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Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

Wprowadzenie

Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych przedstawia raport
poswiecony zjawisku szarej strefy gospodarczej w Polsce,
rozwazaniom na temat jego zasiegu oraz rozmiarow, a takze
dziatan prowadzacych do jego ograniczania'. Celem raportu
jest przedstawienie opinii publicznej, wtadzom gospodar-
czym i srodowisku naukowemu rezultatéow badan i przemy-
slen na temat zjawiska ukrywania przed wtadzami rzeczywi-
stych rozmiardw dziatalnosci gospodarczej.

Efekty dziatan w szarej strefie gospodarczej sa odczuwane
w réznym stopniu przez wszystkich uczestnikow zycia gospo-
darczego. Budzet panstwa nie uzyskuje czesci naleznych mu
podatkoéw i innych optat, przedsigbiorcy musza zmagac sie
Z nieuczciwg konkurencja, osoby pracujace na czarno nie sa
objete systemem zabezpieczenia spotecznego, a konsumenci
sa narazeni na zakupy towarow i ustug ponizej standardow
okreslanych w przepisach, niekiedy zagrazajacych ich zdro-
wiu a nawet zyciu.

Teoria ekonomii upatruje przyczyn powstawania i istnienia
szarej strefy w nadmiernej ucigzliwosci regulacji naktada-
nych przez panstwo. Istotne s3 takze postawy czesci przed-
siebiorcow wyrazajace sie niska moralnoscia podatkowa
i sktonnoscig do uzyskiwania dochodow rowniez z nielegal-
nych zrodet.

Szacunki szarej strefy gospodarczej przestawione w raporcie
zwigzane s Scisle z podejsciem i definicjami stosowanymi
w rachunkach narodowych, czyli w miedzynarodowej kon-
wencji zalecanej przez Organizacje Narodow Zjednoczonych
i Komisje Europejska. Inaczej mdwiac, zjawisko szarej strefy
odnosi sie tu do dziatalnosci gospodarczej generujacej war-
tos¢ dodana znajdujacej swoj wyraz na rynku. W badaniach
w réznych dziedzinach nauki szara strefa moze by¢ definio-
wana odmiennie i obejmowac na przyktad dziatania prze-
stepcze nie tworzace wartosci dodanej czy prace gospo-
darstw domowych, ktéra nie pojawia sie na rynku, ani nie
jest na nim wyceniana.

Podstawa szacunku rozmiaréw szarej strefy przedstawionych
w raporcie sa badania Gtéwnego Urzedu Statystycznego pro-
wadzone w ramach rachunkow narodowych. Autorzy raportu
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rozszerzaja szacunki GUS opierajac sie na przekonaniu, ze
obliczenia GUS nie obejmuja catosci szarej strefy gospodar-
czej. IPAG w swoich szacunkach wykorzystuje wyniki badan
cztonkow zespotu autorskiego prowadzonych w réznych sek-
torach polskiej gospodarki od poczatku transformacji syste-
mowej.

Obserwacje wynikow budzetu panstwa i analiza makroeko-
nomicznych danych statystycznych w ostatnich latach doko-
nana przez Instytut pokazuje obnizanie sie udziatu szarej
strefy gospodarczej w produkcie krajowym brutto. Jest to
efektem zdecydowanych dziatan wtadz nakierowanych na
tzw. uszczelnienie systemu podatkowego, a takze konse-
kwentnego egzekwowania prawa oraz wprowadzania nowych
regulacji prawnych.

Skuteczng i sprawdzona w wielu krajach metoda ogranicza-
nia rozmiaréw szarej strefy jest propagowanie i rozwdj
obrotu bezgotéwkowego. Wiadomo bowiem, ze transakcje
finansowe w szarej strefie sa przeprowadzane prawie wy-
tacznie z wykorzystaniem gotowki, dzieki czemu nie pozo-
stawia sie dokumentow, czyli sladow, na podstawie ktorych
wtadze moga stwierdzi¢ fakt prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej.

Raport oprocz przedstawienia szeregu aspektow szarej
strefy gospodarczej zawiera takze szacunki i prognoze roz-
miarow szarej strefy w Polsce w 2018 roku.

Dla zilustrowania zjawiska szarej strefy w sposob zrozumiaty
dla os6b niezajmujacych sie sprawami gospodarczymi, Insty-
tut Prognoz i Analiz Gospodarczych ogtasza 7 marca 2018
roku dniem wyjscia z szarej strefy gospodarczej. Gdyby
symbolicznie skumulowac catoroczna dziatalnos¢ w szarej
strefie, to okres ten trwatby 66 dni, a w ciggu pozostatych
do konca roku 299 dni wszelka dziatalnos¢ gospodarcza
w Polsce bytaby juz prowadzona w oficjalnej gospodarce.
Oznacza to prognoze udziatu szarej strefy w 2018 roku na
poziomie 18 procent skorygowanego produktu krajowego
brutto. W 2017 roku dzien ten przypadt 9 marca.

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

Szara strefa jest terminem okreslajacym prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej prowadzonej poza oficjalnym obie-
giem podlegajacym kontroli panstwa. Zamiennie uzywa sie
tez terminu gospodarka nieformalna, gospodarka w cieniu,
szara gospodarka 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 aktywnos¢ gospodarcza prowadzona
bez wiedzy panstwa.

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 publikacjach. 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-
talnos¢ nielegalna, obejmujaca produkcje wyrobow i ustug,
ktorych sprzedaz, rozprowadzanie lub posiadanie jest zabro-
nione przez prawo. GUS za nielegalna uznaje rowniez dzia-
talnosc produkcyjna, 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 oso6b czerpiacych 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 ktdrej 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 dziatalnoscig 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.

Dziatalnos¢ ukryta

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

Inny powod ukrywania czesci produkcji dobr lub ustug to nie-
wypetnianie standardow wymaganych przez przepisy prawa,
np. elementdéw 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 zdarzajg sie wyjatki. Mniejsze
podmioty sa tez bardziej sktonne do ukrywania dziatalnosci
w celu uniknigcia procedur administracyjnych takich jak
raportowanie, wypetnianie kwestionariuszy i formularzy sta-
tystycznych itp.

Dziatalnos¢ nieformalna

Nieformalna dziatalno$¢ gospodarcza jako trzeci element
szarej strefy gospodarczej, podejmowana jest gtownie przez
osoby fizyczne odptatnie swiadczace ustugi na rzecz innych
0sob, 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¢ réwniez z dorywczego badz sezono-
wego charakteru podejmowanych przedsiewzie¢. W dziatal-
nos¢ nieformalna zaangazowana jest w duzym stopniu tzw.
marginalna sita robocza, ktéra wykorzystywana jest takze
w drugim elemencie szarej strefy gospodarczej (dziatalno-
Sci ukrytej). Sa to m.in.: bezrobotni z niewielkimi szansami
na znalezienie pracy na rynku z powodu niskich kwalifikacji

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

Notatka informacyjna z dnia 29.09.2014, GUS, Warszawa
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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”.

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 prowadzace do
szacowania jej rozmiarow. W dwoch ostatnich dekadach XX
wieku rozwiniete zostaty przez ekonomistow liczne metody
posredniego szacowania rozmiarow szarej strefy. Metody te
sprowadzaja sie, najogoélniej méwiac, 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 ciggu przedstawiaja swoje oszacowania, ktore
zwykle wskazuja na wieksze rozmiary szarej strefy niz wyni-
kajace z oficjalnych obliczen urzedow statystycznych.

Rozbieznos¢ mozna interpretowac w taki sposob, 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 wyrdznic 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 rozmiardw tego zjawiska.
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Szara strefa pozostawia $lady w agregatach monetarnych,
takich jak szybkos$¢ obrotu gotowki 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 dochoddw i osz-
czednosci. Roznice te w duzym stopniu ttumaczy osiagganie
dochodow 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, o ktorych
wiadomo, ze maja zwiazek z badana zmienna, ktéra sa roz-
miary 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 roznych
miejscach, wychodzac z zatozenia, ze ponadprzecietne jej
zuzycie oznacza dziatalnos¢ w szarej strefie.

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

e 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,

e badanie pracy nierejestrowanej poprzez badania rynku
pracy (badanie aktywnosci ekonomicznej ludnosci oraz
badanie modutowe pracy nierejestrowanej) - stuzy do
oszacowania rozmiaréw dziatalnosci w szarej gospodarce
osob fizycznych z tytutu wykonywania pracy nierejestro-
wanej, gtownie dziatalnosci ustugowej,

¢ badanie ankietowe konsumentow,

e szacunki dziatalnosci zwiazanej ze swiadczeniem ustug
seksualnych.

3 Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych 2012 — 2015, Gtéwny Urzad Statystyczny,

Warszawa, sierpien 2017
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2. Wptyw szarej strefy na gospodarke

Szara strefa gospodarcza jest zjawiskiem powszechnie ob-
serwowanym we wszystkich gospodarkach swiata, cho¢ 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 cze$c w szarej strefie. Innymi stowy, zarejestrowani przed-
siebiorcy uwzgledniaja w swojej ksiegowosci i zgtaszaja do
opodatkowania tylko czes$¢ otrzymywanych przychodow. W
przypadku firm niezarejestrowanych cata dziatalnosc prowa-
dzona 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 obciazen podat-
kowych, ale istotna jest takze wysokos¢ innych optat zwia-
zanych z prowadzeniem dziatalnosci - zaréwno réznego ro-
dzaju obowiazkowych optat administracyjnych, jak i kosztow
wynikajacych z innych obowiazkéw natozonych na przedsie-
biorcow (np. zakupu kasy fiskalnej). Inna bardzo wazna ka-
tegoria kosztow zwiazana jest z zatrudnianiem pracownikow
- chodzi przede wszystkim o parapodatkowe obciazenia ptac
(sktadki na ubezpieczenia spoteczne), a takze o wysokos¢
ustawowej ptacy minimalnej. Im wyzsze sa wskazane powy-
zej koszty prowadzenia legalnej dziatalnosci, tym wieksza
sktonnos¢ przedsiebiorcow do przenoszenia dziatalnosci
w szarg strefe.

Czynnikiem prowadzacym do rozwoju szarej strefy jest row-
niez przeregulowanie gospodarki. Przyktady nadmiernych re-
gulacji mozna mnozyc. Oprécz 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-
biorcéow do unikania opodatkowania. Dobrym przyktadem
nadmiernego skomplikowania systemu podatkowego sa regu-
lacje dotyczace podatku VAT.
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Nadmieni¢ warto, ze czynnikiem sprzyjajacym rozrostowi
szarej strefy moze by¢ takze zta koniunktura gospodarcza.
Wiekszos¢ aktywnosci realizowanych w ramach szarej strefy
zagrozona jest w przypadku jej wykrycia sankcjami karnymi
badz administracyjnymi. Zysk, ktory generowany jest w ra-
mach szarej strefy, z punktu widzenia teorii ekonomii defi-
niowa¢ mozna zatem jako rodzaj premii za ryzyko. Roznica
miedzy alternatywnym zyskiem z dziatalnosci nielegalnej,
ukrytej badz nieformalnej a zyskiem z dziatalnosci w petni
legalnej musi wynagradza¢ przedsiebiorcy dziatajagcemu
w szarej strefie subiektywng dotkliwos¢ ewentualnie ponie-
sionej kary w przypadku wykrycia jego dziatalnosci, przy
uwzglednieniu réwniez subiektywnie postrzeganego przez
niego prawdopodobienstwa 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 czes¢
kapitatu lokowanego w bardziej sprzyjajacych warunkach
przeptywa do szarej strefy. Odwrotna sytuacja zachodzi
oczywiscie w warunkach poprawy koniunktury makroekono-
micznej. Rentownosc w dziatalnosci legalnej wzrasta, a wiec
i premia za ryzyko prowadzenia dziatalnosci w szarej strefie
musiataby wzrosnaé, by utrzymac jej wolumen na niezmie-
nionym poziomie. Dodatkowo pojawiaja sie atrakcyjne alter-
natywne wobec dziatalnosci szarostrefowej mozliwosci loko-
wania kapitatu, a w rezultacie udziat szarej strefy w gospo-
darce zmniejsza sie.

Zaktocenie konkurencji rynkowej

Najistotniejszym negatywnym aspektem wystepowania
szarej strefy jest zaktocenie mechanizmoéw 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 szczegolnie
istotne w okresach stabej koniunktury gospodarczej, gdy do-
chody konsumentoéw nie rosng szybko lub spadaja - kiedy sy-
tuacja gospodarcza jest zta, czesto dla uczciwych firm jedy-
nym sposobem, aby sprosta¢ 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 rozrost
szarej strefy.

Zaburzenie konkurencji rynkowej przez podmioty dziatajace
w szarej strefie prowadzi do sytuacji, w ktérej najwazniej-
szym czynnikiem konkurencji rynkowej staje sie cena.
W efekcie przedsiebiorcy coraz mniejsza wage przywiazuja
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do takich elementow walki konkurencyjnej jak jakos¢ czy in-
nowacyjnos¢ produktéow. Coraz mniejsze srodki przezna-
czane sa na dziatania majace te jakos¢ i innowacyjnos¢ pod-
nosi¢ - spadaja wiec na przyktad naktady na badania i roz-
woj. 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
negatywnych efektow szarej strefy ze skali mikroekonomicz-
nej w wymiar makroekonomiczny.

