosowania kart ptatniczych,
w ktorych poprzednio z zasady nie dopuszczano takiej moz-
liwosci. Wtadze samorzadowe, czyli urzedy miast i gmin,
umozliwity swoim interesantom wnoszenie optat przy po-
mocy ptatnosci kartowych. Taka sama decyzje podjeta
Poczta Polska, ktorej strategia przewiduje rozwdj ustug nie-
zwiazanych z dziatalnoscia pocztowa, m.in. rozwéj handlu
towarami. Duze znaczenie miato tez wprowadzenie ptatnosci
kartami przez najwieksza w Polsce sie¢ marketéw dyskonto-
wych, ktéra jest drugim najwiekszym przedsiebiorstwem w
Polsce pod wzgledem wielkosci sprzedazy. Warto tez wspo-
mniec o stopniowym rozszerzaniu ptatnosci bezgotéwkowych
przez rozlegta sie¢ punktow Lotto.

Tablica 4.1. przedstawia informacje ilustrujace rozwoj ptat-
nosci bezgotowkowych w Polsce w ostatnich latach. Zaha-
mowanie wzrostu liczby bankomatow moze by¢ przejawem
wskazujacym na gasniecie zainteresowania obrotem gotow-
kowym.

Tablica 4.1 Podstawowe dane o infrastrukturze i obrotach ptatnosci bezgotéwkowych

Liczba kart ptatniczych w mln

Liczba kart z funkcja zblizeniowa

Liczba transakcji kartami ptatniczymi w mln
Liczba transakcji bezgotéwkowych w mln
Wartosc transakcji kartami ptatniczymi w mld zt

Liczba bankomatow w tysigcach

| Q4 2013 | Q3 2015 | Q3 2017 | Q3 2018
34,7 34,7 38,5 40,4
28,1 27,6 30,6 33,5
592 862 1191 1408
392 669 1004 1227
114 135 169 186
18,9 21,6 23,3 23,0

Zrédto: Narodowy Bank Polski, Informacja o kartach ptatniczych, informacje kwartalne

Dziatania instytucjonalne

Jednym z czynnikow przyspieszajacych rozwoj obrotu bez-
gotowkowego byto niewatpliwie obnizenie poziomu optaty
interchange, czyli kosztu ponoszonego przez przedsigbior-
cow, ktorzy oferuja swoim klientom korzystanie z mozliwo-
sci dokonywania ptatnosci przy pomocy kart korzystajac z
tzw. terminali ptatniczych. Koszt przedsiebiorcy, to optata
za korzystanie z terminala i narzut, jaki pobieraja operato-
rzy, czyli agent rozliczeniowy, dostawca kart i bank ptatnika
karta. Zbyt wysoki koszt uczestnictwa w systemie przez dtugi
okres skutecznie zniechecat przedsiebiorcow do korzystania
Z niego.

W Polsce od poczatku 2017 roku obowiazuje gorny limit
15000 zt dla ptatnosci gotéwkowych w obrocie gospodar-
czym zgodnie z ustawa o swobodzie prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. Przed 2017 rokiem limit ten wynosit 15 000
euro. Transakcje powyzej 15 000 zt musza obligatoryjnie by¢
przeprowadzane z wykorzystaniem obrotu bezgotéwkowego.
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Przekroczenie tego limitu przy ptatnosci gotowkowej skut-
kuje niemoznoscia zaliczenia takiej transakcji do kosztow
podatkowych. Wprowadzenie takiej regulacji ma na celu
ograniczenie zjawiska prania brudnych pieniedzy, pochodza-
cych z szarej strefy gospodarczej lub z dziatalnosci przestep-
czej.

Jeszcze w latach 90. XX wieku banki rozpoczety zniechecanie
swoich klientow detalicznych do dokonywania wptat gotow-
kowych w kasach banku, wprowadzajac stosunkowo wysokie
prowizje od najbardziej popularnych przelewéw, czyli od
optat rachunkéw telefonicznych, za media, czynsze itd. Tak
pomyslany quasi przymus ekonomiczny okazat sie skuteczny.
Sktonit on duzy odsetek klientow do stosowania wptat bez-
gotowkowych, najczesciej ze swojego rachunku bankowego,
wykorzystujac bardzo wygodna forme tzw. polecenia zaptaty
polegajacego na zlecaniu bankowi dokonywanie przelewow
z minimalng prowizja lub bez niej. W podobnym kierunku
zmierza takze Poczta Polska w stosunku do osob korzystaja-
cych z jej ustug.
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Niewatpliwe zastugi w rozwoju obrotu gotowkowego ma
dziatalno$¢ Fundacji Rozwoju Obrotu Bezgotowkowego
(FROB). Celem statutowym tej fundacji jest ,,konsekwentne
zwiekszanie swiadomosci spotecznej w zakresie obrotu bez-
gotowkowego”.

Duze nadzieje i oczekiwania z rozwojem ptatnosci bezgotow-
kowych nalezy wigzac z powotang w lipcu 2017 roku Funda-
cja Polska Bezgotowkowa. Jest to wspdlna inicjatywa
Zwiazku Bankow Polskich, Ministerstwa Przedsiebiorczosci i
Technologii oraz organizacji ptatniczych Visa i Mastercard,
ktorej celem jest ,podejmowanie dziatan w zakresie rozbu-
dowy sieci akceptacji instrumentow ptatniczych, upo-
wszechnianie i promocja obrotu bezgotowkowego a takze
promocja innowacji technologicznych wspierajacych obrét
bezgotowkowy w Polsce”.

Ambitnym planem tej inicjatywy jest podwojenie ogélnej
liczby terminali ptatniczych w Polsce (uterminalowienie Pol-
ski) z ponad 600 tys. (w 2017 r.) do 1,2 miliona w 2021 roku.
Gtownym narzedziem do osiggniecia tego celu jest Program
Polska Bezgotowkowa, ktorego rdzen stanowi system zachet
finansowych dla przedsiebiorcow w postaci bezptatnej ustugi
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akceptacji ptatnosci karta (bezptatny terminal oraz transak-
cje do osiagniecia obrotu 100 tys. PLN) przez okres 12 mie-
siecy. Podstawowym warunkiem uczestnictwa w Programie
jest nieposiadanie terminalu w ciagu ostatnich 12 miesiecy.
Program finansowany jest przez uczestnikow rynku: organi-
zacje ptatnicze, wydawcow kart - banki oraz agentéw rozli-
czeniowych. Drugim komponentem Programu sa dziatania
o charakterze edukacyjnym i marketingowym skierowane do
przedsiebiorcow i konsumentow, promujace obrot bezgo-
towkowy.

Doprowadzenie do liczby 1,2 miliona terminali ptatniczych
w 2021 roku jest realne. Wskazuja na to statystyki Narodo-
wego Banku Polskiego. Migedzy trzecim kwartatem 2015 roku
a trzecim kwartatem 2018 roku liczba terminali zwigkszyta
sie z 442,3 tys. do 741,8 tys., czyli o 68 procent, zas wzrost
w stosunku do trzeciego kwartatu 2017 roku wynidst 23 pro-
cent. Wzrost liczby akceptantow kart ptatniczych wynidst
w tych samych okresach odpowiednio 90 i 38 procent do
354,9 tys. na koniec wrzesnia 2018 roku. Do tak dynamicz-
nego wzrostu przyczynita sie niewatpliwie dziatalnos¢ Fun-
dacji Polska Bezgotowkowa.
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5. Uwarunkowania rozwoju szarej strefy w Polsce

Szara strefa gospodarcza jest zjawiskiem o szerokim zasiegu,
ktére bardzo szybko i elastycznie ewoluuje i zmienia sie pod
wptywem zmian w regulacjach, krajowym i zagranicznym
otoczeniu prawnym, a takze pod wptywem zmian w popycie
rynkowym i sytuacji na rynku pracy. Znajduje to wyraz we
wchodzeniu szarej strefy w nowe dziatalnosci na rynku oraz
w przeptywach kapitatow miedzy dziatalnosciami.

Ostatnie 2-3 lata przyniosty zauwazalne zmiany przede
wszystkim w strukturze polskiej szarej strefy gospodarczej
(wiecej na ten temat w rozdziale 6). Szczegdlnie istotna
w ograniczaniu szarej strefy stata sie poprawa sytuacji na
rynku pracy, ktory z rynku pracodawcy przeksztatcit sie
w rynek pracownika. Wyrazem tego jest zmniejszenie stopy
bezrobocia do jednego z najnizszych pozioméw w Unii Euro-
pejskiej. Doprowadzito to do zmniejszenia liczby oséb pra-
cujacych na czarno, ktdre aspirowaty do uzyskania umow
o prace. Jednoczesnie nie ograniczyto uczestnictwa w szarej
strefie tzw. marginalnej sity roboczej, czyli emigrantéw za-
robkowych, studentow, emerytow czy tez osob dorabiaja-
cych po godzinach pracy i majacych status zatrudnionych.

Za wiekszos¢ zmian struktury szarej strefy w Polsce sa odpo-
wiedzialne dwa czynniki. Pierwszym jest dynamiczny rozwaj
aplikacji internetowych umozliwiajacych nieograniczone po-
srednictwo w transakcjach miedzy nabywcami ustug i dobr
oraz ich wytwércami. Drugim czynnikiem sa op6znione reak-
cje wtadz i nienadazanie przepisow prawa za nowymi zjawi-
skami rynkowymi umozliwiajace dziatania na granicy prawa
i poza ta granica.

Ponadto, pewne elementy polityki gospodarczej i spotecznej
bezposrednio lub posrednio tworzyty warunki (pokusy nadu-
zycia) sktaniajace do wchodzenia do szarej strefy gospodar-
czej. Chodzi tu miedzy innymi o decyzje o emisji banknotow
o nominale 500 zt, wprowadzenie braku wymogu rejestracji
tzw. matej dziatalnosci, niedostateczne srodki finansowe
w dyspozycji Panstwowej Inspekcji Pracy i wojewddzkich In-
spektoratach Ochrony Srodowiska czy tagodne podejscie
wtadz do systemu kontroli zatrudniania cudzoziemcow.

Obserwacje poczynione w roznych krajach pokazuja, ze wta-
dze przymykaja oko na pewne przejawy szarej strefy, np.
na prace na czarno ludzi ubogich, co zmniejsza nacisk na za-
sitki socjalne. Takie podejscie jest stuszne, jednak nie zmie-
nia to faktu, ze dzieki temu drobna dziatalnos¢ gospodarcza
powigksza rozmiary szarej strefy.

Czynnikiem, ktory w szczegélny sposob sktania mikro przed-
siebiorcow do uczestniczenia w szarej strefie jest podnosze-
nie wysokosci minimalnego wynagrodzenia. Instytut szacuje,
ze w 2018 roku, przy minimalnym wynagrodzeniu 2100 zt
brutto, blisko 70 procent oséb zatrudnionych na umowe
o prace w sektorze mikroprzedsiebiorstw otrzymywato wy-
nagrodzenie brutto ponizej 2500 zt brutto. Mikroprzedsie-
biorstwa zatrudniaja najwyzej 9 osob. W przedsiebiorstwach

matych i $rednich poziom wynagrodzen jest znaczaco wyz-
szy.

Taka sytuacja jest bardzo niekorzystna dla pracodawcow
w najmniejszych przedsiebiorstwach. Po pierwsze, maja oni
ograniczone mozliwosci zatrudniania oséb z odpowiednimi
kwalifikacjami zawodowymi. Po drugie, w warunkach rynku
pracy, ktory po dtuzszym okresie dobrej koniunktury notuje
zauwazalny niedobdr zatrudnienia, pracownicy mikroprzed-
siebiorstw przechodza do pracy w wiekszych firmach. Rynek
pracy w Polsce dos¢ szybko przeszedt z rynku pracodawcy do
rynku pracownika, co oznacza wigksza site przetargowa pra-
cownikow niz pracodawcow.

Okolicznosci takie prowadza do rozszerzania sie praktyki pta-
cenia pracownikom ,,pod stotem”, czyli poza zapisami ksie-
gowymi. Konsekwencja tego jest potrzeba wygospodarowa-
nia srodkéw na takie praktyki, czyli posiadanie nierejestro-
wanych dochodéw. Tym samym szara strefa staje sie podsta-
wowym zrédtem takich dochodéw. Trzeba podkreslic, ze ra-
portowanie wtadzom zanizonych obrotow w mniejszych
przedsiebiorstwach jest czestym zjawiskiem, w omawianym
przypadku w duzym stopniu wymuszonym warunkami rynko-
wymi, w tym konkurencja ze strony szarej strefy.

Inng okolicznoscia utatwiajaca dziatania w szarej strefie go-
spodarczej sa otwarte granice na obszarze Unii Europejskiej,
co utatwia grupom przestepczym rdéwnoczesne dziatanie
w kilku krajach i wycofywanie sie z krajow, w ktérych dzia-
tania wtadz zaczynaja stanowic zagrozenie.