Wptyw na finanse publiczne

Inny negatywny aspekt makroekonomiczny zwiazany jest
z faktem uszczuplania przez szara strefe dochodow podatko-
wych panstwa. Gtéwnym 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 jednak bardzo trudno oszacowac, poniewaz nalezy pamie-
taé, ze gdyby teoretycznie nie istniata szara strefa, to tylko
czes¢ dziatalnosci w niej ukrywanej bytaby realizowana ofi-
cjalnie. Wynika to z wielu powodoéw - dla czesci oséb bytoby
to nieoptacalne, czesc¢ nie znalaztaby motywacji i checi do
podjecia dziatan zwiazanych z rejestracja dziatalnosci, z ko-
lei inni przedsiebiorcy przegraliby walke konkurencyjna i nie
byliby w stanie utrzymac sie na rynku. Innymi stowy, w prak-
tyce wystepuje grupa osob/firm, ktora jest w stanie dziatac¢
tylko i wytacznie w ramach szarej strefy, a wiec w ich przy-
padku hipotetyczna likwidacja szarej strefy nie przyniostaby
dodatkowych dochodow budzetowych, gdyz w oficjalnej sfe-
rze nie prowadziliby oni dziatalnosci gospodarczej.

Uszczuplenie dochodéw podatkowych budzetu z tytutu pro-
wadzenia dziatalnosci w szarej strefie rodzi szereg konse-
kwencji we wszystkich dziedzinach objetych prowadzona
przez panstwo polityka gospodarcza i spoteczna. Oczywi-
stym jest fakt, ze srodkow przeznaczonych na realizacje
tych polityk, a takze wszelkich innych aktywnosci publicz-
nych bytoby tym wiecej, im nizszy bytby udziat szarej strefy
w gospodarce. Ostatecznie zatem w wyniku dziatalnosci nie-
rejestrowanej w najwiekszym stopniu traci spoteczenstwo
jako catos¢, a w szczegolnosci podmioty i osoby w najwiek-
szym stopniu korzystajace z publicznych funduszy. Nadmie-
nic¢ nalezy, ze sam fakt wystepowania szarej strefy w gospo-
darce obniza efektywnos¢ dziatania aparatu panstwowego,
poniewaz pewna czes¢ srodkéw publicznych przeznaczana
by¢ musi corocznie na dziatalno$¢ instytucji kontrolnych
ukierunkowanych na jej zwalczanie oraz na aktywna walke
z nieuczciwymi praktykami z nig zwiazanymi, wliczajac
w to aparat Scigania i wymiar sprawiedliwosci. W wyniku
dziatalnosci szarostrefowej z jednej strony zmniejszaja sie
zatem przychody budzetowe, a z drugiej - wzrastaja wy-
datki realizowane ze srodkow publicznych.

Zmniejszanie dochodow panstwa przez szara strefe gospo-
darcza ma swoje dalsze negatywne konsekwencje w postaci
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ograniczania mozliwosci tagodzenia polityki fiskalnej.
Inaczej moéwiac, przez fakt, ze czes¢ przedsiebiorcow unika
ptacenia podatkéw, cata reszta musi ptaci¢ wyzsze podatki.
Wieksze obciazenia fiskalne to z kolei najwazniejszy powod
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.

Wptyw na rynek pracy

Warto wspomniec¢ takze o negatywnych konsekwencjach sza-
rej strefy dla pracownikow, ktorzy znajduja w niej zatrud-
nienie. Osoby takie z reguty pozbawione sa wszelkich praw
pracowniczych, w tym prawa do urlopu, prawa do odszkodo-
wania z tytutu wypadku przy pracy oraz nie sg z oczywistych
wzgledow objete ubezpieczeniem zdrowotnym ani spotecz-
nym. Praca w szarej strefie oznacza tez brak prawa do eme-
rytury za okres przepracowany nielegalnie. Dla pewnej cze-
$ci osob praca w szarej strefie moze by¢ wyborem, ale wigk-
szo$¢ decyduje sie na prace nierejestrowana, gdyz z uwagi
na niskie kwalifikacje lub specyfike lokalnego rynku pracy
nie ma szans na legalne zatrudnienie.

Udziat osob pracujacych na czarno w ogole liczby zatrudnio-
nych w gospodarce uzalezniony jest od stanu koniunktury
makroekonomicznej, a scislej rzecz ujmujac - od sytuacji na
rynku pracy. W okresach, kiedy stopa bezrobocia jest sto-
sunkowo wysoka, pozycja pracownikow wzgledem potencjal-
nych pracodawcow jest stabsza. Osoby poszukujace zatrud-
nienia tatwiej wowczas godza sie na mniej korzystne warunki
zatrudnienia, w tym rowniez te zwiazane z prawami pracow-
niczymi oraz perspektywa osiagnigecia adekwatnych praw
emerytalnych. Spadek bezrobocia, skutkujacy szersza oferta
dostepnych na rynku miejsc pracy, wptywa na zwiekszenie
konkurencji wsrod przedsiebiorstw poszukujacych sity robo-
czej odpowiedniej dla specyfiki swojego dziatania i niejako
zmusza pracodawcéow do odchodzenia od zatrudniania w sza-
rej strefie. Osoby poszukujace pracy z kolei dysponujac
wiekszym wyborem ofert w racjonalny sposob podejmuja
prace tam, gdzie oferowane warunki sa lepsze, a wiec cze-
sciej poza szara strefa.

To spostrzezenie teoretyczne znajduje odzwierciedlenie
w danych empirycznych pochodzacych z badan Gtownego
Urzedu Statystycznego®. Ankietowane w nich osoby jako naj-
czestsza przyczyne podejmowania pracy hierejestrowanej
podawaty brak mozliwosci znalezienia pracy (prawie 59 pro-
cent ankietowanych) oraz niewystarczajace dochody (niemal
40 procent). Pozostate mozliwe przyczyny podjecia pracy na
czarno, takie jak mozliwos¢ wyzszych zarobkéw niz w przy-
padku w petni legalnego zatrudnienia, wysokie sktadki ubez-
pieczeniowe, czy ched unikniecia ptacenia podatkdw i inne zy-
skaty znacznie nizsze odsetki udzielanych odpowiedzi, ponizej
25 procent. Potwierdza to teze, ze rozmiar szarej strefy na
rynku pracy uwarunkowany jest przede wszystkim rynkowymi

4 Praca nierejestrowana w Polsce w 2014 r., Informacje i opracowania statystyczne, GUS, Warszawa, grudzien 2015
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czynnikami obiektywnymi, a w mniejszym stopniu dobrowol-
nym wyborem pracownikow, czy wykazywanymi przez nich
sktonnosciami do tamania obowigzujacych przepisow.

Dokonywane co kilka lat przez Gtowny Urzad Statystyczny
szacunki liczby osdb zaangazowanych w szarg strefe, inaczej
mowiac liczby oséb zatrudnianych ,,na czarno”’ rzucajg in-
teresujace swiatto na zjawisko pracy nierejestrowanej. Naj-
bardziej aktualne z nich, opublikowane zostaty w grudniu
2015 roku, a dotycza sytuacji w roku 2014. Szacunki te nie
obejmuja wszystkich osob pracujacych w ukrywanych dzia-
talnosciach, co zostato jasno zaznaczone przez autorow

w tys. 0s6b 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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opracowania. Powodow niedoszacowania jest kilka. Po
pierwsze, ludzie uczestniczacy w badaniach statystycznych
niechetnie przyznaja sie do pracy na czarno, czyli do tama-
nia prawa. Po drugie, wielu osobom przyzwyczajonym od lat
do otrzymywania czesci wynagrodzenia w gotowce ,,pod sto-
tem” moze sie wydawac, ze jest to sytuacja naturalna. Po
trzecie, szacowana w kolejnych badaniach liczba osob przy-
znajacych sie do wykonywania pracy nierejestrowanej pozo-
staje bez zwigzku z szacunkami rozmiarow produkcji w sza-
rej strefie, co ilustruje ponizsza tablica.

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. Najwiecej osob dekla-
ruje wskazuje 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 pod-
stawowe zrddto dochoddw. Pozostali traktowali prace niere-
jestrowana jako dodatkowe zrodto dochodow.

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 grupie wieko-
wej (15-24 lata), zas osoby w wieku powyzej 60 lat deklarowaty
zaledwie kilku dziesiecioztotowe dochody z pracy na czarno.

Ponad potowa ankietowanych odmowita odpowiedzi w spra-
wie wysokosci uzyskiwanego wynagrodzenia z pracy na
czarno i zaledwie 5 procent przyznato sie do uzyskiwania
miesiecznego dochodu na poziomie ponad 1601 zt. Jedna
z przyczyn niskich dochodéw z pracy na czarno jest niewat-
pliwie fakt, ze duza czesc osob pracowata tylko przez czesc
miesiaca.

W omawianym badaniu GUS badano takze gospodarstwa do-

mowe zatrudniajace osoby na czarno. Liczbe takich gospo-
darstw oszacowano na 380 tysiecy. Najczesciej zatrudniano

> lbidem.

osoby do prac remontowych i napraw budowlano-instalacyj-
nych oraz prac ogrodniczo-rolnych.

Pozytywne aspekty

Na koniec wspomnieé 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 osob
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 obciazaja fun-
duszy pomocy spotecznej, a po drugie, zarobione pienigdze
wydaja w przewazajacej czesci juz w ramach legalnej go-
spodarki. Bardzo czesto praca w szarej strefie jest jedynym
sposobem uzyskania dochodéw przez osoby bez kwalifikacji.
Ponadto trzeba pamieta¢, ze jest grupa konsumentow,
ktora, na przyktad ze wzgledow 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
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3. Ograniczanie rozmiarow szarej strefy gospodarczej

Ograniczanie rozmiarow szarej strefy jest wpisywane w pro-
gramy gospodarcze kolejnych rzadéw w Polsce i w innych
krajach, ale ich realizacja napotyka na rozmaite bariery.
Motywem przewodnim dziatan panstwa w takim kierunku
jest w pierwszej kolejnosci zamiar zwiekszania dochodow
budzetu panstwa, ktére w nieuzasadniony sposob sa przy-
wtaszczane przez przedsigbiorstwa lub osoby uczestniczace
w szarej strefie. Kolejne korzysci, jakie panstwo moze osia-
gnac z ograniczenia rozmiarow szarej strefy to zmniejszenie
odsetka osob nieobjetych zabezpieczeniem spotecznym lub
objetych nim tylko w szczatkowej formie. Osoby pozbawione
takiego zabezpieczenia w rezultacie dtugoletniego pozosta-
wania w systemie pracy nierejestrowanej wczesniej czy poz-
niej staja sie beneficjentami (odbiorcami) finansowanej
przez panstwo opieki spotecznej. Stanowi to oczywiste ob-
ciazenie obecnych i przysztych wydatkow, do ktorego pan-
stwo nie powinno dopuszczac.

Szara strefa w oczywisty sposdb zaktoca konkurencje na
rynku. Producenci i ustugodawcy dziatajacy w szarej strefie
i nie regulujacy wszystkich lub czesci naleznosci przystugu-
jacych panstwu oferuja swoim klientom nizsze ceny niz
przedsiebiorcy rzetelnie wywigzujacy sie wobec panstwa ze
swoich zobowiazan. W efekcie odbieraja oni czesc rynku ucz-
ciwym przedsiebiorcom, co czesto skutkuje rozszerzaniem
sie zasiegu szarej strefy. Nabywcy dobr i ustug z szarej strefy
staja sie stabsza strong w przypadku reklamacji i narazeni
tez bywaja na otrzymywanie dobr i ustug wybrakowanych lub
0 gorszej jakosci.

Ograniczanie rozmiaréw 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 uczestnikéw rynku pracy, ktérych sita przetargowa
jest bardzo staba. Panstwo powinno by¢ wstrzemiezliwe
w stosowaniu sankcji za prowadzenie dziatan w szarej strefie
wobec 0sob pozostajacych w sferze ubostwa, emerytow po-
dejmujacych sie drobnych zajec zwiekszajacych ich skromne
dochody, uczniéw, studentow itd. Dochody uzyskiwane
przez tzw. marginalng site robocza zmniejszaja bowiem ob-
ciazenia finansowe pomocy spotecznej.

W takim wtasnie kierunku ida rozwiazania planowane w tzw.
konstytucji biznesu. Przewiduja one m.in. zniesienie obo-
wiazku rejestracji dziatalnosci prowadzonej przez osoby fi-
zyczne, uzyskujace miesieczne przychody ponizej 50 procent
obowiazujacego minimalnego wynagrodzenia. Wedtug obec-
nych przepisow prowadzenie dziatalnosci gospodarczej o tak
matej skali wymaga rejestracji firmy, odprowadzania skta-
dek ZUS i prowadzenia rachunkowosci. Po wejsciu konstytu-
cji w zycie nie bedzie juz takiej koniecznosci, a uzyskane
dochody beda opodatkowane na zasadach ogolnych. Z per-
spektywy rachunkow narodowych w zakresie statystyki sza-
rej strefy oznaczaé to bedzie uzyskiwanie mniej precyzyj-
nych szacunkow jej rozmiardw, niz ma to miejsce obecnie.
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Przy ograniczaniu rozmiaréw szarej strefy gospodarczej
trzeba wiec bra¢ pod uwage przyczyny i czynniki wptywajace
na prowadzenie dziatalnosci w ramach szarej strefy gospo-
darczej. Wsrod 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 rozrozniaé obie czesci szarej strefy tj. legalng
i nielegalna i stosowa¢ odmienne i adekwatne instrumenty
oddziatywania. Nie bez znaczenia jest takze fakt, ze podej-
mowane dziatania i instrumenty beda nakierowane takze na
rozmaite przestepstwa i wykroczenia, np. kradzieze czy wy-
tudzenia, ktore w swietle definicji ekonomicznych nie sa
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 wyrozni¢

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. Wszelkie
dziatania sa bowiem podejmowane na ogot akcyjnie i nie-
kiedy spontanicznie, zwtaszcza w przypadkach, gdy problem
staje sie ucigzliwy lub widoczny dla opinii publicznej. Rok
2017 przyniost zmiany w takim podejsciu - podejmowane
dziatania przeciw szarej strefie staja sie bardzie powszechne
i skuteczniejsze 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 ogot niepowiazanych
ze sobga, obszarach:

e Dziatania panstwa i jego organow 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.
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e  Rozwadj obrotu bezgotowkowego
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.

Ostatnie lata przyniosty znaczace ograniczenia rozmiarow
i zakresu szarej strefy w kilku wybranych przemystach i bran-
zach. Na pierwszym miejscu nalezy wymienic¢ ograniczenie
przemytu i sprzedazy poza systemem akcyzowym paliw i wy-
robéw tytoniowych. Pozytywne efekty zostaty uzyskane
w duzej mierze dzieki wspotpracy wtadz z zainteresowanymi
izbami gospodarczymi czy tez przedsiebiorstwami. W wielu
przypadkach organizacje, ktore odczuwaty bezposrednio
skutki szarej strefy przedstawiaty gotowe rozwiazania.

Dziatania panstwa

Naturalng forma ograniczania rozmiarow szarej strefy stoso-
wanej przez kraje Unii Europejskiej jest zarzadzanie syste-
mem pobierania podatku VAT, ktory stanowi najwieksza po-
zycje w przychodach budzetu panstwa. Chodzi tu o monito-
rowanie wywiazywania sie¢ z obowiazku wptacania tego po-
datku przez przedsiebiorstwa, jak rowniez i regulowanie za-
siegu jego obowigzywania.

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 mozliwosc
skreslania z tej listy przedsiebiorstw w przypadkach stwier-
dzenia nieprawidtowosci. Skreslenie z listy oznacza trudniej-
sze warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

W latach 2016-2017 rzad podejmowat rézne 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 w 2018 roku jest Jednolity Plik Kon-
trolny, czyli obligatoryjne raportowanie fiskusowi o szczego-
tach wszystkich faktur, z jakimi kazde przedsiebiorstwo ma
do czynienia. Obserwuje sie tez wzmozone kontrole przepro-
wadzane przez stuzby skarbowe.

W ostatnich 2-3 latach rézne organy panstwa prowadzity
intensywne, konsekwentne i skuteczne dziatania w kilku sek-
torach, nastawione na ograniczenie rozmiaréw szarej strefy
lub jej eliminacje. Sukces w tych dziataniach byt mozliwy
z kilku powodoéw. Po pierwsze, pojawita sie wola polityczna
skutecznych dziatan z wykorzystaniem istniejacych, ale nie-
dostatecznie dotychczas wykorzystywanych instrumentow
prawnych czy represyjnych. Po drugie, nastapit postep w ko-
ordynacji dziatan réznych resortow i stuzb, co w przesztosci
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na ogo6t nie miato miejsca w takim zakresie. Po trzecie, miata
miejsce wspotpraca z reprezentacja sektorow (izby gospo-
darcze, stowarzyszenia), w ktorych uczciwie dziatajacy
przedsigbiorcy ponosili straty w efekcie istnienia w nich sza-
rej strefy. W wielu przypadkach wtadze otrzymywaty gotowe
plany dziatania.

Trzeba tez podkreslic efekty powotania koalicji na rzecz
ograniczania szarej strefy, powotanej w 2014 roku przez
Business Centre Club, UN Global Compact w Polsce, Najwyz-
sza Izbe Kontroli, ministerstwa finansow i gospodarki oraz
Centralne Biuro Antykorupcyjne. Jej celem jest monitorowa-
nie zakresu szarej strefy, wypracowywanie nowych rozwia-
zan w walce z szara strefg oraz koordynacja dziatan przed-
siebiorcow i przedstawicieli wtadz publicznych w zwalczaniu
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 stala i handel sprzetem elektronicznym, a zwtaszcza
telefonami komoérkowymi, gdzie zastosowano odwrécony
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, ktore sktaniaty ludzi do domagania sie
od sprzedawcow i ustugodawcow paragonow fiskalnych,
potwierdzajacych optacenie podatku VAT

Rozwo6j obrotu bezgotowkowego

Transakcje w ramach szarej strefy gospodarczej odbywaja
sie prawie wytacznie przy wykorzystaniu gotowki¢, bowiem
gotowka nie zostawia sSladow, co nie ma miejsca w przy-
padku obrotu w systemie bankowym, a takze w transakcjach
z przedsigbiorstwami ksiegujacymi swoje transakcje.

Rozszerzanie obrotu bezgotowkowego nie jest bezposrednim
celem dziatan administracji gospodarczej, jest ono nato-
miast bardzo skutecznym narzedziem, chetnie wykorzysty-
wanym przez nig do realizacji swoich celow. Niewatpliwym
priorytetem wtadz jest pobieranie podatkéw i innych nalez-
nosci od obrotu gospodarczego, ktérego rzeczywiste roz-
miary sa ukrywane. Obrot bezgotéwkowy stanowi tez wazny

6 W trakcie miedzynarodowej konferencji naukowej Shadow 2017 zorganizowanej przez Uniwersytet Warszawski naukowcy
z krajow Wspolnoty Niepodlegtych Panstw utrzymywali, Ze w niektorych krajach tego ugrupowania rejestrowany obrét bez-
gotowkowy nie stanowi ograniczenia dla transakcji w szarej strefie
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orez wtadz w zwalczaniu tzw. prania brudnych pieniedzy,
czyli wprowadzania do obiegu gospodarczego pokaznych ka-
pitatow uzyskanych z nielegalnych, przez co nieopodatkowa-
nych zrodet.

Rozszerzanie obrotu bezgotowkowego nastepuje w Polsce od
poczatku transformacji gospodarczej, czyli od ostatniej de-
kady XX wieku, a w ostatnich kilku latach mozna stwierdzic¢
przyspieszenie tego procesu. Pierwszym, historycznym juz,
ale waznym krokiem byt wymadg zaktadania rachunkéw ban-
kowych przez pracownikéw dla wptacania wynagrodzen
w miejsce ktopotliwych wyptat gotowkowych. Przyspieszenie
tego procesu przez wymodg obligatoryjnego posiadania
rachunkow bankowych wobec pracownikow sfery budzeto-
wej (nauczyciele, pracownicy stuzby zdrowia, urzednicy) na-
stapito po kilku spektakularnych bandyckich napadach ra-
bunkowych na konwoje przewozace gotowke do wyptat pra-
cowniczych. Kolejnym krokiem stato sie zakonczenie stoso-
wania czekow i zastapienie ich kartami ptatniczymi oraz roz-
budowa sieci bankomatow.

Powstaty rozne okolicznosci sprzyjajace rozwojowi ptatnosci
bezgotowkowych. Dzieki rozwojowi gospodarki rynkowej,
a nastepnie akcesji Polski do Unii Europejskiej, systematycz-
nie zwiekszata sie zamoznos¢ spoteczenstwa polskiego. Inng
waznga okolicznoscia byt ciagle trwajacy rewolucyjny postep
w technologiach informatycznych i telekomunikacyjnych,
szczegolnie rozwdj i powszechna dostepnosc internetu.

Jest faktem bezspornym, ze dokonania polskiego systemu
bankowego w zaprzegniecie technologii do bezgotowkowej
obstugi klientow bankéw stawiaja nas w czotdwce europej-
skiej. Klienci bankdow maja do dyspozycji wiele alternatyw-
nych mozliwosci przeprowadzania transakcji bezgotowko-
wych.

Rozszerzany jest zakres ptatnosci on-line przy duzej tatwosci
przeprowadzania ptatnosci. Zblizeniowe karty ptatnicze do
transakcji na maksymalng kwote 50 zt nie wymagaja wpro-
wadzania numeru PIN. Popularnosci i bezpieczenstwu tej
formy ptatnosci mozna zawdzieczac rozwazanie zwiekszenia
gornej kwoty transakcji, ponizej ktorej PIN nie jest wyma-
gany. Coraz popularniejsze staje sie ptacenie urzadzeniami
mobilnymi, w tym aplikacjami telefonicznymi umozliwiaja-
cymi dokonywanie ptatnosci w ciezar ,,podpietej” do tele-
fonu karty ptatniczej stanowiacej zrodto srodkéw finanso-
wych.

Zwieksza sie tez popularnosc zakupow towarow, w tym takze
Zywnosci, w sieci za posrednictwem sklepow internetowych,
takze z zagranicy. Zdecydowana wiekszos$¢ rezerwacji tury-
stycznych i biznesowych w hotelach i w transporcie miedzy-
narodowym i miedzymiastowym, kolejowym, autokarowym
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i lotniczym obstugiwana jest w formie bezgotowkowej.
Podobnie dzieje sie w przypadku biletéw na wydarzenia kul-
turalne badz na imprezy sportowe. Ptatnosci bezgotowkowe
towarzysza tez zamowieniom dostaw pochodzacych z cater-
ingu i fast foodow dostarczanym do mieszkan i biur.

Warto podkresli¢c tez wprowadzanie nowych ustug i unowo-
czesnianie dotychczasowych przez banki komercyjne.
Rozszerzona zostata funkcjonalnos¢ bankomatéw: oprocz
wyptat, ktore moga by¢ realizowane w niektorych bankoma-
tach rowniez w trybie zblizeniowym, mozliwe jest dokony-
wanie wptat gotowki, a takze dokonywanie przelewow
w uktadzie karta ptatnicza/gotowka - bankomat - bankomat
- karta ptatnicza/gotowka. Adresaci takich przelewow moga
je otrzymywac w czasie rzeczywistym. Inne nowe ustugi ban-
kowe to kilkuwalutowe karty ptatnicze obejmujace najbar-
dziej popularne waluty, czy tez mozliwos¢ roztozenia na raty
wiekszych transakcji za posrednictwem kart kredytowych.
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.
Wymiana w tym systemie dokonuje sie przy ptynnym i zmie-
niajacym sie w kilkusekundowych interwatach kursie obser-
wowanym 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 identyczna ustuge
obnizajac znaczaco swoje spready, cho¢ nie do poziomu ofe-
rowanego przez kantory internetowe. Przy takich mozliwo-
sciach korzystania z obrotu bezgotowkowego klienci nie
tracg 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 rozwéj ustug nie-
zwiazanych z dziatalnoscia pocztowa, m. in. rozwo6j handlu
towarami. Duze znaczenie miato tez wprowadzenie ptatnosci
kartami przez najwieksza w Polsce sie¢ marketéw dyskonto-
wych (Biedronka), ktora jest drugim najwiekszym przedsie-
biorstwem w Polsce pod wzgledem wielkosci sprzedazy.
Warto tez wspomnie¢ o instalacji terminali ptatniczych
w catej sieci punktow Lotto.
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Ponizsza tablica przedstawia informacje ilustrujace rozwoj
ptatnosci bezgotowkowych w Polsce w ostatnich latach:
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Tablica 3.1 Podstawowe dane o infrastrukturze i obrotach ptatnosci bezgotowkowych

Liczba kart ptatniczych w mln

Liczba kart z funkcja zblizeniowa

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

Liczba bankomatéow w tysigcach

| Q4 2013 | Q2015 | Q32017
34,7 34,7 38,5
28,1 27,6 30,6
592 862 1191
392 669 1004
114 135 168
18,9 21,6 23,3

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

Dziatania instytucjonalne

Jednym z czynnikéw przyspieszajacych rozwoj obrotu bez-
gotowkowego byto niewatpliwie obnizenie poziomu optaty
interchange, czyli jednego z najistotniejszych sktadnikow
kosztu ponoszonego przez przedsiebiorcow, ktorzy oferuja
swoim klientom korzystanie z mozliwosci dokonywania ptat-
nosci przy pomocy kart w terminalach ptatniczych. Catko-
wity koszt przedsigbiorcy to optata za dzierzawe terminala
oraz koszt prowizji za jego obstuge uwzgledniajacy marze,
jaka pobieraja operatorzy, czyli agent rozliczeniowy, optata
interchange, ktorej beneficjentem jest wydawca kart
i koszty schematu ptatniczego. Zbyt wysoki koszt uczestnic-
twa w systemie przez dtugi okres skutecznie zniechecat
przedsiebiorcow do korzystania z niego.

Zgodnie z ustawa o swobodzie prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej, od poczatku 2017 roku w Polsce obowiazuje
gorny limit 15 000 zt dla ptatnosci gotowkowych w obrocie
gospodarczym. Przed 2017 rokiem limit ten wynosit 15 000
euro. Transakcje powyzej 15 000 zt musza obligatoryjnie by¢
przeprowadzane z wykorzystaniem obrotu bezgotéwkowego.
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 wy-
ptaty, polegajacego na zlecaniu bankowi dokonywanie prze-
lewow z minimalng prowizja lub bez niej. W podobnym kie-
runku zmierza takze Poczta Polska w stosunku do oséb ko-
rzystajacych z jej ustug.
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Niewatpliwe zastugi w rozwoju obrotu gotéwkowego ma
dziatalnos¢ Fundacji Rozwoju Obrotu Bezgotowkowego
(FROB). Celem statutowym tej fundacji jest ,,konsekwentne
zwiekszanie $swiadomosci spotecznej w zakresie obrotu
bezgotowkowego”.