Jak wspomniano wczesniej, zmiany w strukturze szarej
strefy (przechodzenie z sektora do sektora) dokonuja sie
bardzo szybko, cho¢ pewne jej elementy, takie jak zanizanie
obrotow, wykazuja stabilnos¢. Niemniej jednak, dobra ko-
niunktura gospodarcza, dziatania wtadz utrudniajace dziatal-
nos¢ szarostrefowa w kilku sektorach, doprowadzity do prze-
grupowan w najbardziej mobilnej czesci szarej strefy,
a takze do zmniejszenia jej wzglednych rozmiaréow.

Przestanka prowadzaca do sfomutowania tezy o kolejnym
czynniku ograniczania rozmiaréw szarej strefy w Polsce sa
obserwacje, ze wielu jej uczestnikow dokonato daleko ida-
cej akumulacji kapitatu i postanowito zgromadzone kapitaty
bezpiecznie inwestowac w oficjalne przedsiewziecia bizne-
sowe lub nieruchomosci.

Narodowy Bank Polski szacuje udziat zakupow gotowkowych
mieszkan wraz z wktadem w siedmiu duzych miastach Polski:
Gdansku, Gdyni, Krakowie, todzi, Poznaniu, Warszawie
i Wroctawiu. Nieruchomosci w tych miastach sa atrakcyjna
i bezpieczna inwestycja, z nadzieja na godziwy zwrot w krot-
kim oraz w dtugim okresie. W 2017 roku udziat zakupdéw go-
towkowych wynosit srednio 72 procent, z czego wynika,
ze zakupy w kredycie hipotecznym wyniosty tylko 28 pro-
cent'’. Oznaczato to wzrost zakupow gotowkowych o 10 pkt.
procentowych w stosunku do 2014 roku. Rekordowy pod tym

15 https://www.nbp.pl/publikacje/rynek_nieruchomosci/ceny _mieszkan_09_2018.pdf
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wzgledem byt czwarty kwartat 2017 roku z udziatem 75 pro-
cent. W wielkosciach absolutnych w ujeciu nominalnym
popyt gotowkowy na mieszkania w siedmiu duzych miastach
wzrost z 2,03 mld zt w czwartym kwartale 2014 roku do 4,83
mld zt w czwartym kwartale 2017 roku, czyli az o 137 pro-
cent.

Duza, jezeli nie najwieksza czes¢ tak nagtego wzrostu trans-
akcji gotowkowych w zakupach mieszkan wyjasnic mozna
wycofywaniem srodkdw z szarej strefy gospodarczej, a takze
ich ,,wybielaniem”. Przytoczone tu liczby sa przyktadem,
w jaki sposob mozna doszukiwac sie przejawow i sladow sza-
rej strefy gospodarczej na podstawie oficjalnych danych sta-
tystycznych.

Inny przyktad pokazujacy przejawy szarej strefy, takie jak
utrzymujaca sie wysoka stopa bezrobocia w powiatach sasia-
dujacych z granica wschodnia przy malejacej stopie w skali
kraju zostat szczegotowo przedstawiony w raporcie Szara
Strefa 2018"¢. Wielu obserwatorow procesow spotecznych
zZwraca tez uwage na zmniejszanie sie wspotczynnika aktyw-
nosci zawodowej kobiet w wieku 25-34 lata przypisywane
efektom programu Rodzina 500 plus. Maja one stanowié po-
tencjalng grupe osob szukajacych zajecia w ramach szarej
strefy gospodarczej.

Cudzoziemcy w szarej strefie

W ostatnich latach odnotowano w Polsce szybki wzrost liczby
imigrantéw zarobkowych. Wysokie zapotrzebowanie na
prace obcokrajowcow jest spowodowane niedoborem pra-
cownikow krajowych na rynku pracy. Wsrod cudzoziemcow
pracujacych w Polsce najliczniej reprezentowani sa obywa-
tele Ukrainy, ktorych do poszukiwania za granica lepiej ptat-
nej pracy sktania trudna sytuacja gospodarcza w kraju. Obok
tagodzenia napiec na rynku pracy w Polsce pojawity sie nie-
korzystne zjawiska wynikajace z zatrudniania znacznej cze-
$ci cudzoziemcow w szarej strefie.

Zatrudnienie obcokrajowca w Polsce odbywa sie na zasadach
ustalonych w odpowiednich przepisach, ktére okreslaja ka-
tegorie pracownikow:

Zatrudnienie na podstawie zezwolenia na prace

Obowiazek ten dotyczy obywateli krajow nienalezacych do
UE, Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) i Szwajca-
rii. Zezwolenia sa wystawiane na okres do 3 lat. Pracodawca
musi wykazaé, ze nie ma mozliwosci zatrudnienia pracow-
nika z Polski lub kraju UE, EOG i Szwajcarii.
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Zatrudnienie na podstawie zezwolenia na prace sezonowa

W 2018 roku nastapita zmiana zasad zatrudniania cudzoziem-
cow do prac krotkoterminowych. Wprowadzono nowy rodzaj
zezwolen dla obywateli panstw trzecich: zezwolenia na
prace uznana za sezonowa. Praca sezonowa to praca wyko-
nywana przez okres nie dtuzszy niz 9 miesiecy w roku kalen-
darzowym w rolnictwie, ogrodnictwie i turystyce.

Zatrudnienie na podstawie os$wiadczenia o powierzeniu
wykonywania pracy cudzoziemcowi

Obywatele Armenii, Biatorusi, Gruzji, Motdawii, Rosji i Ukra-
iny moga wykonywac prace na podstawie oswiadczenia o po-
wierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi (w poprzed-
nich latach oswiadczenie o zamiarze powierzenia pracy)
przez okres 6 miesiecy w ciagu 12 kolejnych miesiecy. Pra-
codawca ma obowiazek od 2018 roku wnies¢ optate za kazde
rejestrowane os$wiadczenie oraz poinformowaé PUP o fak-
tycznym podjeciu pracy przez cudzoziemca w dniu rozpocze-
cia pracy. Wprowadzone dodatkowe obowiazki ograniczyty
liczbe fikcyjnych oswiadczen.

Zatrudnienie bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na
prace'’

Osoby posiadajace obywatelstwo panstwa cztonkowskiego
UE, Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) i Szwajcarii
moga podejmowac prace w Polsce bez koniecznosci uzyska-
nia zezwolenia na prace.'®

Zatrudnienie cudzoziemcow, ktorzy przyjezdzaja do Polski
w celu rozpoczecia stacjonarnych studiow wyzszych lub dok-
toranckich i posiadaja wizy studenckie oraz karte pobytu,
nie wymaga zezwolenia na prace.

Delegowanie pracownika

Inng forma zatrudnienia cudzoziemcow w Polsce jest dele-
gowanie przez przedsiebiorce z zagranicy w ramach $wiad-
czenia ustug.

Liczba wydanych zezwolen i oswiadczen dla cudzoziemcow
wzrosta w latach 2015-2018 z 843,3 tys. do 2032,4 tys.". Nie
wiadomo jednak, ile osob podjeto prace w Polsce. Nie wszy-
scy mogli otrzymac wizy i przyjechac do Polski. Czes¢ osob,
ktore znalazty sie w strefie Schengen mogta szukac lepiej
ptatnej pracy w Niemczech i Czechach.

Uproszczony system zatrudniania obcokrajowcow obowiazu-
jacy przed 2018 rokiem polegat na rejestracji tylko oswiad-

16 http://www.ipag.org.pl/Content/Uploaded/files/IPAG_Szara_Strefa_2018.pdf

17 Cudzoziemcy zwolnieni z obowiazku posiadania zezwolenia na prace zgodnie z Rozporzadzeniem Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej z dnia 21 kwietnia 2015 r. w sprawie przypadkdow, w ktorych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace (Dz. U. z 2015 r.,
poz. 588), http://psz.praca.gov.pl/dla-pracodawcow-i-przedsiebiorcow/zatrudnianie-cudzoziemcow/zatrudnianie-obywa-
teli-panstw-ue-eog-i-szwajcarii-unijne-posrednictwo-pracy-eures

'8 Zgodnie z art. 21 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), ktory wszedt w zycie w 2009 r. w ramach Traktatu
z Lizbony (oficj. Traktat z Lizbony zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejska;

w wersji roboczej okreslany jako traktat reformujqcy),

19 http://psz.praca.gov.pl/rynek-pracy/statystyki-i-analizy/zatrudnianie-cudzoziemcow-w-polsce
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czen o zamiarze zatrudnienia cudzoziemca i na tej podsta-
wie umozliwiat uzyskanie wizy pracowniczej, upowazniaja-
cej do legalnego zatrudnienia w Polsce. Latwos¢ uzyskania
wiz pracowniczych byta wykorzystywana przez firmy
do sprzedazy ich na Ukrainie. Wedtug raportu NIK, w 2016
roku 72 procent osob, ktore przyjechaty do Polski na podsta-
wie tych oswiadczen nie podjeto deklarowanej wczesniej
pracy?. Czes¢ osob poszukiwata innej pracy w Polsce albo
bedac juz w strefie Schengen, wyjezdzata dalej do Niemiec
i Czech w poszukiwaniu bardziej atrakcyjnej pracy.

Takze ze wzgledu na zwolnienie z posiadania zezwolenia na
prace obywateli panstw cztonkowskich UE/EOG i Szwajcarii
oraz os6b o specjalnym statusie (pobyt staty lub czasowy
oraz ochrona miedzynarodowa) nie mozna doktadnie oszaco-
wac liczby cudzoziemcdw pracujacych w Polsce. Liczba osob
zwolnionych z tego obowiazku wzrosta z 175,1 tys. do 325,2
tys.2!, ale nie wiadomo, ile z nich faktycznie podjeto prace.

Najbardziej dynamicznie w ostatnich latach wzrosta liczba
zezwolen na prace - z 61,1 tys. w 2015 roku do 328,8 tys.,
tzn. ponad 5-krotnie. Najwiecej obcokrajowcow pracowato
jednak krotkoterminowo na podstawie oswiadczen o powie-
rzeniu wykonywania pracy (o0 zamierzeniu powierzenia wy-
konywania pracy do 2017 roku). Liczba oswiadczen o zamie-
rzeniu powierzenia pracy cudzoziemcowi wzrosta z 782,2
tys. w 2015 roku do 1824,5 tys. w 2017 roku, tzn. ponad
2-krotnie, a w 2018 roku wyniosta 1582,2 tys. W 2018 roku
nalezy jednak uwzgledni¢ nowa forme zatrudnienia i dodac
liczbe zezwolen na prace sezonowa 121,4 tys. Wedtug da-
nych Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej w
2018 roku powiatowe urzedy pracy wydaty dla pracownikow
krétkoterminowych z zagranicy 1703,7 tys. oswiadczen i wy-
dawanych po raz pierwszy sezonowych zezwolen.

Najliczniejsza grupa sa obywatele Ukrainy, ktorzy w 2015
roku stanowili 96,1 procent obcokrajowcow, ktorzy otrzy-
mali zezwolenia na prace i oswiadczenia o zamiarze powie-
rzenia pracy. W 2018 roku ich udziat obnizyt sie do 88,8 pro-
cent, co mozna wyjasni¢ wzrostem przyjazdow do Polski
obywateli innych krajow, zwtaszcza azjatyckich.

Wiekszos¢ obywateli Ukrainy wykorzystuje uproszczong pro-
cedure zatrudniania na podstawie oswiadczen, ktora po-
zwala na legalng prace przez pot roku w ciaggu 12 miesiecy,
a wiec traktuje pobyt w Polsce jako mozliwos¢ krotkotermi-
nowego zarobku.
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Az potowa pracownikéw z Ukrainy przyjezdza do Polski na
okres od 1 do 3 miesigecy. Co czwarty spedza tu od 3 do 6
miesiecy. Osoby, ktore pracuja w Polsce wiecej niz pot roku,
stanowia jedynie 11 procent og6tu??.

W latach 2015-2018 liczba cudzoziemcow ptacacych sktadki
w ZUS wzrosta 3-krotnie do 569,1 tys. osob, w tym liczba
obywateli Ukrainy zwiekszyta sie ponad 4-krotnie do 425,7
tys. osob23.

Propozycja pracy ,nha czarno” jest przewaznie sktadana
przez pracodawce. Jest to dla niego korzystne, bo oznacza
brak koniecznosci optat sktadek na ubezpieczenie spoteczne
i podatkow. Pracownicy zarabiaja wtedy wiecej netto, wiec
takze sa zainteresowani takim rozwiazaniem. Jednakze nie
podpisujac umowy o prace, pracownicy nie posiadaja doku-
mentu, ktory w przypadku nieprzewidzianych sytuacji umoz-
liwitby ubieganie sie o swoje prawa.