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 obroét
bezgotowkowy w Polsce”. Ambitnym planem tej inicjatywy
jest podwojenie liczby terminali ptatniczych (terminalizacja
Polski) z ponad 600 tysiecy do 1,2 miliona w 2021 roku. Pla-
nowane sa dziatania edukujace przedsiebiorcow na temat
korzysci wynikajacych z akceptacji kart ptatniczych i obrotu
bezgotowkowego na terenie catej Polski oraz oferta w cato-
sci finansujaca terminal ptatniczy dla przedsiebiorcow okre-
sie 12 miesiecy jego uzytkowania, tacznie z pokryciem kosz-
tow obstugi transakcji, ktorzy spetniaja m.in warunek niepo-
siadania terminalu w przesztosci.

Na koniec, warto wspomnie¢ o dynamicznym rozwoju tzw.
fintechow, czyli firm taczacych nowe technologie z obsza-
rem ptatnosci, dziatajacych gtéwnie w obszarze urzadzen
mobilnych. Dobrze ukierunkowany rozwoj fintechow bedzie,
z zatozenia, pozytywnie wptywat na rozwoj obrotu bezgo-
towkowego.

Jak wynika z niedawnego raportu Visa dotyczacego Cashless
Cities, w ptatnosciach elektronicznych tkwi ogromny poten-
cjat redukcji kosztow zwiazanych z dystrybucja i poborem
optat w transporcie publicznym. Sredni koszt uzyskania jed-
nego dolara amerykanskiego z optat przez przewoznika wy-
nosi 14,5 centa, natomiast w przypadku metod cyfrowych
spada on do poziomu 4,2 centa.
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Majac na uwadze rozwoj ptatnosci bezgotowkowych, Visa
ogtosita niedawno uruchomienie dwoch nowych programow:

e Visa Global Transit Solutions, ktorego celem jest popu-
laryzacja korzystania z ptatnosci zblizeniowych w bram-
kach biletowych w metrze oraz kasownikach w autobu-
sach i tramwajach, co przynosi oszczednos¢ czasu
i wiekszy komfort dla pasazeréw na catym $wiecie,

oraz

e Transportation Center of Excellence, ktory ma na celu
wypracowanie rozwiazan utatwiajacych konsumentom
podrézowanie wszelkimi $rodkami transportu - lotni-
czego, kolejowego czy samochodowego.

Bariery i problemy obrotu bezgotowkowego

Proces rozwoju obrotu bezgotowkowego nie przebiega bez
pokonywania barier i napotykania na przeszkody. W pierw-
szej kolejnosci wymienic¢ nalezy ciagle jeszcze niskie tzw.
ubankowienie spoteczenstwa polskiego, wynoszace wedtug
badan Narodowego Banku Polskiego okoto 83 procent. Naj-
wiekszy stopien wykluczenia finansowego, mimo obserwo-
wanego spadku w ostatnich latach, obserwuje sie zwtaszcza
w najstarszych grupach wiekowych, w grupach o nizszym po-
ziomie wyksztatcenia oraz w regionach biedniejszych
i zap6znionych gospodarczo. Na terenach wiejskich i w re-
gionach ubozszych niz w miastach czy metropoliach obser-
wuje sie takze mniejsza popularnos¢ i dostepnosc terminali
ptatniczych.

Poza wykluczeniem finansowym ma miejsce takze wyklucze-
nie cyfrowe, ktdére dotyczy starszego pokolenia, ale nie
tylko. Dalsze rozwijanie transakcji bezgotowkowych jest
réwniez opdzniane przez dtugoletnie przyzwyczajenia ludzi
do postugiwania sie wytacznie gotowka i takze, w coraz
mniejszym stopniu, trudna do racjonalnego uzasadnienia,
obawa przed utrata pieniedzy.

Wtamania i kradzieze pieniedzy przeprowadzone przez
cyberprzestepcow z pewnoscia maja miejsce, jednak roz-
miar tego zjawiska nie jest ujawniany i nalezy przypuszczac,
Ze nie stanowig one powazniejszego zagrozenia dla systemu.

Ocena korzysci makroekonomicznych z rozwoju
ptatnosci bezgotowkowych

Pod koniec 2017 roku Visa Inc. opublikowata wyniki projektu
badawczego na temat dtugookresowych gospodarczych skut-
kow wzrostu popularnosci ptatnosci cyfrowych w wielkich
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miastach, opracowane przez agencje badawcza Roubini
ThoughtLab’. Wzrost popularnosci ptatnosci bezgotowko-
wych rozumiany jest jako wzrost korzystania z tej formy
ptatnosci przez wszystkich mieszkancow do poziomu aktyw-
nosci 10 procent osob obecnie najczesciej korzystajacych
z obrotu bezgotowkowego. Badanie objeto sto miast ze
wszystkich kontynentow, w tym Warszawe. Metodologia ba-
dania byta oparta na modelu ekonometrycznym, uwzglednia-
jacym bogaty zestaw zmiennych gospodarczych i demogra-
ficznych oraz badania stopnia akceptacji ptatnosci gotowko-
wych i bezgotowkowych wsrod konsumentow i przedsiebior-
cow.

Oszacowane potencjalne korzysci siegnety nawet 3 procent
PKB, generowanego w badanych miastach. Warszawa zostata
zaliczona do grupy miast ,,cyfrowo dojrzewajacych”. W tej
samej grupie znalazty sie m.in. takie miasta jak Rzym, Zu-
rych i Lizbona. Zrodtem korzysci jest oszczednoéé czasu przy
transakcjach bankowych, handlowych, kupnie biletow trans-
portu miejskiego i zmniejszonej skali kradziezy gotowki.
Oszczednosé czasu oznacza mozliwos¢ obstuzenia wiekszej
liczby klientéw w sklepach i urzedach.

Szacunki innych korzysci gospodarczych byty rozpatrywane
w perspektywie 15 lat. Wskazuja one na mozliwos¢ wzrostu
zatrudnienia o 1,4 procent, wzrost wynagrodzen o 0,5 pro-
cent, wzrost wydajnosci pracy o 0,4 procent i wzrost PKB
o 0,46 procent. Beneficjentami powszechnosci obrotu bez-
gotowkowego byliby konsumenci, przedsiebiorcy i sektor pu-
bliczny.

Réwniez niektore doswiadczenia z przesztosci pokazuja,
Zze wspieranie rozwoju obrotu bezgotéwkowego prowadzi
do pozytywnych efektow w skali makro. We Wtoszech po
wprowadzeniu obowiazku dokonywania ptatnosci o wartosci
powyzej 1 tysiaca euro drogg elektroniczng oraz wprowadze-
niu ulg podatkowych dla ptatnosci elektronicznych (bezgo-
towkowych) w punktach handlowo-ustugowych (potaczonych
z karami dla detalistow, ktorym udowodniono trzykrotne
niewydanie klientom potwierdzenia zakupu w okresie 5 lat)
- odnotowano dodatkowe wptywy podatkowe w wysokosci
9,1 mld euro. Z kolei w Korei Potudniowej wprowadzenie ob-
owiazku instalacji terminala ptatniczego w sklepach,
w ktorych obrét roczny przekracza réwnowartosc 20 tysiecy
euro, wraz z korzysciami podatkowymi dla konsumentow
z tytutu korzystania z kart ptatniczych przyczynito sie do
wzrostu wptywow podatkowych o 65 procent w ciagu 5 lat.

7 Visa Cashless Cities: Realizing the Benefits of Digital Payments, https://www.esithoughtlab.com/visacashlesscities
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4. Uwarunkowania rozwoju szarej strefy w Polsce

Szara strefa gospodarcza jest zjawiskiem niejednorodnym i
przybierajacym rozne formy, na ktore oddziatuje wiele roz-
nych i nie powiazanych ze soba czynnikow. W zwiazku z tym
szara strefa ulega ciagtym zmianom, jezeli chodzi o jej za-
kres i rozmiary. Pewne zjawiska przyczyniaja sie do zwiek-
szania rozmiarow szarej strefy, inne do ich zmniejszania sie.
Jednym z istotniejszych czynnikéw oddziatujacych na roz-
miary szarej strefy jest stan koniunktury gospodarczej.
W okresach bardzo dobrej koniunktury makroekonomicznej,
obserwowanej takze w 2017 roku, rozmiary tej czesci szarej
strefy s mniejsze niz w okresach spowolnien gospodarczych.

Stosunkowo duza stabilnoscia, wynikajaca z natury tego zja-
wiska, charakteryzuje sie legalna czesc szarej strefy polega-
jaca na zanizaniu wartosci produkcji i czesto zwigzanego
z tym korzystania z nierejestrowanej pracy. W obu przypad-
kach chodzi o unikanie danin ptaconych panstwu, czyli ob-
ciazen fiskalnych i sktadek na zabezpieczenie spoteczne.
Wzgledna stabilnos¢ legalnej szarej strefy moze by¢ naru-
szana w zaleznosci od fazy cyklu koniunkturalnego. W fazie
recesji obserwuje sie jej zwiekszanie, w fazie prosperity -
szara strefa kurczy sie, gtownie dzieki poprawie na rynku
pracy.

Znacznie mniej stabilna jest nielegalna szara strefa, ktora
obcigzona jest ryzykiem ingerencji w dziatalnosc¢ ze strony
wymiaru sprawiedliwosci. W zwiazku z tym zaobserwowac
mozna kilka strategii ,,obronnych”, ktore dokonywane sg
bardzo szybko i sprowadzaja sie do migracji kapitatow o cha-
rakterze obrotowym. Pierwsza jest przenoszenie dziatan na
inne dziatalnosci nielegalne zagrozone w niewielkim stopniu
sankcjami karnymi lub wrecz ich unikaniem przy wykorzysty-
waniu luk w prawie. Druga strategia to przechodzenie do in-
nych dziatalnosci, takich, ktore nie zostaty jeszcze rozpo-
znane przez dziatajacy z op6znieniem wymiar sprawiedliwo-
sci. Trzeci kierunek dziatan to przenoszenie kapitatow
do dziatan poza granice kraju i wspotpraca z grupami prze-
stepczymi, zwtaszcza w krajach Unii Europejskiej. Na koniec
obserwowac mozna zjawisko nasilonego ,,prania pieniedzy”,
czego jednym z przejawow jest zauwazalny wzrost udziatu
zakupow za gotowke, czyli z pominieciem kredytéow banko-
wych, mieszkan w firmach deweloperskich.

Ostatnie 2-3 lata przyniosty pozytywne efekty dziatan
wtadz nakierowanych na ograniczanie rozmiarow szarej
strefy gospodarczej w Polsce. Trzeba tu wymienic nie tylko
liczne dziatania nakierowane na tzw. uszczelnianie systemu
podatkowego w zakresie podatku VAT i innych podatkow.
Szereg dziatan legislacyjnych przyczynit sie do zauwazalnej
eliminacji przemytu i nielegalnego obrotu paliwami ptyn-
nymi. Podobnie skuteczne okazaty sie dziatania w sferze re-
gulacji prowadzace do ograniczenia sprzedazy przemyca-
nych lub nielegalnie produkowanych w Polsce papierosow
i wyrobow tytoniowych.

Warto wspomnie¢, ze izby gospodarcze z przemystow pali-
wowego i tytoniowego od lat szczegotowo informowaty wta-
dze o destrukcyjnych efektach szarej strefy dla nich samych
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i dla budzetu i wskazywaty na mozliwe sposoby likwidacji
patologii. W poprzednich latach wprowadzenie tzw. odwrd-
conego podatku VAT wyeliminowato szara strefe z hurtowego
handlu stala, co rowniez dokonato sie pod naciskiem zainte-
resowanej izby gospodarczej.

Podobnie wygladata sytuacja z nielegalnym hazardem pro-
wadzonym na urzadzeniach o teoretycznie niskich wygra-
nych, przy czym w tym przypadku zainteresowanym likwida-
Cja szarej strefy byt sam fiskus. W praktyce, urzadzenia
te funkcjonowaty w wielu miejscach, m.in. w przydroznych
barach, zas$ stuzba celna byta bezradna w zwalczaniu tego
procederu. Dopiero zdecydowane dziatania legislacyjne (wy-
sokie kary pieniezne dla wtascicieli urzadzen i wtascicieli
udostepniajacych lokale) doprowadzity do ograniczenia tej
istotnej co do rozmiarow dziatalnosci w szarej strefie.
Doprowadzono takze do ograniczenia nielegalnego w Polsce
hazardu w internecie, miedzy innymi w drodze wspotpracy
z bankami blokujacymi transakcje zwiazane z hazardem.

Uszczelnianie systemu podatku VAT, a $cislej ograniczanie
procederu wytudzen tego podatku, bez zadnych watpliwosci
ogranicza szarg strefe, ale nie powieksza rozmiarow PKB.
Rzecz w tym, ze cze$¢ nadwyzek operacyjnych organizacji
zaangazowanych w szara strefe, ktora byta wytudzana od
panstwa, pozostaje w systemie podatkowym. Wptyw na
wzrost PKB tych odzyskanych srodkow jest tylko posredni
i moze wynikac¢ z korzystnej ich alokacji. Do prawdziwosci
powyzszej konstatacji potrzebne jest zatozenie o prawidto-
wym oszacowaniu rozmiarow szarej strefy, a zwtaszcza jej
nielegalnej czesci.

Zachowania typowe dla szarej strefy, czyli zanizanie obro-
tow dla zmniejszenia obcigzen podatkowych nadal maja
miejsce. Formy takich zachowan wymagaja przeprowadza-
nia transakcji gospodarczych za gotéowke, poza systemem
VAT. Dochody uzyskane w ramach szarej strefy przeznaczane
sg na optacanie poza systemem (,,pod stotem”) nie tylko pra-
cownikow zatrudnianych na czarno, ale takze legalnie za-
trudnianych osob. W takich przypadkach wynagrodzenie
sktada sie z dwoch czesci: oficjalnej i nieoficjalnej.