Czynnikiem sprzyjajacym ograniczeniu szarej strefy jest
stworzenie warunkow dla statego pobytu i legalnego zatrud-
nienia w dtugim okresie. Jest to tym bardziej istotny pro-
blem, ze co czwarty Ukrainiec rozwaza wyjazd z Polski
w pierwszej potowie 2019 roku?*. Najczesciej wymieniane sa
Niemcy (69 procent) oraz Czechy (15 procent), a nastepnie
Wielka Brytania (3 procent w grupie respondentow planuja-
cych wyjazd z Polski), Wtochy (2 procent), USA (2 procent)
oraz kraje skandynawskie (2 procent). Badani wskazywali
rowniez na Kanade i Hiszpanie. Tylko 1 procent planuje po-
wrot na Ukraine.

Rosnaca grupe obcokrajowcow stanowia studenci, ktorzy
przebywaja w Polsce na podstawie wizy studenckiej i maja
prawo do pobytu czasowego, co umozliwia im podejmowanie
pracy bez koniecznosci uzyskania zezwolenia. W roku akade-
mickim 2017/2016 przebywato w Polsce 65,8 tys. studentow
zagranicznych. Najliczniejsza grupa sa Ukraincy (54 pro-
cent). Niezbyt liczna, ale bardzo szybko rosnaca grupa sa
przybysze z Azji (przede wszystkim z Indii i Nepalu) oraz Ka-
merunu. Wielu studentow z krajow rozwijajacych sie tacz
studia z praca lub rezygnuje z nauki na rzecz pracy. Popu-
larnym zajeciem jest rozwozenie positkdw dla Uber Eats na
podstawie umowy-zlecenia lub bez zadnej umowy?.

20 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-wydawaniu-wiz-pracowniczych-obywatelom-ukrainy.html
21 http://psz.praca.gov.pl/web/urzad-pracy/-/8180234-informacje-o-zatrudnieniu-cudzoziemcow-w-polsce
22 personnel Service, Barometr imigracji zarobkowej, |l potrocze 2018 roku, http://personnelservice.pl/pl/biuro-pra-

sowe/raporty

23 https://www.zus.pl/documents/10182/2322024/Cudzoziemcy+w-+polskim+systemie+ubezpiecze%C5%84+spo%C5%82ecz-

nych.pdf

24 Manpower, Plany migracyjne pracownikow z Ukrainy, luty 2019 roku, https://www.manpowergroup.pl/wp-content/uplo-
ads/2019/02/Plany-migracyjne-pracownik%C3%B3w-z-Ukrainy_raport_PL_.pdf
25 Szostak P., Pracowatem na czarno w Uber Eats, Duzy Format Gazeta Wyborcza 18 lutego 2019 roku
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Dla oszacowania liczby obcokrajowcow pracujacych w szarej
strefie przyjeto nastepujace zatozenia o stopniu wykorzysta-
nia wydanych zezwolen na prace i oswiadczen o powierzeniu
pracy cudzoziemcowi oraz liczbie obcokrajowcow, ktorzy nie
potrzebuja zezwolen na prace:

e zezwolenia na prace (do 3 lat) - 90%

e zezwolenia na prace sezonowa (w 2018 roku) - 80%

e oSwiadczenia o zamiarze powierzenia pracy (w latach
2015-2017) - 70%

SZARA STREFA 2019

e oswiadczenia o powierzeniu pracy (w 2018 roku) - 80%

e udziat obcokrajowcow, ktorzy podjeli prace w liczbie
uprawnionych do jej podjecia bez zezwolenia (w tym
zagraniczni studenci) - 50%.

Otrzymane szacunki wskazuja, ze w 2018 roku w szarej stre-
fie mogto byc¢ zatrudnionych blisko 600 tys. osob tzn. potowa
pracujacych w Polsce obcokrajowcow.

Tablica 5.1. Szacunek liczby obcokrajowcow zatrudnionych w szarej strefie w latach 2015-2018 (tys. osob)

Zezwolenia na prace (do 3 lat)
Zezwolenia na prace sezonowa?®

Oswiadczenia o powierzeniu pracy

2015 | 2016 | 2017 | 2018
54,9  112,2 2121 295,9
48,6
273,8  459,9  638,6  632,9

Liczba obcokrajowcéw uprawnionych do podejmowania pracy bez zezwolen 87,5 105,9 133,1 162,6

Liczba ubezpieczonych w ZUS
tacznie pracujacy obcokrajowcy

Obcokrajowcy pracujacy w szarej strefie
Zrodto: Szacunki IPAG na podstawie danych MRPiPS, ZUS

184,2 293,2 440,3 569,1
416,3 678,0 983,7 | 1140,0
232,1 384,9 543,5 570,8

26 Dane od 2018 roku sa nieporownywalne z danymi z lat poprzednich
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6. Rozmiary szarej strefy w Polsce

Szacunki Gtéwnego Urzedu Statystycznego

Szacunki rozmiardw szarej strefy (gospodarki nieobserwowa-
nej) dokonywane przez Gtowny Urzad Statystyczny zawie-
raja zarowno ,legalng”, jak i nielegalng jej czes¢. Czesc ,le-
galna”, okreslana jako ,szara gospodarka”, nie jest zaka-
zana przez prawo, a jedynie ukrywana przed organami ad-
ministracji publicznej. Jak juz wspomniano, GUS wskazuje
na dwie formy ukrywania dziatalnosci gospodarczej: tj.

Tablica 6.1. Szacunki rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2013-2016 (w proc.)

Elementy szarej strefy

Dziatalnos¢ ukryta

Szara gospodarka
Dziatalno$¢ nieformalna

Dziatalnos$¢ nielegalna
Gospodarka nieobserwowana

PKB
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zanizanie efektow dziatalnosci przez podmioty gospodarcze
zarejestrowane (dziatalno$¢ ukryta) oraz dziatalnos¢ gospo-
darcza nierejestrowana podejmowana przez osoby fizyczne
na wtasny rachunek (dziatalnosc nieformalna). Z kolei zakres
dziatalnosci nielegalnych to: produkcja i handel narkotykami,
przemyt papierosow oraz dziatalnos¢ sutenerska.

| 2013 | 2014 2015 | 2016
10,6 10,4 11,0 10,8
2,4 2,3 2,2 2,1
0,8 0,6 0,3 0,3
13,8 13,3 13,5 13,2
100,0 100,0 100,0 100,0

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektordéw i podsektorow instytucjonalnych 2013-2016, Gtéwny Urzad Statystyczny,

Warszawa, sierpien 2018

Z badan przeprowadzonych przez GUS wynika, ze udziat sza-
rej strefy w polskiej gospodarce w latach 2013-2016 wynosit
srednio 13,5 procent. Najmniejszym udziatem szara strefa
odznaczata sie w 2016 roku - byto to 13,2 procent, a naj-
wiekszym w 2013 roku - 13,8 procent.

Najwiekszy wptyw na rozmiary szarej strefy miata dziatal-
nos¢ ukryta, czyli ta czesc szarej gospodarki, ktéra polega
na ukrywaniu czesci dochodow przez legalnie funkcjonujace
firmy. W latach 2013-2016 jej udziat w PKB wynosit przeciet-
nie 10,7 procent, co stanowito okoto 80 procent catej gospo-
darki nieobserwowanej.

Wynagrodzenia osob fizycznych z tytutu wykonywania pracy
nierejestrowanej (dziatalnos¢ nieformalna) stanowity okoto
20 procent rozmiaréow gospodarki nieobserwowanej w Pol-
sce, co odpowiadato 2,2-2,3 procent produktu krajowego
brutto.

Dziatalnosc nielegalna stanowi najmniejsza cze$¢ gospodarki
nieobserwowanej. W roku 2013 udziat jej wynosit 0,8 pro-
cent PKB, po czym zmniejszyt sie do 0,6 procent w roku 2014
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oraz 0,3 procent w latach 2015-2016. Spadek udziatu byt spo-
wodowany przede wszystkim nizszymi szacunkami produkcji
i handlu narkotykami.

Najwieksza cze$¢ gospodarki nieobserwowanej wedtug sza-
cunkow GUS przypada na sektor handlowy oraz na dziatalno-
$ci zwiazane z zakwaterowaniem i gastronomia (Tablica
6.2.). Wartosc¢ dodana wytworzona w szarej strefie w handlu
i ustugach turystycznych stanowita 5,2 procent PKB w 2016
roku (okoto 40 procent szarej strefy). Drugim sektorem pod
wzgledem wysokosci udziatu w gospodarce nieobserwowanej
byto budownictwo (17 procent) - firmy prowadzace dziatal-
nos¢ budowlana zaliczana do szarej strefy wytworzyty 2,3
procent PKB.

Jedynym sektorem nieustugowym, ktory zostat wyodreb-
niony przez GUS w oficjalnych szacunkach szarej strefy, byt
przemyst. Przypadto na niego okoto 11 procent wartosci do-
danej wytworzonej w gospodarce nieobserwowanej w 2016
roku. Stanowito to okoto 1,4 procent PKB.
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Tablica 6.2. Szacunki udziatow gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2013-2016 (w proc.)

Sekcje PKD 2013 2014 2015 2016
Przemyst 1,2 1,3 1,4 1,4
Budownictwo 2,1 2,3 2,5 2,3
Handel i naprawa pojazdéw samochodowych,
zakwaterowanie i gastronomia 5,6 5,3 5,0 5,2
Transport i gospodarka magazynowa 1,0 0,9 1,0 1,0
Obstuga rynku nieruchomosci 1,4 1,3 1,7 1,5
Pozostate sekcje 1,7 1,6 1,6 1,5
Gospodarka nieobserwowana 13,8 13,3 13,5 13,2
PKB 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektordw i podsektoréw instytucjonalnych 2013-2016, Gtowny Urzad Statystyczny,
Warszawa, sierpien 2018

Szacunki IPAG

Swoje szacunki Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych e obejmujacych czes¢ dziatalnosci ukrytej (drugi element

opiera na ponad 20-letnim doswiadczeniu ekspertow w ba- szarej strefy)
daniu rozmaitych sektorow polskiej gospodarki, ktore byty i e obejmujacych cze$¢ dziatalnoéci nieformalnej (trzeci
sq dotkniete zjawiskiem szarej strefy. Szacunki IPAG obej- element szarej strefy),

muja wiekszy zakres dziatalnosci, ktore sa zaliczane do sza-
rej strefy, niz ma to miejsce w przypadku Gtownego Urzedu
Statystycznego. W przypadku szacunkow zanizania obrotow

2) doszacowan IPAG, ktore swym zakresem obejmuja wszyst-
kie trzy elementy szarej strefy.

obliczenia GUS obejmuja bowiem z zatozenia osoby fizyczne, Szacunki rozmiarow szarej strefy opublikowane przez GUS
mikroprzedsigbiorstwa (o liczbie pracujacych do 9 osob) i obejmuja jedynie okres do 2016 roku, stad tez szacunki dla
podmioty mate (z liczba pracujacych od 10 do 49 osdb), a lat 2017-2018 oraz prognoza dla roku 2019 zostaty opraco-
pomijaja srednie i duze przedsiebiorstwa. wane przez IPAG. Instytut oszacowat wiec wielkosci szarej

strefy (w ujeciu GUS) w cenach biezacych, a nastepnie
odniost je do wartosci polskiego PKB (wyrazonego rowniez
1) szacunkow GUS, w cenach biezacych). Zrodtem danych dotyczacych wartosci
produktu krajowego brutto byt GUS (lata 2015-2018). War-
tos¢ PKB w cenach biezacych w 2019 roku jest prognoza
Ministerstwa Finanséw z projektu Ustawy budzetowej na rok
2019.