Takie podejscie jest tylko korzystne (krotkookresowo) dla
przedsiebiorcow, ktorzy obnizaja sobie koszty pracy i tylko
pozornie korzystne dla pracownikow. Otrzymuja oni czesc¢
wynagrodzenia, od ktdorej nie ptaca podatku i sktadki na
ubezpieczenia spoteczne, ale rownoczesnie przyszta wyso-
kos¢ ich emerytur bedzie odpowiednio nizsza.

Trzeba jednak zaznaczy¢, ze w wielu przypadkach, zwtasz-
cza w stabiej rozwinietych gospodarczo regionach mikro-
przedsiebiorcy nie sa w stanie sprosta¢ wszystkim wymaga-
nym przepisom, ani regulowa¢ w wymaganej wysokosci da-
nin publicznych. Sa oni niejako ,,wpychani” przez system do
szarej strefy. Staja oni bowiem przed wyborem miedzy ban-
kructwem, czyli catkowitym zaprzestaniem dziatalnosci go-
spodarczej lub prowadzenia jej czeSciowo w szarej strefie.
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W takich sytuacjach przedsiebiorcom nie pozostawia sie ja-
kiegokolwiek pola wyboru.

Efekty opisanych wyzej rozmaitych zmian w prawnym oto-
czeniu dziatalnosci gospodarczych i energicznie podejmowa-
nych dziatan w odczuwalny sposob odbijaja pietno na roz-
miarach dziatalnosci, ktore tworza szara strefe gospodarcza
lub co najmniej prowadza do potencjalnego rozwoju tego
zjawiska.

Natura szarej strefy gospodarczej jest taka, ze nastepuja
szybkie przegrupowania w ramach szarej strefy, ktora zacho-
wuje sie jak ruchomy i uciekajacy cel dla wtadz gospodar-
czych.

Ponizej przedstawione sa rozwazania nad nowymi, bardzo
prawdopodobnymi obszarami gospodarki, w ktorych szara
strefa powstaje, utrzymuje sie lub wrecz rozwija sie. Analiza
IPAG obejmuje cztery obszary, dla ktérych dostepne sa je-
dynie posrednie dane statystyczne, a okreslenie rozmiaréw
wartosci dodanej w nich generowanej wymaga czasu, obser-
wacji i dalszych badan:

A. Szybkie podnoszenie wysokosci minimalnego wynagro-
dzenia miesiecznego i godzinowego

B. Rozbieznosc¢ w statystyce: wzrost zuzycia cementu i to-
warzyszacy mu spadek produkcji budowlanej

Efekty program Rodzina 500+

Zmiany w stopie bezrobocia rejestrowanego sugerujace
angazowanie sie w szarg strefe w powiatach przygranicz-

nych

Tablica 4.1. Wynagrodzenie minimalne i srednie w mikroprzedsiebiorstwach, lata 2010, 2016 i 2017

Minimalne wynagrodzenie 1317
Srednie wynagrodzenie
ogobtem 3300
w mikroprzedsiebiorstwach 2006
w mikroprzedsiebiorstwach 1642
osob fizycznych w relacji
do minimalnego 125%
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A. Oficjalne minimalne wynagrodzenie

Wedtug oficjalnych statystyk, minimalne wynagrodzenie
wzrastato w Polsce w tempie przewyzszajacym wzrost sred-
niego wynagrodzenia krajowego. W latach 2010-2016 mini-
malne wynagrodzenie wzrosto z 1317 do 1850 ztotych, czyli
0 40,5 procent (5,8 procent sredniorocznie). Fakt ten nie
stanowi problemu dla przedsiebiorstw duzych i srednich oraz
czesci matych, jest natomiast niezwykle ktopotliwy dla mi-
kroprzedsiebiorstw zatrudniajacych pracownikow, zwtaszcza
w mniejszych miejscowosciach w stabiej rozwinietych gospo-
darczo wojewodztwach. We wspomnianym okresie szesciu
lat, srednie wynagrodzenie wzrosto w Polsce z 3300 do 4182
zt, czyli o 26,7 procent (Sredniorocznie o 4,0 procent), za-
tem znacznie wolniej. W przypadku mikroprzedsiebiorstw
nalezacych do osdb fizycznych srednie wynagrodzenia wzro-
sty o 32,7 procent, a Sredniorocznie o 4,8 procent, czyli
istotnie wolniej niz oficjalne minimalne wynagrodzenie.
Na wzrost sredniego wynagrodzenia w tej grupie mikroprzed-
sigbiorstw w duzej mierze miato wptyw podwyzszanie mini-
malnego wynagrodzenia. W efekcie, relacja sredniego wyna-
grodzenia ptaconego pracownikom mikroprzedsiebiorstw do
minimum krajowego zmniejszyta sie w rozpatrywanym okre-
sie ze 125 procent w 2010 roku do 118 procent w 2016 roku.
W 2017 roku minimalne wynagrodzenie wzrosto az o 8,1 pro-
cent (do 2000 zt), co oznacza, ze omawiana relacja obnizyta
sie znaczaco, bowiem trudno sobie wyobrazi¢, by mikro-
przedsiebiorcy byli w stanie podnies¢ wynagrodzenia swoim
pracownikom w podobnej skali.

2016/2010
1850 2000 1,405 5,8%
4182 b.d. 1,267 4,0%
2616 b.d. 1,304 4,5%
2179 2244 1,327 4,8%
118% = =

Zrodto: Dziatalnosé przedsiebiorstw niefinansowych w 2016 roku, GUS, Warszawa 2017; Dziatalnos¢ przedsiebiorstw niefi-

nansowych w 2010 roku, GUS, Warszawa 2011

Przedstawione dane pokazuja, ze srednie wynagrodzenie
wyptacane pracownikom zatrudnionym w mikroprzedsigbior-
stwach osob fizycznych jest nieznacznie wyzsze od ustawo-
wego minimalnego wynagrodzenia. Taka sytuacja wskazuje
na powszechnos$¢ wyptacania wynagrodzen poza rejestracja
w tej grupie przedsiebiorstw, czyli w szarej strefie gospo-
darczej. Trudno jest bowiem wyobrazi¢ sobie, ze blisko
milion pracownikow najemnych (978,8 tys.) godzi sie na
otrzymywanie wynagrodzenia minimalnego lub jemu bli-
skiego.
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B. Zuzycie cementu

Czesto stosowana przez badaczy metoda Sledzenia szarej
strefy gospodarczej jest porownywanie twardych statystyk
w jednostkach fizycznych z danymi wartosciowymi, ktore
odnosza sie do wartosci dodanej. Jak wiadomo, budownic-
two jest sektorem gospodarki o duzym nasyceniu szarg
strefa. Porownanie zmian produkcji cementu w jednostkach
fizycznych (tys. ton) z dynamika wartosci dodanej budow-
nictwa jest przyktadem takiej analizy, bowiem te dwie wiel-
kosci powinny wykazywac zmiany w podobnym kierunku i nie
powinny by¢ rozbiezne.
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Tablica 4.2. Porownanie dynamik produkcji cementu i wartosci dodanej budownictwa

Analogiczny okres roku poprzedniego = 100

Tysiace ton Dynamika produkcji Dynamika wartosci T—
cementu w tys. ton dodanej budownictwa y

2016 15 568 100,4 92,8 7,6

L2017 17 071 109,7 111,5 -1,8
Zrodto: Stowarzyszenie Producentéow Cementu, szacunki IPAG; GUS, http://stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne

Przedstawione dane statystyczne pokazuja, ze w 2016 roku wielu analitykow obawy negatywnego wptywu tego pro-
produkcja cementu byta znaczaco wieksza niz wynikatoby to gramu na rynek pracy, w tym takze zagrozenie zwiekszonego
z danych o zmianach wartosci dodanej budownictwa. W 2017 uczestnictwa kobiet w szarej strefie gospodarczej poprzez
roku zaréwno produkcja budownictwa, jak i produkcja ce- podejmowanie pracy na czarno.

mentu wzrosty. Nie mozna wykluczyc, ze w okresach gorszej
koniunktury w budownictwie mikroprzedsiebiorstwa aktyw-
nie dziataja w szarej strefie, a okresach poprawy koniunk-
tury dziataja legalnie, jako podwykonawcy duzych firm.

Badanie aktywnosci ekonomicznej ludnosci (BAEL), przepro-
wadzane od 1992 roku co kwartat przez GUS, przynosi mie-
dzy innymi informacje na temat wspdtczynnika aktywnosci
zawodowej ludnosci. Wskaznik ten jest odsetkiem osob ak-
C. Program Rodzina 500 plus tywnych zawodowo w liczbie ludnosci w grupach ludnosci np.
wedtug ptci i przedziatow wiekowych. W przypadku kobiet
w grupie wiekowej 25 - 34 lata, w latach 2016 i 2017 odno-
towano spadek tego wspotczynnika, podczas gdy w catej
zbiorowosci ludnosci w wieku produkcyjnym nastapit jego
wzrost, co ilustrujg ponizsze dane.

Podstawowymi intencjami tworcow programu Rodzina 500
plus byto zwiekszenie dzietnosci kobiet oraz redukcja sfery
ubdstwa, zwtaszcza w rodzinach wielodzietnych. O ile do po-
gtebionej oceny stopnia realizacji pierwszego celu potrzeba
czasu, to drugim przypadku pozytywne efekty staty sie bar-
dzo szybko ewidentne. Pojawity sie jednak wyrazane przez

Tablica 4.3. Wspotczynnik aktywnosci zawodowej kobiet w wieku 25-34 lata i ludnosci w wieku produkcyjnym, w proc.

Kobiety w wieku 25-34 lata Ogotem w wieku 18-59/64
w |l kwartale w |l kwartale
2003 77,0 77,7 69,8 70,2
2007 76,8 77,3 69,1 69,5
2010 77,2 76,9 71,9 72,4
2014 79,2 77,8 74,3 74,6
2015 78,2 77,4 74,5 74,7
2016 76,7 76,6 75,2 75,4
2017 (a)75,6 74,2 (a)75,9 76,1
Zmiana 2003-2017 -3,5 pkt.proc. +5,9 pkt.proc.
Zmiana 2015-2017 -3,2 pkt.proc. +1,4 pkt.proc.

(a) Srednia z trzech kwartatow
Zrodto: Aktywnos¢ ekonomiczna ludnosci Polski. Il kwartat 2017, GUS, Warszawa, 2018

Przedstawione dane wskazuja nie tylko na tendencje obni- poziomie, a jej wyrazny spadek rozpoczat sie od Il kwartatu
zania wspotczynnika aktywnosci zawodowej kobiet w prze- 2016 roku i trwa do dzi$. Prawdopodobnym motywem do re-
dziale wiekowym, w ktorym kobiety najczesciej rodza zygnacji z pracy byty najprawdopodobniej wyptaty z tego
dzieci. W 2017 roku poziom wspoétczynnika aktywnosci zawo- programu.

dowej kobiet w tej grupie wiekowej po raz pierwszy byt niz-

szy niz wynosi Srednia dla catej ludnosci w wieku produkcyj- Taki rozwoj sytuacji z perspektywy rynku pracy oznacza

wzrost potencjalnych zasobow sity roboczej gotowej do po-

nym. dejmowania sie pracy na czarno. W przysztosci, przy utracie
Przecietna aktywnos¢ zawodowa osob w wieku produkcyj- tytutu do wsparcia z programu 500+ (np. gdy dziecko konczy
nym wzrastata systematycznie od 2003 roku do najnowszego 18 lat) powrot kobiet na rynek pracy moze okazac sie pro-
badania BAEL odnoszacego sie do Il kwartatu 2017 roku. Ina- blemem.

czej zachowywata sie aktywnos¢ zawodowa kobiet w wieku
25-34 lata. Do 2014 roku utrzymywata sie ona na stabilnym
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D. Stopa bezrobocia w przygranicznych powiatach

Znaczace na mapie szarej strefy gospodarczej sa obszary
przylegajace bezposrednio go granicy panstwa, czy do gra-
nicy celnej Unii Europejskiej. Chodzi tu przyktadowo o wo-
jewodztwo warminsko-mazurskie, gdzie ma miejsce przemyt
przez granice, organizowany badz przez grupy przestepcze,
badz przez tzw. mrowki, czyli osoby korzystajace z matego
ruchu granicznego, przekraczajace czesto granice. Przed-
miotem przemytu, wynikajacym ze znaczacych roznic cen,
sa towary obtozone podatkiem akcyzowym, szczegolnie pa-
liwa i papierosy.

Szacunki rozmiaréw przemytu papieroséw zza wschodniej
granicy przeprowadzane sa wyspecjalizowanymi metodami,
zas statystyka rejestrowanego bezrobocia moze wskazywac
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nig stopa w catym wojewodztwie. Statystyka stop bezrobo-
cia rejestrowanego pokazuje, ze w okresie wyraznej po-
prawy na krajowym rynku pracy, stopa bezrobocia w wiek-
szoSci powiatow nadgranicznych, w ktorych znajduja sie
przejscia drogowe, zmniejsza sie znacznie wolniej niz w
srednio w ich wojewodztwach, a takze wolniej niz w powia-
tach sasiadujacych z powiatami nadgranicznymi. Sytuacja
taka pozwala przypuszczac, ze korzysci z bliskosci granicy
nie prowadza do wzrostu legalnej przedsiebiorczosci, a ra-
czej do utrzymywania wysokiego nasycenia lokalnych spo-
tecznosci szara strefa zwiazana z przemytem przez granice.
Osoby bezrobotne w tych powiatach maja silniejsze bodzce
do trwania w szarej strefie niz do podejmowania pracy w
oficjalnej gospodarce. Wsrdd przyczyn, ktére powoduja, ze
powiaty nadgraniczne stabo reaguja na zmiany na rynku

pracy moze byc takze stabe uprzemystowienie, rolniczy cha-
rakter regionow; jak rowniez niskie kwalifikacje ludnosci,
duza odlegtos¢ od duzych miast itd. Mozliwos¢ uczestnicze-
nia w szarej strefie, wynikajaca z bliskosci granicy prawdo-
podobnie ostabia bodzce i motywacje do rozwijania przed-
siebiorczosci w sposdb, jaki ma to miejsce w gtebi kraju.

na istniejacy potencjat dla dziatalnosci w ramach szarej
strefy.