Szara strefa w ujeciu IPAG stanowi sume dwoch czesci:

e dotyczacych dziatalnosci nielegalnej (sutenerstwo, pro-
dukcja i handel narkotykami oraz przemyt papierosow),
stanowiacej znaczaca czesc pierwszego elementu szarej
strefy,

Tablica 6.3. Szacunki rozmiarow szarej strefy (w ujeciu GUS) w PKB w latach 2015-2019

2015 2016 2017 2018 2019
PKB (mld PLN)
(GUS do 2018, rok 2019 - prognoza MF) 1 800 1 861 1989 2116 2 334
Gospodarka nieobserwowana (mld PLN)
(GUS do 2016, od 2017 szacunki IPAG) 243 246 263 273 294
Udziat szarej strefy
(GUS do 2016, od 2017 szacunki IPAG) 13,5% 13,2% 13,2% 12,9% 12,6%
Zrodto: GUS, Ministerstwo Finansow, szacunki IPAG
Wedtug obliczen IPAG rozmiary szarej strefy w ujeciu stoso- ze w roku tym udziat szarej strefy w produkcie krajowym

wanym przez GUS zwiegkszyty sie z 243 mld PLN w 2015 roku brutto wyniesie 12,6 procent, czyli bedzie mniejszy niz na
do 273 mld PLN w 2018 roku. Oznacza to wzrost w cenach poczatku analizowanego okresu o 0,9 punktu procentowego.
biezacych o 12,3 procent. W 2019 roku IPAG prognozuje W ujeciu wzglednym szara strefa odznaczata sie najwiek-
wzrost wartosci wytworzonej w gospodarce nieobserwowa- szymi rozmiarami w 2015 roku - jej udziat w polskim PKB
nej, czyli w ujeciu GUS, o 21 mld PLN, co bedzie oznaczad, wyniost wtedy 13,5 procent.
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Tablica 6.4. Szacunki rozmiaréw szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2015-2019 (mld PLN)

Gospodarka nieobserwowana (GUS) (1)

Doszacowania IPAG (2)

Szara strefa (ujecie IPAG) (1+2)

PKB skorygowany o szara strefe
w ujeciu IPAG

. Udziat szarej strefy w skorygowanym PKB
Zrodto: GUS, szacunki IPAG

Doszacowania IPAG obejmuja te formy dziatalnosci z roznych
sektorow polskiej gospodarki, ktére nie sa, w opinii Insty-
tutu, w dostatecznym stopniu uwzgledniane przez GUS. Ze-
stawienie najwazniejszych dziatalnosci w podziale na sekcje
znajduje sie w tablicy 6.5. Najwiekszym udziatem w tej cze-
sci szarej strefy odznacza sie sektor handlowy, gdzie skala
naduzy¢ (wartosciowo) jest w polskiej gospodarce najwiek-
sza. GUS nie uwzglednia w swych szacunkach w dostatecz-
nym stopniu m.in. nielegalnego handlu paliwami, czesci han-
dlu targowiskowego, czesci handlu przygranicznego czy tez
dynamicznie rosnacego w ostatnim czasie handlu elektro-
nicznego. Kontrahenci odnajduja sie w sieci, ale transakcje
przeprowadzane sa poza nia.

Innym przyktadem sektora, ktory w znacznej czesci nie jest
objety oficjalnymi statystykami GUS, jest nielegalny hazard.
Dochody z nielegalnych zaktaddw, gier hazardowych czy tez

2016 2017 | 2018 | 2019
243 246 263 273 294
127 133 135 132 130
370 379 397 405 424
1927 1994 2124 2248 2 464
19,2% 19,0% 18,7% 18,0% 17,2%

Z niezarejestrowanych automatow do gier losowych w cato-
Sci powiekszaja szarg strefe w Polsce. Nielegalny handel pa-
liwami i nielegalny hazard to dwa najbardziej istotne ele-
menty szarej strefy, ktore nie sa objete szacunkami przez
GUS. Innym przyktadem ustug, ktore sa pomijane przez GUS,
sq ustugi edukacyjne, polegajace miedzy innymi na pisaniu
prac dyplomowych na zlecenie. IPAG uwzglednia tez efekty
nierejestrowanej dziatalnosci gospodarczej obywateli innych
krajow w Polsce, gtownie Ukrainy.

W ocenie IPAG catkowita wartos¢ szarej strefy w Polsce
wyniesie w 2019 roku 424 mld PLN. Szara strefa w Polsce
w kwotach absolutnych odznacza sie tendencja wzrostowa.
W latach 2015-2019 wartos¢ dodana szarej strefy w ujeciu
IPAG wzrosnie o 54 mld PLN. Instytut prognozuje, ze w sa-
mym 2019 roku nastapi catkowity wzrost wartosci dodanej
w szarej strefie o 19 mld PLN.

Wykres 6.1. Udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2015-2019
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Catkowity udziat szarej strefy w gospodarce IPAG oblicza
jako iloraz catkowitej wartosci dodanej wytworzonej w sza-
rej strefie (w ujeciu IPAG) i produktu krajowego brutto sko-
rygowanego o te czesc szarej strefy, ktora nie jest ujmowana
w oficjalnych statystykach GUS (czyli o doszacowania IPAG).

W latach 2015-2018 udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG)
w polskiej gospodarce wynosit srednio 18,7 procent. W ba-
danym okresie najwyzszym udziatem szara strefa odznaczata
sie w 2015 roku - byto to 19,2 procent. Poczawszy od tego
roku udziat szarej strefy systematycznie zmniejsza sie. IPAG
prognozuje réwniez dalszy spadek udziatu szarej strefy
w 2019 roku.

Za najwazniejsze czynniki przyczyniajace si¢ do zmniejsza-
nia rozmiardw szarej strefy w ostatnich latach, jak rowniez
w 2019 roku, nalezy uznac:

e  korzystny stan koniunktury gospodarczej, zachecajacy
przedsiebiorstwa do prowadzenia dziatalnosci nieukry-
wanej przed wtadzami publicznymi (prognozowane
przez IPAG tempo wzrostu PKB w 2019 roku wynosi 3,8
procent),

e dziatania wtadz nakierowane na uszczelnienie systemu
podatkowego a w szczegolnosci w zakresie poboru po-
datku VAT (gtownie w sektorze paliwowym),

e skuteczna walka z dziatalnoscia nielegalng - ogranicze-
nie produkcji i handlu narkotykami i dopalaczami, spa-
dek przemytu papierosow, likwidacja nielegalnego ha-
zardu.

W 2019 roku gtowna czesc szarej strefy nadal beda stanowié
ukrywane dochody legalnie dziatajacych przedsiebiorstw
oraz wynagrodzenia osob fizycznych z tytutu wykonywania
pracy nierejestrowanej, ktore sa objete szacunkami Gtow-
nego Urzedu Statystycznego (tacznie beda stanowi¢ okoto
58-60 procent wartosci dodanej szarej strefy). Okoto 2 pro-
cent bedzie nadal przypada¢ na dziatalnosci nielegalne,
obejmowane szacunkami GUS, czyli sutenerstwo, produkcje
i handel narkotykami oraz przemyt papierosow.

Doszacowania IPAG, czyli ta czes¢ gospodarki nierejestrowa-
nej, ktdra nie jest obejmowana szacunkami GUS, bedzie sta-
nowi¢ okoto 31 procent wartosci dodanej szarej strefy
w Polsce w 2019 roku.

Wykres 6.2. Struktura szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2015-2019
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Tablica 6.5. Najwazniejsze dziatalnosci nieuwzgledniane lub uwzgledniane w niepetnym stopniu w oficjalnych szacunkach

| Sekcja | Rodzaj aktywnosci

A

e sezonowe prace w rolnictwie
i rybactwo o nielegalna wycinka i sprzedaz drzew
e sprzedaz runa lesnego
e ktusownictwo
B Gornictwo i wydobywanie e dzikie kopalnie wegla
e wydobywanie piasku i zwiru
C Przetworstwo przemystowe e produkcja alkoholu i wyrobdw tytoniowych
e produkcja odziezy
e produkcja podrabianych lekow
E Dostawa wody; gospodarowanie $ciekami i e nielegalne gospodarowanie odpadami
odpadami; rekultywacja e obrét zuzytym olejem silnikowym
F Budownictwo e nierejestrowane prace budowlane
Handel; naprawa pojazdow samochodo- ¢ nielegalny handel bronig
wych e nieopodatkowany handel uliczny
e niepodatkowany handel elektroniczny
e handel paliwami z roznych zrodet, w tym z przemytu
e naprawy i serwis pojazdow
¢ handel przygraniczny
e ustugi komisowe
e oszukancza sprzedaz w internecie
¢ handel podrabianymi lekami
e nielegalny import lekow z Polski
e nierejestrowana sprzedaz na masowych imprezach,
w tym koncertach muzyki rozrywkowej
H Transport i gospodarka magazynowa ¢ nielicencjonowany transport osobowy (tzw. przewoz osob)
e zawyzanie optat
| Zakwaterowanie i gastronomia e nierejestrowane ustugi noclegowe i catering
¢ napiwki
e dowoz zywnosci do mieszkan i biur
J Informacja i komunikacja e nierejestrowane ustugi informatyczne
¢ nielegalne kopiowanie i rozpowszechnianie tresci objetych
prawami autorskimi (piractwo komputerowe, odptatne udostep-
nianie nielegalnych kopii filmow i muzyki, kserowanie ksigzek)
K Dziatalnosc finansowa e lichwiarstwo
i ubezpieczeniowa ¢ handel walutami
L Obstuga rynku nieruchomosci e wynajem nieruchomosci i pomieszczen
e dzierzawa gruntow
M Dziatalnosc profesjonalna, naukowa e ustugi prawnicze (porady prawne)
i techniczna
N Administrowanie i dziatalnos¢ wspierajaca | e ustugi finansowe (np. odptatne wypetnienie PIT-u)
e ustugi doradcze, posrednictwo (np. przy sprzedazy auta, poza
komisem)
P Edukacja e korepetycje
e pisanie prac dyplomowych
Q Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna e znachorzy, kregarze
R Dziatalnos¢ zwiazana z kultura, rozrywka i e nierejestrowany/nielegalny hazard, zaktady wzajemne przez
rekreacja internet
¢ handel biletami (rynek wtoérny)
e zanizane dochody zespotéw muzycznych
S Pozostata dziatalnos¢ ustugowa e nielegalne parkingi i nieuprawnione pobieranie optat za parkowa-
nie
T Gosp. domowe zatrudniajace pracownikéw, | e opieka nad dzie¢mi, osobami starszymi i niepetnosprawnymi
gosp. domowe produkujace wyroby i $wiad- | « pomoc domowa

Rolnictwo, lesnictwo, towiectwo

czace ustugi na wtasne potrzeby

Zrodto: Opracowanie wiasne IPAG

odptatna pomoc sasiedzka
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7. Szara strefa wedtug wojewodztw

Eksperymentalny szacunek rozmiaréw szarej strefy gospo-
darczej wedtug wojewodztw zostat dokonany przy zastoso-
waniu metody ,,0d og6tu do szczegdtu”. Polega ona na regio-
nalnej dekompozycji wielkosci ogdlnokrajowych przypisa-
nych okreslonym przez GUS elementom szarej strefy oraz
dziatalnosciom pominietym w szacunkach GUS, doszacowa-
nym przez IPAG.

Do przeprowadzenia szacunkow wykorzystane zostaty liczne
dane statystyczne GUS w uktadzie wojewddzkim. Szacunki
odnosza sie do 2017 roku, przy przyjeciu struktury szarej
strefy z 2016 roku, czyli ostatniego roku, dla ktérego GUS
opublikowat informacje na temat oszacowanej struktury sza-
rej strefy (podziat na dziatalnos¢ ukrywana w przedsiebior-
stwach zarejestrowanych, prace nierejestrowang i dziatal-
nosci nielegalne).

Punktem wyjscia do szacunkow jest podana przez GUS war-
tos¢ PKB w wojewodztwach.

e  Pierwszym krokiem byto przyjecie, ze w kazdym woje-
wodztwie przypada taki sam procent PKB na szarg
strefe, jak w catym kraju oraz konsekwentnie taki sam
procent trzech sktadowych szarej strefy wyroznionych
w szacunkach GUS.

e  Drugim krokiem byta korekta w gore lub w dot wartosci
szarej strefy w wojewoddztwach przyjetych w pierwszym
kroku. Korekta ta oparta jest o charakterystyki woje-
wodztw pod katem prawdopodobnego wystepowania
w niej szarej strefy.

e Trzecim krokiem jest dokonanie szacunku (dekompozy-
cji na wojewodztwa) doszacowanej przez IPAG wartosci
szarej strefy.

Dziatalnosciom w szarej strefie przypisywane sa teoretyczne
wartosci zarowno rozpoznanym segmentom szarej strefy,
jak i znanym cechom gospodarki wojewodztw podatnym na
uczestnictwo w szarej strefie gospodarczej.
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Podstawowe zatozenia i przestanki dotyczace szarej strefy,
ktore zostaty wziete pod uwage zostaty przedstawione ponizej:

a) W sektorach, w ktorych szara strefa jest rozpoznana
jako zjawisko czeste (budownictwo, przemyst odzie-
zowy itd.), brana pod uwage jest liczba przedsigbiorstw
faktycznie dziatajacych. Prowadzi to do powigkszania
rozmiarow zjawiska szarej strefy w aglomeracjach i
w najstabiej rozwinietych gospodarczo wojewodztwach.
Praca nierejestrowana ma wiekszy zasieg w wojewodz-
twach blizej granicy wschodniej i w wojewddztwach
z wysokim bezrobociem oraz w szesciu metropoliach
(Warszawa, Krakow, todz, Wroctaw, Poznan i Tréjmia-
sto) niz w pozostatych wojewddztwach.

Wsrod dziatalnosci nielegalnych wchodzacych w sktad
oficjalnie szacowanej szarej strefy, w przypadku narko-
tykow wiekszy udziat (w stosunku do liczby ludnosci)
przypada na duze miasta, a mniejszy w wojewddztwach
z duzym udziatem rolnictwa w zatrudnieniu. Sprzedaz
przemycanych papierosow ma najwieksze rozmiary
w wojewodztwach potozonych blizej granicy wschodniej
tj. warminsko-mazurskim, podlaskim i lubelskim. Wyja-
tek stanowi natomiast wojewodztwo podkarpackie,
gdzie udziat ten jest wyjatkowo niski. Dochody z sute-
nerstwa sa wieksze w aglomeracjach i metropoliach
oraz w wojewddztwach z najwiekszym ruchem tury-
stycznym.

W przypadku szacunkow dziatalnosci pominietych przez
GUS, takich jak przyktadowo: nielegalna praktyka me-
dyczna i paramedyczna (znachorstwo), nielegalna pro-
dukcja i handel lekami, rézne formy wynajmu mieszkan
(hotele dla robotnikéw i cudzoziemcow, krotkookresowy
wynajem wakacyjny i dla turystow), odptatnie swiad-
czone ustugi osobiste i sasiedzkie, dochody z importu
uzywanych samochoddw i inne stosuje sie indywidualne
podejscie do wojewodztw.

Ponizsza tablica przedstawia wyjsciowe wartosci i zatozenia
szacowana szarej strefy w wojewodztwach w 2017 roku.

Tablica 7.1. Komentarz do podstawowych wielkosci PKB i jego elementow wykorzystanych w szacunkach szarej strefy

Komentarz

Obejmuje takze szarg strefe oszacowana przez GUS
Punktem wyjscia jest rozmiar szarej strefy w wojewodztwach proporcjo-

nalny do struktury PKB ogotem wg wojewodztw w 2017 roku, z uwzgled-

nieniem podziatu na szarg strefe w zarejestrowanych przedsigbiorstwach,

prace nierejestrowang i nielegalng szara strefe z 2016 roku. Korekty
wynikajace ze zmiennych charakteryzujacych gospodarke wojewodztw.

Dekompozycja na podstawie waskiego zestawu zmiennych charakteryzuja-
cych gospodarke wojewaddztw zgodnie z teorig wspartg informacjami

medialnymi i wynikami wybranych badan.

Nazwa zmiennej | (mld zt) |
Wartos$¢ PKB (GUS) 1998,7
Szara strefa wedtug GUS

262,5
Szara strefa - doszacowania
IPAG 134,6
Szara strefa ogétem 397,1
Wartos¢ PKB
z uwzglednieniem doszacowan 2123,6

szarej strefy przez IPAG nia IPAG.

Zrodto: Opracowanie wtasne IPAG
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Wartos¢ szarej strefy jako suma szacunkow GUS i doszacowan IPAG.

PKB obejmujace taczna wartosc¢ szarej strefy: szacunki GUS i doszacowa-
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Zastosowana metoda szacunkow rozmiaréw szarej strefy jest Warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze obliczenia niektorych ele-

przyblizeniem rzeczywistych rozmiaréw szarej strefy wyni- mentéw produktu krajowego brutto przez GUS sa szacun-
kajacym z zastosowania podejscia bliskiego modelowaniu kami (nie tylko szara strefa gospodarcza). Ta okolicznosc¢
zjawisk. Szacunki sa powiazane z danymi statystycznymi stanowi uzasadnienie postuzenia sie szacunkami takze w wo-
GUS, ktore zostaty wykorzystane jako informacje pomocni- jewodzkiej dekompozycji wielkosci szarej strefy gospodar-
cze. czej.

Tablica 7.2. Eksperymentalne szacunki szarej strefy gospodarczej w wojewodztwach w 2017 roku (mld zt)

PKB ogétem, Szara strefa'wg GUS ' Szara strefa
R szacunek Y pfodz’lale Doszacowania Szafra .strefa W proc.
GUS na wojewodztwa IPAG w ujeciu IPAG | skorygowanego
(IPAG) PKB

Polska og6tem 1 988,7 262,5 134,6 397,1 18,7
Dolnoslaskie 166,0 18,9 11,1 30,0 15,3
Kujawsko-pomorskie 87,3 8,2 3,7 12,0 12,0
Lubelskie 75,9 8,7 4,9 13,6 15,2
Lubuskie 43,5 4,8 2,2 7,0 13,9
todzkie 120,0 12,9 6,8 19,7 14,1
Matopolskie 160,0 20,8 12,4 33,2 17,2
Mazowieckie 446,1 86,8 31,8 118,6 21,0
Opolskie 40,8 3,9 1,9 5,8 12,4
Podkarpackie 76,9 9,1 5,4 14,5 15,9
Podlaskie 44,0 53 3,7 9,0 17,0
Pomorskie 116,0 15,3 8,7 24,0 17,1
Slaskie 2435 27,3 17,3 44,6 15,5
Swietokrzyskie 46,1 4,4 2,7 7,1 13,4
Warminsko-mazurskie 52,2 6,6 3,8 10,4 16,6
Wielkopolskie 196,8 22,0 11,1 35,6 15,3
Zachodniopomorskie 73,5 7,4 3,7 12,0 14,0

Zrédto: Opracowanie wtasne IPAG

Przedstawione rezultaty wskazuja na duze zroznicowanie W wojewoddztwie mazowieckim rozmiar szarej strefy jest
udziatow szarej strefy w wojewddztwach. Najwiekszym wiekszy o okoto 4 punkty procentowe niz w wojewddztwach
udziatem szara strefa odznacza sie w wojewodztwach najsil- matopolskim, pomorskim i podlaskim. Pozycja dwoch pierw-
niej i najstabiej rozwinietych gospodarczo. szych wojewodztw wiaze sie z duzymi aglomeracjami oraz
najwieksza w kraju atrakcyjnoscig turystyczna. W woje-
wodztwie podlaskim, podobnie jak w podkarpackim, lubel-
skim i warminsko-mazurskim, wptyw na zakres szarej strefy
ma bliskos¢ granicy wschodniej, gdzie obok przemytu, no-
tuje sie wieksza niz w reszcie kraju penetracje z strony nie-
formalnej sity roboczej, gtdwnie pochodzacej z Ukrainy.

Najwiekszy udziat szarej strefy w PKB przypadt stotecznemu
wojewodztwu mazowieckiemu, co nie powinno stanowic za-
skoczenia. W stolicy koncentruje sie zycie gospodarcze
kraju, Srednia zamozno$¢ mieszkancow jest wieksza niz
w reszcie kraju, co kreuje duzy popyt na ustugi. Tu funkcjo-
nuje najwiekszy w kraju rynek pracy, na ktorym znajduje

takze zatrudnienie tzw. marginalna sita robocza, czyli imi- Szara strefa najmniej wazy na gospodarce wojewodztw ta-
granci z wielu krajow, mieszkancy nieodlegtych miejscowo- kich wojewddztw, jak kujawsko-pomorskie, opolskie i swie-
sci z niskimi kwalifikacjami, emeryci, studenci oraz osoby tokrzyskie, gdzie przyjete przestanki maja znacznie mniej-
pozostajace formalnie poza rynkiem pracy. sza site oddziatywania.
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8. Szara strefa na rynku wynajmu mieszkan

Wraz z rosnaca zamoznoscia polskiego spoteczenstwa coraz
wiecej oséb jest w posiadaniu wiecej niz jednego mieszka-
nia. Sytuacja taka stata sie¢ mozliwa w Polsce dopiero od
czasu rozpoczecia transformacji systemowej, bowiem w PRL
prawo zabraniato posiadania przez osoby i matzenstwa wie-
cej niz jednego mieszkania. Stato sie czyms$ naturalnym, ze
dos¢ szybko rozwinat sie rynek wynajmu mieszkan. Przez kil-
kanascie lat wynajmowanie mieszkan nie byto objete od-
dzielnymi regulacjami i wynajmujacy w wiekszosci przypad-
kow nie ptacili podatkow z tego tytutu, chyba, ze ktos zgtosit
dochdd z tego tytutu w zeznaniu podatkowym. Opodatkowa-
nie na zasadach ogoélnych upowazniato do zaliczania w koszty
uzyskania przychodu m.in. wydatkow na remonty takich
mieszkan.

Wtadze skarbowe zorientowaty sie, ze odsetek oséb zgtasza-
jacych dochody z tytutu wynajmu mieszkan byt stosunkowo
niewielki, co oznaczato, ze wiekszos¢ wynajmu miata miej-
sce w szarej strefie. W tej sytuacji wprowadzono prawo,
ktore przewidywato opodatkowanie wynajmu mieszkan na
cele mieszkaniowe na poziomie 8,5 procent?’, bez mozliwo-
$ci uwzglednienia kosztow zwiazanych z wynajmem. Byta to
racjonalna decyzja, przyczynita sie ona bowiem do maso-
wego zgtaszania dochoddw, dostarczajac z tego tytutu zna-
czace Srodki budzetowi panstwa. Potwierdzona zostata tym
samym prawidtowosc, obserwowana rowniez w innych sek-
torach, ze obnizenie opodatkowania prowadzi do znacznego
ograniczania rozmiarow szarej strefy gospodarczej. Wedtug
danych Ministerstwa Finanséw, opracowanych przez Stowa-
rzyszenie Mieszkanicznik, w 2017 roku przychody z tytutu
najmu uzyskiwato 715 289 podatnikow, bedacych osobami fi-
zycznymiZ®, Okoto 140 tysiecy podatnikow wybrato opodat-
kowanie tego przychodu na zasadach ogolnych, z czego 28
tysiecy wykazato w swoim zeznaniu przychody wytacznie
z najmu. Zdecydowana wiekszo$¢ podatnikdéw wybierata
opodatkowanie ryczattowe 8,5 procent od przychodow
Z najmu (w 2017 roku nie obowiazywat jeszcze wyzszy prog
12,5 procent liczony od kwoty powyzej 100 tysiecy ztotych
przychodu rocznie). Ryczattem od przychodéw z najmu roz-
liczato sie 575 298 podatnikdéw, z czego w formularzu PIT-28
przychody wytacznie z najmu miato az 562 884 osob.

Z biegiem lat, wynajem mieszkan w Polsce otrzymywat ko-
lejne impulsy popytowe, ktore przyczynity sie do budowy
mieszkan z przeznaczeniem na wynajem. Coraz wiecej ludzi
poszukiwato mieszkan na wynajem z kilku niezaleznych od
siebie powodow. Wsrdd nich wymienié nalezy przede wszyst-
kim zwiekszona mobilnos¢ zawodowa oraz dynamiczny
wzrost liczby studentow poszukujacych lokum. Podobnie jak
w zamoznych krajach, wzrasta rowniez liczba osob, ktore
decyduja sie na wynajem mieszkan, zamiast posiadania ich
na wtasnosc.
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W ostatnim czasie dodatkowy popyt na wynajmowanie
mieszkan zaczeli tworzy¢ cudzoziemcy, a szczegdlnie cza-
sowi imigranci zarobkowi. Szacunki odnosnie ich aktualnej
liczby przedstawione zostaty w rozdziale 5. Kolejnym powaz-
nym impulsem popytowym jest wzmozony rozwoj ruchu tu-
rystycznego, dokonujacy sie gtownie dzieki funkcjonowaniu
tanich linii lotniczych oraz powstatym platformom interne-
towym, ktore wykorzystujac nowe technologie posrednicza
w zawieraniu umow miedzy turystami i wtascicielami miesz-
kan na wynajem. Poczatkowo na Zachodzie, pozniej takze
w Polsce, zaczety operowac takie organizacje jak Airbnb
i booking.com.

Reakcja rynku na rosnacy popyt na wynajem dtugo- i krotko-
terminowy byto takze powstawanie firm posiadajacych kilka,
kilkadziesiat, a w niektdrych przypadkach nawet kilkaset lo-
kali na wynajem. Niektore lokale usytuowane sa w jednym
budynku. Mamy wéwczas do czynienia z tzw. aparthotelami.
Dzieje sie tak przede wszystkim w duzych miastach, w kto-
rych dynamicznie rozwija sie biznes i w atrakcyjnych miej-
scowosciach turystycznych.