Interesujacych danych dostarcza poréwnanie wysokosci i
zmian stop bezrobocia rejestrowanego w nadgranicznych po-
wiatach z powiatami sasiadujacymi z nadgranicznymi i sred-

Tablica 4.4. Stopa bezrobocia rejestrowanego i jej zmiana oraz relacja do sredniej w wojewoddztwach warminsko-mazurskim
i podkarpackim w grudniu lat 2015 i 2017

Liczba . Relacja do $r. stopy bez-
drogowych AT robocia w wojewddztwie
przejs¢
granicznych
Woj. WARMINSKO-MAZURSKIE 4 16,2 11,7 -27,8% 1,0 1,0
Powiaty nadgraniczne
braniewski 2 27,2 22,2 -18,4% 1,7 1,9
bartoszycki 1 24,4 20,6 -15,6% 1,5 1,8
gotdapski 1 19,1 12,0 -37,2% 1,2 1,0
wegorzewski 0 24,6 19,5 -20,7% 1,5 1,7
ketrzynski 0 27,4 18,9 -31,0% 1,7 1,6
Powiaty sasiadujace z powiatami nadgranicznymi
elblaski 22,9 18,0 -21,4% 1,4 1,5
itawski 7,3 4,9 -32,9% 0,5 0,4
gizycki 16,0 10,6 -33,8% 1,0 0,9
olecki 18,5 14,3 -22,7% 1,1 1,2
lidzbarski 22,2 16,9 -23,9% 1,4 1,4
Woj. PODKARPACKIE 3 13,2 9,7 -27,0% 1,0 1,0
Powiaty nadgraniczne
bieszczadzki 1 20,5 15,3 -25,4% 1,6 1,6
przemyski 1 17,9 14,8 -17,3% 1,4 1,5
jarostawski 1 15,7 13,3 -15,3% 1,2 1,4
lubaczowski 0 13,8 10,0 -27,5% 1,1 1,0

Zrodto: Liczba bezrobotnych zarejestrowanych oraz stopa bezrobocia wedtug wojewddztw, podregiondw i powiatéw.
Stan w koncu grudnia 2017 r., GUS
http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/bezrobocie-rejestrowane/liczba-bezrobotnych-zarejestrowanych-
oraz-stopa-bezrobocia-wedlug-wojewodztw-podregionow-i-powiatow-stan-w-koncu-grudnia-2017-r-,2,65.html
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5. Rozmiary szarej strefy w Polsce

Szacunki Gtéwnego Urzedu Statystycznego

Szacunki rozmiardw szarej strefy (gospodarki nieobserwowa-
nej) dokonywane przez Gtowny Urzad Statystyczny zawie-
raja zarowno ,,legalna”, 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 5.1. Szacunki rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2012-2015 (w proc.)

Elementy szarej strefy

Dziatalnos¢ ukryta

Szara gospodarka

Dziatalno$¢ nieformalna

Dziatalnos$¢ nielegalna
Gospodarka nieobserwowana

PKB

SZARA STREFA 2018

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

| 2012 | 2013 | 2014 | 2015
9,6 10,6 10,4 11,0
2,6 2,4 2,3 2,2
0,8 0,8 0,6 0,3
13,0 13,8 13,3 13,5
100,0 100,0 100,0 100,0

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektordéw i podsektorow instytucjonalnych 2012-2015, Gtéwny Urzad Statystyczny,

Warszawa, sierpien 2017

Z badan przeprowadzonych przez GUS wynika, ze udziat sza-
rej strefy w polskiej gospodarce w latach 2012-2015 wynosit
srednio 13,4 procent. Najmniejszym udziatem szara strefa
odznaczata sie w 2012 roku - byto to 13,0 procent, a naj-
wiekszym w 2013 roku - 13,8 procent. Warto nadmieni¢, ze
GUS zrewidowat w dot swoje wczesniejsze szacunki z 2015
roku8. Wedtug dwczesnych ocen udziat gospodarki nieobser-
wowanej w 2012 roku wynosit 14,0 procent, a w roku 2013 -
14,5 procent. Powodem rewizji byt przede wszystkim zawy-
zony nieco szacunek wartosci dodanej powstatej z tytutu wy-
konywania pracy nierejestrowanej.

Najwiekszy wptyw na rozmiary szarej strefy miata dziatal-
nos¢ ukryta, czyli ta czes¢ szarej gospodarki, ktora polega
na ukrywaniu czesci dochoddw przez legalnie funkcjonujace
firmy. W latach 2012-2015 jej udziat w PKB wynosit przeciet-
nie 10,4 procent, co stanowito 78 procent catej gospodarki
nieobserwowanej.

Wynagrodzenia oséb fizycznych z tytutu wykonywania pracy
nierejestrowanej (dziatalnos¢ nieformalna) stanowity okoto
18 procent rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej w Pol-
sce, co odpowiadato 2,2-2,6 procent produktu krajowego
brutto.

Dziatalnosc nielegalna stanowi najmniejsza czes¢ gospodarki
nieobserwowanej. W latach 2012-2013 udziat jej wynosit 0,8
procent PKB, po czym zmniejszyt sie do 0,5 procent w roku
2014 oraz 0,3 procent w roku 2015. Spadek udziatu byt spo-
wodowany nizszymi szacunkami produkcji i handlu narkoty-
kami.

Najwieksza cze$¢ gospodarki nieobserwowanej wedtug sza-
cunkow GUS przypada na sektor handlowy oraz na dziatalno-
$ci zwiazane z zakwaterowaniem i gastronomia - 37 procent
w 2015 roku. Wartos¢ dodana wytworzona w szarej strefie w
handlu i ustugach turystycznych stanowita 5,0 procent PKB.
Drugim sektorem pod wzgledem wysokosci udziatu w gospo-
darce nieobserwowanej byto budownictwo, na ktore przypa-
dto 19 procent. Firmy prowadzace dziatalnos¢ budowlana za-
liczang do szarej strefy wytworzyty 2,5 procent PKB.

Jedynym sektorem nieustugowym, ktory zostat wyodreb-
niony przez GUS w oficjalnych szacunkach szarej strefy, byt
przemyst. Przypadto na niego okoto 10 procent wartosci do-
danej wytworzonej w gospodarce nieobserwowanej w 2015
roku. Stanowito to okoto 1,4 procent PKB.

8 Rachunki narodowe wedtug sektorow i podsektorow instytucjonalnych 2012-2015, Gtowny Urzad Statystyczny,

Warszawa, sierpien 2017
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Tablica 5.2. Szacunki udziatow gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2012-2015 (w proc.)

Sekcje PKD 2012 2013 2014 2015
Przemyst 1,0 1,2 1,3 1,4
Budownictwo 2,3 2,1 2,3 2,5
Handel i naprawa pojazdéw samochodowych,
zakwaterowanie i gastronomia 5,3 5,6 5,3 5,0
Transport i gospodarka magazynowa 0,6 1,0 0,9 1,0
Obstuga rynku nieruchomosci 1,3 1,4 1,3 1,7
Pozostate sekcje 1,7 1,7 1,6 1,6
Gospodarka nieobserwowana 13,0 13,8 13,3 13,5
PKB 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektordw i podsektoréw instytucjonalnych 2012-2015, Gtowny Urzad Statystyczny,
Warszawa, sierpien 2017

Szacunki IPAG e obejmujacych czes¢ dziatalnosci ukrytej (drugi element
szarej strefy)

e obejmujacych czes¢ dziatalnosci nieformalnej (trzeci
element szarej strefy),

Swoje szacunki Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych
opiera na ponad 20-letnim doswiadczeniu ekspertow
w badaniu rozmaitych sektoréw polskiej gospodarki, ktore
byty i sa dotkniete zjawiskiem szarej strefy. Szacunki IPAG 2) doszacowan IPAG, ktore swym zakresem obejmuja wszyst-
obejmuja wiekszy zakres dziatalnosci, ktore sg zaliczane do kie trzy elementy szarej strefy.

szarej strefy, niz ma to miejsce w przypadku Gtownego
Urzedu Statystycznego. W przypadku szacunkow zanizania
obrotow obliczenia GUS obejmuja bowiem z zatozenia osoby
fizyczne, mikroprzedsiebiorstwa (o liczbie pracujacych do 9
osob) i podmioty mate (z liczba pracujacych od 10 do 49
osob), a pomijaja srednie i duze przedsiebiorstwa.

Szacunki rozmiaréw szarej strefy opublikowane przez GUS
obejmuja jedynie okres do 2015 roku, stad tez szacunki dla
lat 2016-2017 oraz prognoza dla roku 2018 zostaty opraco-
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
Szara strefa w ujeciu IPAG stanowi sume dwoch czesci: w cenach biezacych). Zrodtem danych dotyczacych wartosci
produktu krajowego brutto byt GUS (lata 2014-2017). War-
tos¢ PKB w cenach biezacych w 2018 roku jest prognoza
e dotyczacych dziatalnosci nielegalnej (sutenerstwo, pro- Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych.

dukcja i handel narkotykami oraz przemyt papierosow),

stanowiacej znaczaca czesc pierwszego elementu szarej

1) szacunkow GUS,

strefy,
Tablica 5.3. Szacunki rozmiarow szarej strefy (w ujeciu GUS) w PKB w latach 2014-2018
2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 ‘
PKB (mld PLN)
(GUS do 2017, rok 2018 - szacunki IPAG) 1719 1799 1 859 1982 2 100
Gospodarka nieobserwowana (mid PLN)
(GUS do 2015, od 2016 szacunki IPAG) 229 243 253 262 271
Udziat szarej strefy
(GUS do 2013, od 2016 szacunki IPAG) 13,3% 13,5% 13,6% 13,2% 12,9%
Zrodto: GUS, szacunki IPAG
Wedtug obliczen IPAG rozmiary szarej strefy w ujeciu stoso- udziat szarej strefy w produkcie krajowym brutto wyniesie

wanym przez GUS zwiekszyty sie z 229 mld PLN w 2014 roku 12,9 procent, czyli bedzie mniejszy niz na poczatku analizo-
do 262 mld PLN w 2017 roku. Oznacza to wzrost w cenach wanego okresu o 0,4 punktu procentowego. W ujeciu
biezacych o 14,4 procent. W 2018 roku IPAG prognozuje wzglednym szara strefa odznaczata sie najwiekszymi rozmia-
wzrost wartosci wytworzonej w gospodarce nieobserwowa- rami w 2016 roku - jej udziat w polskim PKB wynidst wtedy
nej o kolejne 9 mld PLN, co bedzie oznaczac, ze w roku tym 13,6 procent.
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Tablica 5.4. Szacunki rozmiarow szarej gospodarki (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2014-2018 (mld PLN)

| 2014 | 2015 | 2016

Gospodarka nieobserwowana (GUS) (1)
Doszacowania IPAG (2)

Szara strefa (ujecie IPAG) (1+2)

PKB skorygowany o szarg strefe
w ujeciu IPAG

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

Doszacowania IPAG obejmuja te formy dziatalnosci z réznych
sektorow polskiej gospodarki, ktore nie sa, w opinii Insty-
tutu, w dostatecznym stopniu uwzgledniane przez GUS. Ze-
stawienie najwazniejszych dziatalnosci w podziale na sekcje
znajduje sie w tablicy 5.5. 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 zaktaddéw, gier hazardowych czy tez

2017 | 2018
229 243 253 262 271
132 127 124 134 131
361 370 377 396 402
1851 1926 1983 2116 2231
19,5% 19,2% 19,0% 18,7% 18,0%

Z niezarejestrowanych automatow do gier losowych w zde-
cydowanej wiekszosci powiekszaja szara strefe w Polsce.
Nielegalny handel paliwami i nielegalny hazard to dwa naj-
bardziej istotne elementy szarej strefy, ktére nie sa objete
szacunkami przez GUS. Innym przyktadem ustug, ktore sa po-
mijane przez GUS, sa ustugi edukacyjne, polegajace miedzy
innymi na pisaniu prac dyplomowych na zlecenie. IPAG
uwzglednia tez efekty nierejestrowanej dziatalnosci gospo-
darczej obywateli innych krajow w Polsce, np. Ukrainy.

W ocenie IPAG catkowita wartos¢ szarej strefy w Polsce
wyniesie w 2018 roku 402 mld PLN. Szara strefa w Polsce
w kwotach absolutnych odznacza sie tendencja wzrostowa.
W latach 2014-2018 warto$¢ dodana szarej strefy w ujeciu
IPAG wzrosnie o 41 mld PLN. Instytut prognozuje, ze w sa-
mym 2018 roku nastapi wzrost wartosci dodanej w szarej
strefie 0 6 mld PLN.

Wykres 5.1. Udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2014-2018

20,0%
19,5%
N%Z%
19,0% 19,0%
’ 18,7%

18.0% 18,0%
17,0%

16,0%

15,0%

2014 2015 2016 2017 2018

Zrodto: Szacunki IPAG
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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 2014-2018 udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG) w
polskiej gospodarce wynosit srednio 18,9 procent. W bada-
nym okresie najwyzszym udziatem szara strefa odznaczata
sie w 2014 roku - byto to 19,5 procent. Poczawszy od tego
roku udziat szarej strefy systematycznie zmniejsza sie. IPAG
prognozuje réwniez dalszy spadek udziatu szarej strefy w
2018 roku.

Za najwazniejsze czynniki przyczyniajace si¢ do zmniejsza-
nia rozmiardw szarej strefy w ostatnich latach, jak rowniez
w roku 2018 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 2018 roku wynosi 4,0
procent),

e dziatania wtadz nakierowane na uszczelnienie systemu
podatkowego a w szczegolnosci w zakresie poboru po-
datku VAT (gtéwnie 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.

Struktura szarej strefy w 2018 roku nie zmieni sie znaczaco
w porownaniu z poprzednimi latami. Gtowna czes¢ nadal
beda stanowi¢ ukrywane dochody legalnie dziatajacych
przedsiebiorstw oraz wynagrodzenia osob fizycznych z tytutu
wykonywania pracy nierejestrowanej, ktore sa objete sza-
cunkami Gtownego Urzedu Statystycznego (tacznie beda sta-
nowi¢ okoto 58 procent wartosci dodanej szarej strefy).
Okoto 2 procent bedzie nadal przypada¢ na dziatalnosci nie-
legalne, obejmowane szacunkami GUS, czyli sutenerstwo,
produkcje i handel narkotykami oraz przemyt papierosow.

Doszacowania IPAG, czyli ta czes¢ gospodarki nierejestrowa-
nej, ktora nie jest obejmowana szacunkami GUS, bedzie sta-
nowi¢ okoto jednej trzeciej wartosci dodanej szarej strefy
w Polsce w 2018 roku.

Wykres 5.2. Struktura szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2014-2018
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Tablica 5.5. Najwazniejsze dziatalnosci nieuwzgledniane lub uwzgledniane w niepetnym stopniu w oficjalnych szacunkach

| Sekcja | Rodzaj aktywnosci

A

Rolnictwo, lesnictwo, towiectwo
i rybactwo

Gornictwo i wydobywanie
Przetwarstwo przemystowe
Dostawa wody; gospodarowanie Sciekami i

odpadami; rekultywacja
Budownictwo

Handel; naprawa pojazdéw samochodo-
wych

Transport i gospodarka magazynowa
Zakwaterowanie i gastronomia

Informacja i komunikacja

Dziatalnosc finansowa
i ubezpieczeniowa

Obstuga rynku nieruchomosci

Dziatalnos¢ profesjonalna, naukowa
i techniczna
Administrowanie i dziatalnos¢ wspierajaca

Edukacja

Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna
Dziatalnosc zwiazana z kultura, rozrywka i
rekreacja

Pozostata dziatalnosc ustugowa

Gosp. domowe zatrudniajace pracownikéw,
gosp. domowe produkujace wyroby i swiad-
czace ustugi na wtasne potrzeby

Zrodto: Opracowanie wiasne

sezonowe prace w rolnictwie
nielegalna wycinka i sprzedaz drzew
sprzedaz runa lesnego

ktusownictwo

dzikie kopalnie wegla

wydobywanie piasku i zwiru
produkcja alkoholu i wyrobow tytoniowych
produkcja odziezy

nielegalne gospodarowanie odpadami
obrot zuzytym olejem silnikowym
nierejestrowane prace budowlane

nielegalny handel bronig

nieopodatkowany handel uliczny

niepodatkowany handel elektroniczny

handel paliwami z roznych zrédet, w tym z przemytu
naprawy i serwis pojazdow

handel przygraniczny

ustugi komisowe

oszukancza sprzedaz w internecie

nielicencjonowany transport osobowy (tzw. przewoz osob)
zawyzanie optat

nierejestrowane ustugi noclegowe i catering

napiwki

nierejestrowane ustugi informatyczne

nielegalne kopiowanie i rozpowszechnianie tresci objetych
prawami autorskimi (piractwo komputerowe, odptatne udostep-
nianie nielegalnych kopii filmow i muzyki, kserowanie ksiazek)
lichwiarstwo

handel walutami

wynajem nieruchomosci i pomieszczen

dzierzawa gruntow

ustugi prawnicze (porady prawne)

ustugi finansowe (np. odptatne wypetnienie PIT-u)

ustugi doradcze, posrednictwo (np. przy sprzedazy auta, poza
komisem)

korepetycje

pisanie prac dyplomowych

znachorzy, kregarze

nierejestrowany/nielegalny hazard, zaktady wzajemne przez
internet

handel biletami (rynek wtérny)

nielegalne parkingi i nieuprawnione pobieranie optat za parkowa-
nie

opieka nad dzie¢mi, osobami starszymi i niepetnosprawnymi
pomoc domowa

odptatna pomoc sasiedzka
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6. Szara strefa w Europie

Badania nad poziomem szarej strefy w krajach europejskich
prowadzi od wielu lat prof. Friedrich Schneider z Johannes
Kepler University w Linz (Austria). Wyniki jego najnowszych
badan opublikowane zostaty w artykule z maja 2017 roku za-
tytutowanym Implausible Large Differences of the Size of
the Underground Economies in Highly Developed European
Countries? A Comparison of Different Estimation Methods.

Z uwagi na rdéznice metodologiczne, szacunki wielkosci sza-
rej strefy w Polsce dokonywane przez prof. Schneidera roz-
nia sie od tych prezentowanych przez GUS oraz IPAG. W ba-
daniach Schneidera wykorzystane zostaty wszelkie dostepne
szacunki dotyczace wielkosci szarej strefy w krajach euro-
pejskiej. Postuzono sie takze wynikami anonimowych badan
ankietowych.

W trakcie analiz wykorzystywano takze dane makroekono-
miczne, ktére najlepiej oddaja charakter badanej gospo-
darki (m.in. inflacja, stopa bezrobocia, tempo wzrostu
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gospodarczego, poziom PKB per capita). Nastepnie za po-
moca ekonometrycznego modelu MIMIC (ang. Multiple Indi-
cators Multiple Causes) przeanalizowano, jaki wptyw na roz-
woj szarej strefy majg oprocz czynnikdw makroekonomicz-
nych takze takie czynniki, jak podatki bezposrednie, obcia-
zenie sktadkami na ubezpieczenie spoteczne, wolnos¢ gospo-
darcza, jakos¢ regulacji itd. Model MIMIC powstat wiec
w oparciu o szeregi zmiennych obserwowalnych, jak rowniez
szeregi zmiennych, ktore zostaty oszacowane. Model w re-
zultacie okresla zaleznos¢ miedzy wielkoscig szarej strefy
a pozostatymi zmiennymi.

Autor opracowania szacuje, ze szara strefa w 28 krajach Unii
Europejskiej wyniosta w 2017 roku srednio 17,1 procent pro-
duktu krajowego brutto. Oznacza to spadek o 5,5 punktu
procentowego, w stosunku do roku 2003, gdyz wowczas
udziat szarej strefy w tej grupie krajow szacowany byt na
22,6 procent.

Wykres 6.1. Rozmiary szarej strefy w UE-28 w 2017 r. (w proc. oficjalnego PKB)
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Zrodto: F.Schneider, Implausible Large Differences of the Size of the Underground Economies in Highly Developed European

Countries? A Comparison of Different Estimation Methods

http://www.econ.jku.at/members/Schneider/files/publications/2017/EstShadEc_OECDCountries. pdf

Szara strefa w ujeciu zastosowanym w raporcie to legalnie
prowadzona dziatalnosc¢ gospodarcza ukrywana przed insty-
tucjami panstwowymi, a w szczegdlnosci przed urzedem
skarbowym. Sktada sie ona z dwdch elementéw:

nierejestrowanej pracy, czyli wynagrodzen wyptaca-
nych i otrzymywanych bez wiedzy panstwa,

ukrywanych/zanizanych dochodéw, w celu odprowa-
dzania przez firmy mniejszych podatkow.

Nierejestrowana praca stanowi okoto 2/3 europejskiej szarej
strefy®. Dotyczy ona zwykle rolnictwa, budownictwa i ustug
swiadczonych na potrzeby gospodarstw domowych, takich
jak na przyktad pomoc domowa, opieka nad dzie¢mi itp.

9 “The Shadow Economy in Europe, 2013”, ATKearney, Visa, Friedrich Schneider
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Zanizanie dochodow z kolei dotyczy przede wszystkim firm
matych (sklepy, bary), w ktorych duza czes$c transakcji jest
zwykle realizowana za pomoca gotowki. Wedtug raportu na
ukrywane dochody przypada okoto jednej trzeciej szarej
strefy w Europie.

Wedtug badan prof. Schneidera, najwieksza szara strefa wy-
stepuje w Butgarii, gdzie stanowi ona blisko 30 procent PKB.
Szara strefa przekraczajaca jedna czwarta PKB wystepuje
jeszcze w dwoch krajach: Chorwacji i Rumunii. Na drugim
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koncu zestawienia znalazty sie kraje, w ktorych szara strefa
jest najmniejsza. Liderem jest tu Austria, w ktoérej udziat
nielegalnej gospodarki wynosi 7,1 procent. Kolejne miejsca
zajmuja trzy kraje, w ktérych szara strefa nie przekracza 10
procent PKB: Luksemburg, Holandia oraz Wielka Brytania.
Polska, z szarg strefa w wysokosci 22,2 procent PKB znalazta
sie wsrod krajow, gdzie zjawisko to ma rozmiar wiekszy niz
europejska srednia.
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7. Szara strefa w branzy tytoniowej

Definicja problemu

Zjawisko szarej strefy na krajowym rynku tytoniowym obej-
muje swoim zasiegiem dwa zasadnicze obszary: przemyt
papierosow 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 ocze-
kiwana przez nielegalnych producentow cena wyrobow tyto-
niowych moze by¢ znacznie nizsza niz produktow oferowa-
nych w normalnym obrocie. Wysoka marza nielegalnych pro-
ducentow sprawia, 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 wyrobdw tytoniowych kierowana jest na nielegalny
eksport, czyli przemyt do innych krajéw 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
Europejskiej. W krajach tych opodatkowanie rynku tytonio-
wego, a co sie z tym wiaze rowniez cena, jest znaczaco niz-
sze niz w Polsce. Kilkukrotne przebicie ceny papierosow ku-
powanych za wschodnia granica w poréwnaniu do ceny uzy-
skiwanej po wprowadzeniu ich do obrotu na rynku polskim
sprawia, ze marza przestepcow zajmujacych sie tym proce-
derem jest bardzo wysoka. Wykrywalnos¢ tego typu prze-
stepczosci jest przy tym stosunkowo niewysoka, a zasadzane
kary - nieadekwatnie niskie w pordwnaniu 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 szara strefa
na rynku wyrobow tytoniowych wynosi od 4,6 miliarda do 7
miliardow ztotych strat podatkowych rocznie'. Dla porow-
nania warto przypomniec, ze w 2016 roku catkowite dochody
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budzetu panstwa z tytutu podatku akcyzowego wyniosty 65,7
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 nielegalna 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'', w 2015 roku wartos¢ dodana, ktora
zostata wytworzona w wyniku przemytu papieroséw do Pol-
ski stanowita okoto 0,14 procent PKB, czyli ponad 2,5 mi-
liarda ztotych. Rok 2015 byt jednak wedtug szacunkow firmy
badawczej Almares okresem najwyzszego nasilenia udziatu
szarej strefy w krajowym rynku papieroséw. Udziat ten,
w wyniku intensywnego wzrostu skali opodatkowania w la-
tach poprzednich, wzrést wowczas do poziomu 18-19 pro-
cent'2, Nastepnie w 2016 roku oraz w pierwszej potowie 2017
roku obserwowany byt sukcesywny spadek poziomu tego zja-
wiska do niecatych 14 procent w maju 2017 roku. Spadek ten
z jednej strony wynikat ze stabilizacji poziomu opodatkowa-
nia, a z drugiej - z podjecia przez panstwo bardziej zdecy-
dowanych dziatan, zmierzajacych do ograniczenia rozmia-
row szarej strefy.

W trzecim kwartale 2017 roku odnotowany zostat gwat-
towny, skokowy wzrost udziatu szarej strefy w krajowym
rynku papieroséw o niemal 2 punkty procentowe. Spodzie-
wac sie nalezy, ze dalszy wzrost obserwowany byt takze
w kolejnym kwartale. W opinii IPAG, wzrost ten wynika
z przesunie¢ kapitatu nalezacego do grup przestepczych
z innych obszarow nielegalnej dziatalnosci na rynek tyto-
niowy.

W ostatnim czasie ciezar zwalczania szarej strefy potozony
zostat bowiem przede wszystkim na wytudzenia podatku VAT

10 Wptyw produkcji wyrobéw tytoniowych na polskq gospodarke, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2018
" Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektordw instytucjonalnych w latach 2012-2015, GUS, Warszawa, sierpien 2017
12 poland Market Survey Top Lines; Empty Discarded Pack Collection, kolejne wydania, Almares, http://www.kspt.org.pl
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(walka z tzw. karuzela podatkowa) oraz wprowadzanie do
obrotu paliwa bez odprowadzania adekwatnej akcyzy. Przy-
niosto to wymierne efekty w postaci wyeliminowania z rynku
duzej czesci nieopodatkowanego paliwa oraz czesciowego
uszczelnienia systemu podatkowego. W znacznej mierze
ograniczony zostat rowniez rynek nielegalnego hazardu,
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a wiec kapitat lokowany dotychczas w tych dziatalnosciach
musiat znalez¢ alternatywne obszary zaangazowania.
Ze wzgledu na wspomniang stosunkowo niska wykrywalnosc
i potencjalnie niskie kary, ulokowany zostat na rynku tyto-
niowym.