Dochody z wynajmu kréotkoterminowego, przy odpowiedniej
lokalizacji i odpowiednio sprawnym pozyskiwaniu gosci,
moga by¢ znacznie wyzsze. W duzych atrakcyjnych tury-
stycznie aglomeracjach zachodnich, takich jak Paryz czy
Barcelona, wynajem krotkoterminowy obstugujacy turystow
niszczy lokalne rynki wynajmu dtugoterminowego. Stanowi
obecnie wazny element infrastruktury umozliwiajacej nor-
malne funkcjonowanie gospodarki, uwzgledniajac rosnaca
w zamoznych spoteczenstwach sktonnosé¢ do wynajmu miesz-
kan na cele mieszkalne oraz ograniczone zasoby lokali na
wynajem. Z tego powodu w niektérych miastach wprowa-
dzone zostaty administracyjne ograniczenia dla krotkotermi-
nowego wynajmu, np. lokal moze by¢ wynajmowany tylko
przez okreslona liczbe dni w roku.

W polskich przepisach istnieje obecnie luka prawna, w ra-
mach ktorej spora czes¢ wynajmu de facto komercyjnego ko-
rzysta z przywileju opodatkowania przychodow na poziomie
8,5 procent, przewidzianego prawem dla wynajmu na cele
mieszkaniowe. Interpretacje stuzb skarbowych i wyroki sa-
dow sa rozbiezne w tej kwestii. Powstat tym samym poten-
cjat dla funkcjonowania szarej strefy gospodarczej, bowiem
zjawisko wynajmu krotkoterminowego rozwija sie dynamicz-
nie. W sprawie wyeliminowania tej luki trwaja obecnie kon-
sultacje Ministerstwa Sportu i Turystyki z zainteresowanymi
interesariuszami, ale konkretne propozycje skutecznych roz-
wigzan prawnych na razie jeszcze nie zostaty przedstawione.

27 Ustawa z dnia 20 listopada 1998r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przychodéw osiaganych przez
osoby fizyczne, wraz z pdzniejszymi zmianami, Dz. U. 1998 Nr 144 poz. 930
28 http://mieszkanicznik.org.pl/rynek-najmu-detalistow-raport-z-podatkow-za-2017-rok/
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Grup podmiotéw o sprzecznych interesach w kwestii wy-
najmu jest wiele. Po pierwsze, wymieni¢ nalezy hotele, dla
ktorych wynajem krotkookresowy stanowi w wielu przypad-
kach nieuczciwa konkurencje. Wynika to z faktu, iz ustugi
hotelarskie podlegaja w Polsce branzowym regulacjom
prawnym (m.in. przepisy kategoryzacyjne), ktorych formal-
nie przestrzega¢ nie musza osoby i podmioty zajmujace sie
wynajmem krotkookresowym. Druga grupe stanowia urzedy
skarbowe, dla ktorych wazne jest istnienie jednoznacznych
regulacji podatkowych.

Trzecia grupa sa wtadze lokalne, na terenie ktorych znajduja
sie lokale na wynajem. Do czwartej grupy zaliczy¢ trzeba
mieszkancow i wspolnoty mieszkaniowe, odczuwajace uciaz-
liwos¢ ze strony osob korzystajacych z wynajmu lokali znaj-
dujacych sie w ich bezposrednim sasiedztwie.

Interesariusze drugiej strony to przede wszystkim turysci ko-
rzystajacy z krotkoterminowego najmu, wtasciciele lokali
(indywidualni i firmy), a takze liczne portale rezerwacyjne
i firmy zarzadzajace oraz obstugujace wynajmowane lokale.
Wtasciciele pojedynczych lokali, w duzej czesci ptacacy 8,5
procent podatku, maja sprzeczne interesy z firmami wyspe-
cjalizowanymi w takim wynajmie. Firmy takie wola bowiem
prowadzi¢ interesy w tradycyjnym systemie podatkowym, co
umozliwia im rozliczanie kosztow (np. sprzatanie lokali, pra-
nie poscieli itd.) w ramach podatku VAT.

Stosunkowo nowym i dynamicznie rozwijajacym sie zjawi-
skiem jest coraz bardziej widoczny sektor tzw. condohoteli
i aparthoteli. Condohotele sag to inwestycje dewelopersko-
hotelarskie. Najczesciej sa nimi obiekty o wysokim standar-
dzie wyposazenia, obiekty wakacyjne w miejscowosciach
wypoczynkowych lub atrakcyjnych turystycznie. Oferta de-
weloperska obejmuje sprzedaz poszczegoélnych lokali (po-
koi/lub apartamentdw) wraz zarzadzaniem nimi, a inwestor
indywidualny zainteresowany jest zwrotem poniesionych na-
ktadow w dtuzszym okresie. W przypadku skorzystania
z oferty zarzadzania, inwestor otrzymuje staty zysk. Alter-
natywnie istnieje tez mozliwos¢ samodzielnego zarzadzania
wynajmem lub przeznaczenia lokalu na inne cele. Poza ka-
tegorig condohoteli na rynku coraz bardziej rozpowszech-
niony jest nowy rodzaj obiektow noclegowych, czyli apar-
thotele, ktore lokowane sg m. in. w kurortach, ale rowniez
w duzych miastach. Zazwyczaj przeznaczone sa one na po-
byty dobowe, ale tez dtuzsze niz kilkudniowe. W tym sekto-
rze takze mozemy moéwic¢ o szarej strefie, cho¢ jej skale
trudno okresli¢. Zjawisko wynika w duzej mierze z aktywno-
sci deweloperow, ktorzy sprzedajac poszczegdlne lokale
w condo i aparthotelach informuja nabywcow o mozliwosci
rozliczania przychodow podatkiem ryczattowym w wysokosci
8,5 procent. Wedtug analiz prowadzonych przez portal Inwe-
stycjewKurortach.pl, takie informacje przekazuje swoim
klientom nawet okoto 60-70 procent firm deweloperskich bu-
dujacych condohotele.

Uwarunkowania rozwoju sektora wynajmu mieszkan obar-
czone sa przede wszystkim niepewnoscia dotyczaca formy
opodatkowania, a takze ewentualnych zmian innych regula-
cji mogacych zaktoci¢ ten rozwdj. Znaczaca bariera rozwoju
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jest natomiast wynajem lokali przez osoby indywidualne,
dziatajace czesciowo w szarej strefie. Dziatalnos¢ taka sta-
nowi nieuczciwa konkurencje oraz moze pogorszy¢ wizeru-
nek sektora w oczach turystow. Potencjalne zagrozenie po-
jawienia sie szarej strefy moze wywota¢ nadpodaz lokali na
wynajem w miejscowosciach wypoczynkowych, w ktorych
przed rozpoczeciem budowy lokali na wynajem ruch tury-
styczny byt duzy, ale z roznych powodow zmniejszyt sie.
W takich sytuacjach szara strefa oferujaca wynajem po niz-
szych cenach, moze okazac sie sposobem na przyciaganie tu-
rystow.

Potencjat dla rozwoju szarej strefy najczesciej wystepuje
przy krotkoterminowym wynajmie lokali przez osoby badz
podmioty z sektora prywatnego. Sprzyja temu przede
wszystkim sposdb regulowania zaptaty za ustuge wynajmu
bezposrednio do reki wtasciciela lub zarzadcy. Szara strefa
przejawia sie w tym przypadku w zanizaniu obrotow i odpro-
wadzaniu podatkow od nizszych kwot, niz faktycznie uzy-
skane za wynajem. Takie zjawisko rozliczen gotowkowych
wystepuje jednak w znacznie bardziej nasilonej formie
w miejscowosciach turystycznych czy w agroturystyce niz
w duzych miastach. Przyczyna wystepowania tego zjawiska
jest prosta - miejsca noclegowe w kurortach lub w obiektach
agroturystycznych zazwyczaj sa na biezaco kontrolowane
przez wtascicieli. Tymczasem apartamenty na wynajem
krotkoterminowy w miastach z reguty wynajmowane sa bez-
obstugowo, bez kontaktu z wtascicielem. Stad wtasciciele,
by zabezpieczyc sie przed potencjalnymi problematycznymi
gos¢mi, wola rozliczenia w formie przelewu, czasem wrecz
z koniecznoscia wptaty zwrotnej kaucji.

Opisywany tu segment szarej strefy stanowi ciekawy przypa-
dek z punktu widzenia metodologii szacowania rozmiaréw
szarej strefy gospodarczej. Potrzebna jest tu wiedza ptynaca
z dos¢ hermetycznego i rozproszonego rynku, do ktérej do-
step jest ograniczony. Z drugiej strony, jest to przyktad dzia-
talnosci, ktéra w zasadzie nie jest widoczna od strony rynku
pracy, co w innych przypadkach jest jedng z waznych metod
szacowania rozmiarow szarej strefy.

Samorzad sektora hotelarskiego, czyli Izba Gospodarcza
Hotelarstwa Polskiego (IGHP), postuluje wprowadzenie sze-
regu regulacji prawnych, ktére doprowadza do ucywilizowa-
nia spontanicznie rozwijajacego sie rynku wynajmu krotko-
terminowego, przede wszystkim z korzyscia dla osob korzy-
stajacych z niego, a dodatkowo mogacych znaczaco ograni-
czy¢ rozmiary szarej strefy gospodarczej.

Zdaniem IGHP, regulacji wymaga przede wszystkim piec ob-
szarow. Pierwszym z nich jest wymog rejestracji lokali na
wynajem w urzedzie gminy. Ten postulat jest kluczowy dla
zdiagnozowania rozmiaréw tego segmentu rynku ustug noc-
legowych. Po drugie, nalezy odréznic¢ indywidualnych graczy
od przedsiebiorstw, co przyczyni sie do poprawy komfortu
turystow i statych mieszkancow narazanych na uciazliwosci
w zwiazku z niemieszkalnym charakterem sasiadujacych
z nimi lokali. Trzecim postulatem jest egzekwowanie podat-
kow zapewniajacych uczciwa konkurencje. Po czwarte, na-
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lezy doprowadzi¢ do zapewnienia odpowiedniego wyposaze-
nia lokali i zapewnienia bezpieczenstwa turystom (np. cer-
tyfikacja przez straz pozarna). Wreszcie po piate, powinien
pojawi¢ sie wymog odpowiedzialnosci wobec wtascicieli lo-
kali z tytutu ztych warunkow pobytu, jakosci swiadczonych
ustug, nierespektowania rezerwacji itd.

Przepisy regulujace miedzy innymi wymienione wyzej ob-
szary zostaty wprowadzone w wielu miastach Europy, przy-
ktadowo w Barcelonie, Paryzu, Amsterdamie i Pradze, gdzie
brak regulacji doprowadzat wczesniej do patologicznych sy-
tuacji. W Danii jako w pierwszym kraju na $wiecie, wprowa-
dzono przepisy, zgodnie z ktorymi dunskie organy podatkowe
maja otrzymywaé bezposrednio z serwisu Airbnb dane
o przychodach generowanych z poszczegoélnych mieszkan.
W strone uscislenia sfery podatkowej poszty takze przepisy
prawne w Niemczech. Niemieckie stuzby podatkowe uzy-
skaty liste wtascicieli mieszkan od serwisu Airbnb, by zyskac
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mozliwos¢ kontrolowania czy odpowiednio rozliczaja oni po-
datki od przychodéw czerpanych z najmu apartamentow na
doby. Przedstawiciele niemieckiego fiskusa zapowiadaja, ze
nie tylko kontrolowany bedzie stan obecny, ale rowniez eg-
zekwowane bedzie zaptacenie zalegtych podatkow, jesli
wtasciciele nie wykazywali przychodéw w minionych latach.
Podwojna optata dotyczy¢ bedzie ponadto tych, ktorzy osia-
gaja wysokie przychody: jedna obowiazujaca wszystkich
stawka jest podatkiem od dochodu, a osoby osiagajace
roczny obrot powyzej 17,5 tys. euro zaptaca jeszcze dodat-
kowo podatek od obrotu.

Szereg miast europejskich: Amsterdam, Barcelona, Madryt,
Wieden i Krakow wystapit do Komisji Europejskiej z inicja-
tywa uregulowania obowiazku udostepniania wtadzom miast
zbiorczych danych na temat turystyki przyjazdowej.
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9. Szara strefa w branzy tytoniowej

Definicja problemu

Zjawisko szarej strefy na krajowym rynku tytoniowym obej-
muje swoim zasiegiem dwa zasadnicze obszary: przemyt pa-
pierosow z zagranicy do Polski (gtownie z Rosji, Biatorusi
i Ukrainy) i nielegalna ich sprzedaz na rynku krajowym oraz
nielegalng produkcje podrobionych towarow znanych marek,
wraz z wprowadzeniem ich do obrotu bez obowiazujacych
znakow akcyzy. Podstawowa przyczyna wystepowania obu
tych przejawow szarej strefy jest wysoki stopien opodatko-
wania wyrobow tytoniowych - podatki (tacznie VAT i akcyza)
stanowia obecnie w Polsce nieco powyzej 80 procent ceny
paczki papierosow.

W przypadku nielegalnego wytworstwa wyrobow tytonio-
wych, zacheta do prowadzenia dziatalnosci szarostrefowej
sa przede wszystkim stosunkowo niskie koszty produkcji,
zwtaszcza w porownaniu do oczekiwanych zyskow. Wysoki
poziom opodatkowania wyrobow legalnych sprawia, ze ofe-
rowana przez nielegalnych producentéw cena wyrobow tyto-
niowych moze by¢ znacznie nizsza niz produktow dostepnych
w normalnym obrocie. Wysoka marza nielegalnych produ-
centow powoduje, ze ewentualne kary w przypadku wykry-
cia ich dziatalnosci, w potaczeniu ze stosunkowo niskim
prawdopodobienstwem wpadki, sa postrzegane jako rela-
tywnie mato uciazliwe. Duza czes¢ nielegalnej krajowej pro-
dukcji wyrobow tytoniowych kierowana jest na nielegalny
eksport, czyli przemyt do innych krajoéw Unii Europejskiej -
zwtaszcza do Niemiec, Wielkiej Brytanii, Szwecji i Wtoch.

W odniesieniu do rynku polskiego znacznie szerszym niz nie-
legalne wytworstwo zjawiskiem jest sprowadzanie wyrobow
tytoniowych z osciennych krajow nienalezacych do Unii Eu-
ropejskiej. W krajach tych opodatkowanie rynku tytonio-
wego, a tym samym i cena, sa znaczaco nizsze niz w Polsce.
Kilkukrotne przebicie ceny papierosow kupowanych za
wschodnia granica w poréownaniu do ceny uzyskiwanej po
wprowadzeniu ich do obrotu na rynku polskim sprawia, ze
marza przestepcdéw zajmujacych sie tym procederem jest
bardzo wysoka. Wykrywalnosc tego typu przestepczosci jest
przy tym stosunkowo niewysoka, a zasadzane kary - nieade-
kwatnie niskie w poréownaniu do osigganych zyskow.

Najczesciej podnoszonym negatywnym aspektem dziatania
szarej strefy w obrebie rynku tytoniowego sa wielomiliar-
dowe straty budzetu panstwa, wynikajace z nieodprowadza-
nia naleznych podatkow - przede wszystkim akcyzy i VAT,
ale dodatkowo rowniez PIT i CIT. W $wietle dostepnych pu-
blikacji, tak zwana luka podatkowa zwiazana z szarg strefa
na rynku wyrobow tytoniowych wynosi od 4,6 miliarda do 7
miliardow ztotych strat podatkowych rocznie?®. Dla poréw-
nania warto przypomniec, ze w 2018 roku catkowite dochody
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budzetu panstwa z tytutu podatku akcyzowego wyniosty 72,1
miliarda ztotych.

Nadmienic jednak nalezy, ze straty wynikajace z funkcjono-
wania szarej strefy na rynku tytoniowym sa szersze. Nie
mozna pomija¢ bowiem utraconych przychodéw przedsie-
biorstw legalnie dziatajacych na rynku, ktére konkurowac
musza na nieréwnych zasadach z nielegalng czescia rynku.
Doliczy¢ do tego nalezy utracone przychody dystrybutorow
i posrednikow na rynku. Duze straty generuje takze kradziez
wtasnosci intelektualnej wtascicieli funkcjonujacych na
rynku marek wyrobow tytoniowych. Dotyczy to zaréwno nie-
legalnej produkcji papierosow, jak i przemytu. W przypadku
nielegalnego wytworstwa, produkty podrobione stanowig
prawie catos¢ wolumenu, a w przypadku przemytu poza pod-
robionymi wyrobami markowymi czes¢ stanowi takze legalna
produkcja zagraniczna, zlokalizowana np. na Biatorusi lub
Ukrainie, realizowana znacznie powyzej zapotrzebowania
miejscowych legalnych rynkow, z przeznaczeniem na niele-
galne wprowadzenie do obrotu na terenie panstw Unii Euro-
pejskiej.

Zakres i ewolucja zjawiska

Wedtug najnowszych dostepnych szacunkow Gtownego
Urzedu Statystycznego (opublikowanych w 2018 roku)3,
wartos¢ dodana, ktora zostata wytworzona w 2016 roku
w wyniku przemytu papieroséw do Polski, stanowita okoto
0,04 procent PKB, czyli ponad 743 miliony ztotych. Wedtug
tej samej publikacji, wartos¢ przemycanych papierosow
w 2015 roku stanowi¢ miata 0,06 procent PKB, czyli niecate
1,1 miliarda ztotych. Oznacza to istotna rewizje szacunkéw
wielkosci tej czesci szarej strefy, poniewaz w 2017 roku
Gtowny Urzad Statystyczny szacowat, ze wartos¢ przemytu
papierosow w 2015 roku stanowita 0,14 procent PKB, czyli
ponad 2,5 miliarda ztotych3'.

W opinii Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych, szacunki
Gtownego Urzedu Statystycznego dotyczace wartosci prze-
mytu papieroséw uznaé nalezy za zanizone, zwtaszcza po ich
rewizji z 2018 roku. Przyjmujac jako zatozenie wartos¢ le-
galnej sprzedazy papierosow w Polsce, wyznaczong w opar-
ciu o jej wolumen oraz srednig wazona ceny sprzedazy, war-
tos¢ przemytu w 2015 roku szacowac nalezy na okoto 5,2 mi-
liarda ztotych. W nastepnych latach obserwowany byt spadek
tej wartosci do okoto 3,4 miliarda w 2018 roku. Wartosc¢ sza-
rej strefy w tym ujeciu powieksza nielegalne wytworstwo.
Wedtug szacunkow IPAG, wartos¢ podrobionych papierosow
wprowadzonych na rynek polski szacowac nalezy na okoto
0,7 miliarda ztotych w 2018 roku. Zaznaczy¢ przy tym na-
lezy, ze czes¢ wytworzonych w Polsce nielegalnie papiero-

29 Wptyw produkcji wyrobow tytoniowych na polskq gospodarke, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2018
30 Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych w latach 2013-2016, GUS, Warszawa, sierpien 2018
31 Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektorow instytucjonalnych w latach 2012-2015, GUS, Warszawa, sierpien 2017
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sOw przeznaczona jest na eksport do krajow Europy Zachod-
niej, czego nie obejmuja powyzsze szacunki. Wzmiankowane
wartosci wyrazone sa ponadto w oficjalnych cenach sprze-
dazy na rynku legalnym. W rzeczywistosci papierosy z szarej
strefy (z przemytu i nielegalnego wytworstwa) sprzedawane

sa po cenach zanizonych wzgledem cen oficjalnych, co wy-
nika ze specyfiki prowadzenia dziatalnosci w szarej strefie.
Ewolucja zjawiska w latach 2015-2018 przedstawiona zostata
na wykresie 9.1.

Wykres 9.1. Szacunkowa warto$¢ przemytu papieroséw do Polski oraz nielegalnego wytworstwa papierosow na rynek polski (mld zt)
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Zrodto: Szacunki IPAG

Wedtug szacunkow firmy badawczej Almares okresem naj-
wyzszego nasilenia udziatu szarej strefy w krajowym rynku
papierosow byt rok 2015. Udziat ten, w wyniku intensywnego
wzrostu skali opodatkowania w latach poprzednich, wzrost
wowczas do poziomu 18-19 procent32. Nastepnie w 2016 roku
oraz w pierwszej potowie 2017 roku obserwowany byt sukce-
sywny spadek poziomu tego zjawiska do niecatych 14 pro-
cent w maju 2017 roku. Spadek ten z jednej strony wynikat
ze stabilizacji poziomu opodatkowania, a z drugiej - z pod-
jecia przez panstwo bardziej zdecydowanych dziatan, zmie-
rzajacych do ograniczenia rozmiardw szarej strefy.

W trzecim kwartale 2017 roku odnotowany zostat przej-
sciowy, skokowy wzrost udziatu szarej strefy w krajowym
rynku papierosow o niemal 2 punkty procentowe. W opinii
IPAG, wzrost ten mogt wynikac z przesuniec kapitatu naleza-
cego do grup przestepczych z innych obszaréw nielegalnej
dziatalnosci na rynek tytoniowy. W czasie tym ciezar zwal-
czania szarej strefy potozony zostat bowiem przede wszyst-
kim na wytudzenia podatku VAT (walka z tzw. karuzela po-
datkowa) oraz wprowadzanie do obrotu paliwa bez odprowa-
dzania adekwatnej akcyzy. Przyniosto to wymierne efekty
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w postaci wyeliminowania z rynku duzej czesci nieopodatko-
wanego paliwa oraz czesciowego uszczelnienia systemu po-
datkowego. W znacznej mierze ograniczony zostat rowniez
rynek nielegalnego hazardu, a wigc kapitat lokowany dotych-
czas w tych dziatalnosciach musiat znalez¢ alternatywne ob-
szary zaangazowania. Ze wzgledu na wspomniang stosun-
kowo niska wykrywalnos¢ i potencjalnie niskie kary, uloko-
wany zostat na rynku tytoniowym.

W kolejnych kwartatach udziat szarej strefy w rynku papie-
rosow powrocit do wczesniejszego trendu spadkowego,
by w trzecim kwartale 2018 roku osiagna¢ poziom 11,4 pro-
cent - najnizszy od wielu lat. Oznacza to, Ze w poroéwnaniu
z okresem najwigkszego nasilenia zjawiska, udziat szarej
strefy w krajowym rynku zmniejszyt sie o 7,6 punktu procen-
towego. W opinii IPAG, spadek ten wynikat z kombinacji
kilku czynnikow: braku skokowych i niezapowiadanych z od-
powiednim wyprzedzeniem podwyzek podatku akcyzowego,
wdrazanych zmian legislacyjnych, wzrostu dochodéw rozpo-
rzadzalnych konsumentow, zaostrzenia kontroli rynku,
a takze - wynikajacego ze wzmozenia walki z szarg strefa -
wzrostu cen wyrobdow nielegalnych na szarym rynku.

32 poland Market Survey Top Lines; Empty Discarded Pack Collection, kolejne wydania, Almares, http://www.kspt.org.pl
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Wykres 9.2. Szacunkowy udziat szarej strefy w krajowym rynku papierosow (w procentach)
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Zrodto: Raporty firmy Almares - badanie proby zebranych pustych paczek

Analiza danych z badania firmy Almares, uzyskanych w opar-
ciu o zebrane puste opakowania po papierosach wskazuje,
Ze papierosow pochodzacych z przemytu jest na rynku kilka-
krotnie wiecej niz papierosow z nielegalnej produkcji.
Udziat tych pierwszych w rynku wynosit zawsze w ostatnich
latach kilkanascie procent, a udziat drugiej kategorii wahat
sie w granicach miedzy 1 a 3 procent. Warto zwrocic¢ uwage,
ze wspomniany wyzej wzrost szarej strefy na rynku tytonio-
wym w drugiej potowie 2017 roku dotyczyt przede wszystkim
nielegalnej produkcji. Udziat w rynku wyrobdw z nielegalnej
produkcji zwiekszyt sie w trzecim kwartale 2017 roku do 2,8
procent z 1,1 procent kwartat wczesniej, a udziat w rynku
papieroséw z przemytu pozostat stosunkowo stabilny -
wzrost z 12,7 do 12,9 procent. W trzecim kwartale 2018 roku
rynkowy udziat papieroséw pochodzacych z nielegalnego wy-
twarstwa wynosit 2,4 procent.

Rynek wyrobow tytoniowych jest jednak szerszy niz rynek
papierosow. Zgodnie z tzw. dyrektywa tytoniowa UE, rynek
wyrobow tytoniowych poza papierosami obejmuje rowniez
dodatkowo nastepujace wyroby gotowe: tyton do samodziel-
nego skrecania papierosow, tyton fajkowy, cygara, cyga-
retki, wyroby tytoniowe bezdymne, papierosy elektroniczne,
wyroby ziotowe do palenia oraz nowatorskie wyroby tyto-
niowe. Poza nowatorskimi wyrobami tytoniowymi, ktére
obecne sa na rynku stosunkowo od niedawna, szara strefa
obecna jest rowniez we wszystkich pozostatych segmentach
rynku. Wedtug rdéznych szacunkow, taczny udziat szarej

strefy na rynku wyrobow tytoniowych jest wyzszy niz przed-
stawiony wyzej szacunek udziatu szarej strefy w rynku pa-
pierosow. Oznacza to, ze rynek pozostatych wyrobow tyto-
niowych (poza papierosami) jest w wigkszym stopniu opano-
wany przez szarg strefe niz sam rynek papierosowy.

W szczytowym jak do tej pory okresie rozwoju szarej strefy
na krajowym rynku wyrobow tytoniowych, czyli wspomnia-
nym 2015 roku, udziat wyrobow nielegalnych stanowit okoto
1/4 catego rynku33. W innych opracowaniach wskazuje sie,
ze udziat szarej strefy na poziomie okoto 25 procent rynku
osiagniety zostat juz w 2013 roku34, a w niektorych udziat ten
oszacowano na 25-30 procent w 2016 roku®. Szczegdlnie
duze wzrosty tego udziatu notowane byty w okresie dyna-
micznego wzrostu poziomu obciazenia fiskalnego wyrobow
tytoniowych, a wiec w latach 2010-2014. Wzrost stawek po-
datkowych prowadzit do szybkiego wzrostu cen wyrobow ty-
toniowych na rynku legalnym, w wyniku czego popyt, ktory
charakteryzuje sie wysoka sztywnoscia, przenosit sie na tan-
sza alternatywe, w postaci wyrobow objetych nizszymi staw-
kami akcyzy lub w ogodle nie objetych akcyza, jak papierosy
podrabiane w nielegalnych wytworniach lub pochodzace
z przemytu.

Nadmienic nalezy, ze wzrost stawek akcyzy na wyroby tyto-
niowe przekraczat tempo wymagane unijnymi zobowiaza-
niami Polski. Poziom opodatkowania wymagany przez Unig
Europejska do 2018 roku osiagniety zostat w Polsce juz
w 2014 roku. Mimo szybkiego wzrostu stawek akcyzy, wptywy

33 przeciwdziatanie szarej strefie w Polsce, The Global Compact Network Poland, 2015/16
34 Wptyw produkcji wyrobdw tytoniowych na polskg gospodarke, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2018
35 Szara strefa to nieuczciwa konkurencja, Zwiazek Przedsiebiorcow i Pracodawcow, Warszawa, kwiecien 2016
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budzetowe z tytutu akcyzy od wyrobdow tytoniowych wzra-
staty jednak tylko do roku 2012. Nastepnie w latach 2013-
2015 notowany byt ich spadek, co stanowi empiryczne po-
twierdzenie funkcjonowania krzywej Laffera. Zbyt szybki
wzrost opodatkowania prowadzit do jeszcze szybszego kur-
czenia sie legalnego rynku, szacowanego na okoto 10 procent
rocznie. Tempo zmniejszania sie konsumpcji, wynikajace
Z uwarunkowan spotecznych, szacowa¢ mozna przy tym naj-
wyzej na okoto 2-3 procent rocznie. Istotna réznica miedzy
tymi tempami wynikata zatem z rozwoju udziatu w rynku
szarej strefy. Po ogtoszeniu moratorium na podwyzke akcyzy
tytoniowej w 2015 roku, wptywy budzetowe z tytutu akcyzy
tytoniowej ponownie zaczety wzrastac. Wskazuje to na fakt,
ze drugim kluczowym czynnikiem warunkujacym zmiany roz-
miaru szarej strefy na rynku tytoniowym jest, obok poziomu
opodatkowania, réwniez tempo zmian tego poziomu oraz
jego przewidywalnosc.

Zmiany systemowe i legislacyjne

Jak wspomniano wczesniej, istotnym czynnikiem obserwo-
wanego zmniejszania sie udziatu szarej strefy w rynku po
roku 2015 byt szereg wprowadzonych w zycie zmian legisla-
cyjnych oraz bardziej rygorystyczne przestrzeganie regulacji
obowiazujacych juz wczesniej. Wzmozone zostaty réwniez
kontrole i praca operacyjna organéw panstwa. Wzrosta tez
koordynacja dziatan prowadzonych przez rézne, niezalezne
stuzby i instytucje panstwowe. Waznym krokiem stato sie po-
wotanie Krajowej Administracji Skarbowej, ktdra rozpoczeta
dziatalnos¢ od 1 marca 2017 roku.

Sposrod rozwiazan stuzacych ograniczaniu zakresu szarej
strefy na rynku tytoniowym, wprowadzanych sukcesywnie w
minionych latach wspomnie¢ nalezy o obtozeniu od poczatku
2013 roku podatkiem akcyzowym suszu tytoniowego, ktory
wczesniej w mysl prawa nie byt wyrobem tytoniowym, a na-
stepnie od 2014 roku doprecyzowanie jego definicji. Innym
waznym rozwigzaniem byto objecie od 2015 roku cygar po-
datkiem akcyzowym naliczanym od kilograma wyrobu. Po-
zwolito to na wyeliminowaniu z rynku tzw. "cygar imprezo-
wych”, czyli tanich wyrobow tytoniowych, ktore ze wzgledu
na nizsza stawke akcyzy kupowane byty w celu wykorzysta-
nia zawartego w nich tytoniu do wtasnej produkcji papiero-
sow. Istotna modyfikacja systemu stato sie rowniez zaostrze-
nie od 2016 roku zasad prowadzenia dziatalnosci przez po-
sredniczace podmioty tytoniowe, tj. obowiazek ich rejestra-
Cji, wiazacy sie ze ztozeniem zabezpieczenia akcyzowego.
Wprowadzono rowniez zapisy, wedle ktérych nieopodatko-
wanego akcyza obrotu suszem tytoniowym moga dokonywac
tylko te sktady podatkowe, ktore zuzywaja susz do produkcji
wyrobow tytoniowych.

Wsrdéd najwazniejszych rozwigzan sprzyjajacych walce
Z szarg strefg wymienic trzeba np. wdrozenie od kwietnia
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2017 roku systemu monitoringu transportu towarow wrazli-
wych SENT3¢, Podmioty realizujace przewozy tzw. towarow
»wrazliwych” na i przez terytorium Polski, maja obecnie ob-
owiazek dokonania zgtoszenia takiego przewozu do elektro-
nicznego rejestru oraz jego biezacego uzupetniania i aktua-
lizacji. Rozwiazanie to pozwala stwierdzi¢ on-line legalnosc¢
przewozow rowniez wyrobdw tytoniowych, co jest znacza-
cym utrudnieniem dla logistyki nielegalnych wyrobow tyto-
niowych, a takze przemytu - nie tylko do Polski, ale rowniez
tranzytu zza wschodniej granicy, do panstw Europy Zachod-
niej.

Innym wdrozonym rozwiazaniem sa istotne zmiany w pobo-
rze akcyzy od suszu tytoniowego¥. Uszczelniajac obrot su-
rowcem, uderzaja one w nielegalne wytwornie papierosow.
W mysl obowiazujacych przepiséw, rolnicy moga sprzedawac
susz tytoniowy bez akcyzy jedynie podmiotom prowadzacym
sktady podatkowe, ktére zuzywaja susz tytoniowy do produk-
cji wyrobow tytoniowych lub posredniczacym podmiotom ty-
toniowym. Bardziej restrykcyjna stata sie rowniez ewidencja
suszu tytoniowego - na producentéw natozone zostaty okre-
slone obowiazki rejestracyjne i informacyjne, a nieprze-
strzeganie przepisow ustawy obtozone sankcjami. Produ-
cenci rolni, zajmujacy sie uprawa tytoniu, jego produkcja
i zbytem obowiazani sa do rejestracji w Krajowym Osrodku
Wsparcia Rolnictwa. System ten zadziatat skutecznie, prze-
ciwdziatajac w duzej mierze dostarczaniu surowca do niele-
galnych wytwérni, a jego ewentualne rozszczelnienie mo-
gtoby skutkowac otwarciem furtki dla zwiekszenia udziatow
szarej strefy w rynku.

W najblizszej przysztosci wejs¢ w zycie powinna réwniez
ustawa o rozszerzeniu uprawnien do walki ze sprzedawcami
nielegalnych wyrobow tytoniowych na policje, straz miejska
oraz Panstwowa Inspekcje Handlowa. Dotychczas mandaty
na nich za naruszenie przepisow skarbowych moze naktadac
tylko Krajowa Administracja Skarbowa. Wptywy z mandatow
maja zasila¢ budzety samorzadow (gmin).

W Ministerstwie Sprawiedliwosci tocza sie obecnie prace le-
gislacyjne nad ustawa, ktora ma na celu zmiane przepisow
Kodeksu Karnego Skarbowego®. Wazna kwestia, ktora ma
ona uregulowac jest m.in. wymiar karania za wprowadzanie
do obrotu nieopodatkowanych wyrobéw tytoniowych oraz
powiazanie uciazliwosci kary z zakresem przewinienia. Istot-
nym problemem pozostaje bowiem wcigz wspominana wcze-
$niej niska uciazliwos¢ kar orzekanych wzgledem oséb trud-
niacych sie nielegalnym wytworstwem, dystrybucja oraz
przemytem wyrobow tytoniowych. Wysokos¢ wymierzanych
kar w dalszym ciagu oderwana jest od wartosci strat powo-
dowanych przez penalizowana dziatalno$¢, na ktore nara-
zony jest budzet panstwa i legalnie dziatajace podmioty.
Ustawodawca wprowadzi¢ powinien koniecznos$¢ uregulowa-

36 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego przewozu towaréw, Dz.U. 2017 poz. 708.
37 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz ustawy o organizacji niektorych ryn-

kow rolnych, Dz.U. 2017 poz. 2216.

38 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12319850/katalog/12561908#12561908
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nia podatku naleznego za wprowadzenie do obrotu nielegal-
nych wyrobow. Stanowitoby to znaczace zaostrzenie przepi-
sow, jako ze obecnie dziatalnos¢ ta zagrozona jest wytacznie
kara grzywny. Czesto rowniez przestepcy nie sa obecnie zo-
bowiazani do uregulowania naleznosci publicznoprawnych
wynikajacych z orzeczenia przepadku wyrobow tytoniowych
bedacych przedmiotem przestepstwa.

We wzmiankowanym projekcie ustawy uregulowana zostata
inna istotna luka prawna, utatwiajaca rozwoj szarej strefy.
W obecnej sytuacji prawnej, maszyny do produkcji papiero-
sow, konfiskowane przy likwidacji nielegalnych fabryk pa-
pierosow, mimo orzeczenia przepadku na rzecz Skarbu Pan-
stwa, nie sa automatycznie niszczone. Zamiast tego, w przy-
padku braku postanowieniu Sadu o zniszczeniu, wystawiane
sq one na aukcyjna sprzedaz, za posrednictwem urzedow
skarbowych. Domniemywac¢ nalezy, ze wiekszos¢ z nich tra-
fia z powrotem jako kapitat produkcyjny do innych grup, zaj-
mujacych sie tym samym procederem. Z gory bowiem zazwy-
czaj wiadomo, ze z uwagi na poziom zaawansowania tech-
nicznego czy posiadane moce przerobowe, nie moga byc one
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eksploatowane przez legalne firmy w warunkach uczciwej
konkurencji rynkowej. Patologia ta wymaga pilnego uregulo-
wania prawnego, co uczyni¢ probuje Minister Sprawiedliwo-
sci w przedmiotowym projekcie.

W nadchodzacych latach impulsem do skokowego wzrostu
udziatu szarej strefy w rynku w Polsce i catej Unii Europej-
skiej moze stac sie wejscie w zycie od 2020 roku przepisow
tzw. dyrektywy tytoniowej3?, dotyczacych papieroséw men-
tolowych. Po czteroletnim okresie przejsciowym od wejscia
w zycie innych przepisow dyrektywy, ktory zakonczy sie w
maju 2020 roku, sprzedaz papierosow mentolowych stanie
sie w Polsce zabroniona. Papierosy mentolowe wedtug roz-
nych szacunkow stanowia obecnie okoto 30 procent pol-
skiego legalnego rynku papierosow. Spodziewac sie nalezy,
ze wobec prohibicji na ten segment rynku, wzglednie duza
czesé popytu moze przesunac sie na wyroby przemycane lub
produkowane nielegalnie. Poszerzy¢ sie moze zwtaszcza zja-
wisko przemytu (ze wschodu), jako ze poza Unig Europejska
obostrzenia tego typu nie beda obowiazujace.

39 Dyrektywa w sprawie wyrobow tytoniowych (2014/40/UE). Weszta w zycie w maju 2016 .
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specjalizuje sie w opracowaniach okreslanych jako ekonomia stosowana,

przygotowuje ekspertyzy i raporty w nastepujgcych obszarach tematycznych:

Ocena gospodarczych skutkdw regulaciji
Pionierskie raporty sektorowe
Badanie i monitoring sektoréw gospodarczych
Strategie rozwoju i ekspertyzy
Prognozy ekonomiczne
Krétko- i dtugookresowe prognozy makroekonomiczne (od 1994 roku)

Model branzowego ryzyka inwestycyjnego (od 1992 roku)

przygotowuje opracowania przekrojowe, takie jak:

Uaktualniane na biezgco bazy prognoz makroekonomicznych
najwazniejszych organizacji miedzynarodowych i rzgdu

Badania szarej strefy gospodarczej i jej skutkow dla gospodarki i sektoréw

Analizy rozktadu dochodéw na réznych szczeblach

Wiecej informaciji na stronie www.ipag.org.pl
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