Wykres 7.1. Szacunkowy udziat szarej strefy w krajowym rynku papieroséow (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 zwroci¢ uwage,
Ze wspomniany wyzej wzrost szarej strefy na rynku tytonio-
wym w drugiej potowie 2017 roku dotyczyt przede wszystkim
nielegalnej produkcji. Udziat w rynku wyrobdéw z nielegalnej
produkcji zwiekszyt sie w trzecim kwartale 2017 roku do 2,8
procent z 1,1 procent kwartat wczesniej, a udziat w rynku
papierosow z przemytu pozostat stosunkowo stabilny -
wzrost z 12,7 do 12,9 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 roznych 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 rynku'. W innych opracowaniach wskazuje sie,
ze udziat szarej strefy na poziomie okoto 25 procent rynku
osiagniety zostat juz w 2013 roku™, 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

3 przeciwdziatanie szarej strefie w Polsce, The Global Compact Network Poland, 2015/16
4 Wptyw produkcji wyrobow tytoniowych na polskg gospodarke, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2018
15 Szara strefa to nieuczciwa konkurencja, Zwiazek Przedsiebiorcow i Pracodawcow, Warszawa, kwiecien 2016
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tytoniowych, a wiec w latach 2010-2014. Wzrost stawek po-
datkowych prowadzit do szybkiego wzrostu cen wyrobow
tytoniowych 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 ogole 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 Unie
Europejska do 2018 roku osiagniety zostat w Polsce juz
w 2014 roku. Mimo szybkiego wzrostu stawek akcyzy, wptywy
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

Stabilizacja poziomu opodatkowania wyrobow tytoniowych
nie byta jedyna przyczyna wspomnianego zmniejszania sie
udziatu szarej strefy w rynku miedzy rokiem 2015, a pierw-
sza potowa 2017 roku. Rownie istotne znaczenie miat szereg
wprowadzonych w zycie zmian legislacyjnych oraz bardziej
rygorystyczne przestrzeganie regulacji obowigzujacych juz
wczesniej. Wzmozone zostaty rowniez kontrole i praca ope-
racyjna organéw panstwa. Wzrosta tez koordynacja dziatan
prowadzonych przez rozne, niezalezne stuzby i instytucje
panstwowe. Waznym krokiem stato sie powotanie Krajowej
Administracji Skarbowej, ktéra rozpoczeta dziatalnos¢ od
1 marca 2017 roku.

Sposréd rozwiazan stuzacych ograniczaniu zakresu szarej
strefy na rynku tytoniowym, wprowadzanych sukcesywnie w
minionych latach wspomniec 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.
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Pozwolito to na wyeliminowaniu z rynku tzw. "cygar impre-
zowych”, czyli tanich wyrobow tytoniowych, ktore ze
wzgledu na nizsza stawke akcyzy kupowane byty w celu wy-
korzystania zawartego w nich tytoniu do wtasnej produkcji
papierosow. Istotng modyfikacja systemu stato sie rowniez
zaostrzenie od 2016 roku zasad prowadzenia dziatalnosci
przez posredniczace podmioty tytoniowe, tj. obowiazek ich
rejestracji, wiazacy sie ze ztozeniem zabezpieczenia akcy-
zowego. Wprowadzono réwniez zapisy, wedle ktorych nieo-
podatkowanego akcyza obrotu suszem tytoniowym moga do-
konywac tylko te sktady podatkowe, ktore zuzywaja susz do
produkcji wyrobow tytoniowych.

Wsrod najnowszych rozwiazan sprzyjajacych walce z szara
strefa wymienic¢ warto np. wdrozenie od kwietnia 2017 roku
systemu monitoringu transportu towaréw wrazliwych
SENT'6. Podmioty realizujace przewozy tzw. towardw , wraz-
liwych” na i przez terytorium Polski, maja obecnie obowia-
zek dokonania zgtoszenia takiego przewozu do elektronicz-
nego rejestru oraz jego biezacego uzupetniania i aktualiza-
cji. Rozwiagzanie to pozwala stwierdzi¢ on-line legalnos¢
przewozow rowniez wyrobow 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 wdrazanym wtasnie rozwiazaniem sa istotne zmiany
w poborze akcyzy od suszu tytoniowego'’. Uszczelniajac ob-
rét surowcem, powinny one uderzy¢ w nielegalne wytwornie
papieroséw. W mysl nowych przepiséw, rolnicy beda mogli
sprzedawac susz tytoniowy bez akcyzy jedynie podmiotom
prowadzacym sktady podatkowe, ktore zuzywaja susz tyto-
niowy do produkcji wyrobow tytoniowych lub podmiotom po-
sredniczacym. Bardziej restrykcyjna staje sie rowniez ewi-
dencja suszu tytoniowego - na producentow natozone zostaty
okreslone obowiazki rejestracyjne i informacyjne, a nieprze-
strzeganie przepisow ustawy obtozone sankcjami.

W najblizszej przysztosci wejs¢ w zycie powinna rowniez
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 mogta naktadac
tylko Krajowa Administracja Skarbowa. Wptywy z mandatow
maja zasila¢c budzety samorzadéw (gmin). Wedtug zatozen
ustawodawcow, wptywy te zrekompensowaé maja straty po-
wstate na likwidacji wptywow z radaréw drogowych.

Przyktady skutecznych rozwiazan systemowych kontrastuja
jednak z funkcjonowaniem wielu innych luk w systemie, po-
zwalajacych na rozwoj szarej strefy. Przyktadem takiej luki
moze byc¢ los maszyn do produkcji papierosow, konfiskowa-
nych przy likwidacji nielegalnych fabryk papieroséow. W przy-
padku prawomocnego orzeczenia ich przepadku na nieko-
rzys¢ grup zajmujacych sie nielegalng produkcja wyrobow

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

rynkow rolnych, Dz.U. 2017 poz. 2216.
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tytoniowych, nie moga by¢ one w mysl obowiazujacego
prawa niszczone. Zamiast tego, za posrednictwem urzedow
skarbowych, wystawiane sa one na aukcyjna sprzedaz. Do-
mniemywac nalezy, ze wiekszos¢ z nich trafia z powrotem
jako kapitat produkcyjny do innych grup, zajmujacych sie
tym samym procederem. Z gory bowiem zazwyczaj wia-
domo, ze z uwagi na poziom zaawansowania technicznego
czy posiadane moce przerobowe, nie moga byc one eksploa-
towane przez legalne firmy w warunkach uczciwej konkuren-
cji rynkowej.

Istotnym problemem pozostaje wciaz wspominana wczesniej
niska uciazliwos¢ kar orzekanych wzgledem osob trudniacych
sie nielegalnym wytworstwem, dystrybucja oraz przemytem
wyrobow tytoniowych. Wysokos¢ wymierzanych kar w dal-
szym ciagu oderwana jest od wartosci strat powodowanych
przez penalizowang dziatalno$¢, na ktére narazony jest bu-
dzet panstwa i legalnie dziatajace podmioty. Czesto réwniez
przestepcy nie zostaja zobowiazani do uregulowania nalez-
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nosci publicznoprawnych wynikajacych z orzeczenia prze-
padku wyrobow tytoniowych bedacych przedmiotem prze-
stepstwa, pomimo istnienia takiej mozliwosci.

W nadchodzacych latach impulsem do skokowego wzrostu
udziatu szarej strefy w rynku w Polsce moze stac sie wejscie
w zycie od 2020 roku przepisow tzw. dyrektywy tytonio-
wej'®, dotyczacych papierosow mentolowych. Po czterolet-
nim okresie przejsciowym od wejscia w zycie innych przepi-
sow dyrektywy, ktory zakonczy sie w maju 2020 roku, sprze-
daz papierosow mentolowych stanie sie w Polsce zabroniona.
Papierosy mentolowe wedtug roznych szacunkéw stanowiag
obecnie okoto 20-30 procent polskiego legalnego rynku pa-
pierosow. Spodziewac sie nalezy, ze wobec prohibicji na ten
segment rynku, wzglednie duza cze$¢ popytu moze przesu-
nac sie na wyroby przemycane lub produkowane nielegalnie.
Poszerzy¢ sie moze zwtaszcza zjawisko przemytu (ze
wschodu), jako ze poza Unia Europejska obostrzenia tego
typu nie beda obowiazujace.

'8 Dyrektywa w sprawie wyrobow tytoniowych (2014/40/UE). Weszta w zycie w maju 2016 r.
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Podsumowanie

Raport poswiecony jest szarej strefie gospodarczej, czyli
zjawisku ukrywania przed wtadzami rzeczywistych rozmia-
row dziatalnosci gospodarczej. Zjawisko to ma miejsce we
wszystkich krajach $wiata. Teoria ekonomii jako systemowa
przyczyne istnienia szarej strefy podaje obcigzenia wynika-
jace z regulacji naktadanych przez panstwo oraz sktonnos¢
czesci przedsiebiorcow do unikania ptacenia danin panstwu
i odnoszenia z tego tytutu nienaleznych im korzysci finanso-
wych.

Przy roznych definicjach szarej strefy gospodarczej podej-
sciem gwarantujacym porownywalnosc w czasie i przestrzeni
jest system rachunkéw narodowych stosowany w oficjalnej
statystyce. Efekty gospodarcze szarej strefy oficjalna staty-
styka wtacza do szacunkow produktu krajowego brutto,
a wskaznikiem, ktory trafia do opinii publicznej jest udziat
wartosci dodanej pochodzacy z szarej strefy w catkowitym
PKB. Ukrywana dziatalnos¢ gospodarcza jest elementem go-
spodarki, generuje bowiem podaz doébr i ustug na rynku, kon-
sumpcje, a takze dochody.

Szara strefa gospodarcza jest zjawiskiem o wielu wymiarach
i aspektach. Prowadzi ona do zmniejszania przychodow
podatkowych budzetu, do zaktocania konkurencji na rynku,
do czestego dostarczania konsumentom dobr i ustug watpli-
wej jakosci oraz (czasami) do dziatan przestepczych. Z dru-
giej strony, w szarej strefie pojawia sie mozliwos¢ uzyskiwa-
nia dochodéw dla tzw. marginalnej sity roboczej (emeryci,
studenci, bezrobotni, imigranci), czyli osob pozostajacych
poza rynkiem pracy. Praca na czarno nie daje jednak zabez-
pieczen spotecznych.

Prezentowane w raporcie szacunki rozmiarow szarej strefy
gospodarczej Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych do-
konane zostaty w konwencji rachunkéw narodowych. Punk-
tem wyjscia sa szacunki Gtownego Urzedu Statystycznego,
ktére zostaty rozszerzone o dziatalnosci nieujmowane przez
GUS oraz o wyzsze oszacowania niektorych elementow sza-
rej strefy uwzglednianych w statystyce GUS. Raport zawiera
liste dziatalnosci uwzglednianych w szacunkach Instytutu.
Szerzej omoéwiony zostat przypadek szarej strefy w przemy-
Sle tytoniowym.

Dla zilustrowania wagi i rozmiarow zjawiska szarej strefy go-
spodarczej w sposob zrozumiaty dla szerokiej opinii publicz-
nej, IPAG przyjat konwencje ogtaszania Dnia Wyjscia z Sza-
rej Strefy Gospodarczej wyznaczajac dzien, w ktorym przy-
padatoby przejscie od skumulowanej catorocznej dziatalno-
sci w szarej strefie do oficjalnej dziatalnosci gospodarczej.
Wynik szacunkow i prognoz rozmiarow szarej strefy przepro-
wadzonych przez Instytut dla 2018 roku wskazuje, ze Dzien
Wyjscia z Szarej Strefy przypada w tym roku na 7 marca, co
odpowiada udziatowi 18 proc. szarej strefy w catkowitym
polskim PKB. W 2017 roku dzien ten przypadt na 9 marca
(18,7 proc.), a rok wczesniej na 10 marca (19,0 proc.).
Powyzsze udziaty szarej strefy uwzgledniaja rewizje danych
w rachunkach narodowych dokonane przez GUS.
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Spadek udziatu szarej strefy gospodarczej w PKB obserwo-
wany od 2016 roku jest wynikiem zaréwno zdecydowanych
dziatan wtadz, zwtaszcza Ministerstwa Finansow, jak i wy-
raznej poprawy koniunktury makroekonomicznej znajduja-
cej sie w 2017 roku w gornej fazie wzrostowej cyklu koniunk-
turalnego. Dziatania wtadz majace wyraz w ograniczaniu
szarej strefy gospodarczej to przede wszystkim likwidacja
réznych patologii na rynku paliw, na rynku wyrobow tytonio-
wych i walka z nielegalnym hazardem na automatach do gry.
Uszczelnianie systemu podatkowego, w szczegoélnosci
w kwestii kontroli sciggalnosci podatku VAT (walka z tzw.
karuzela podatkowa) prowadzi do wyraznego zwigkszania
przychodéw budzetu, co jednak nie powoduje zmniejszania
rozmiarow szarej strefy, tylko uszczuplenie dochodow nie-
uczciwych przedsiebiorcéw lub grup przestepczych.

Prowadzone w ostatnich latach dziatania wtadz powoduja
przenoszenie Srodkow finansowych zgromadzonych przez
uczestnikow szarej strefy do innych dziatalnosci, do prania
pieniedzy i lokowania ich w oficjalnej gospodarce (np. za-
kupy mieszkan za gotéwke) czy nawet do przenoszenia dzia-
talnosci za granice.

Pojawiaja sie tez symptomy zwiekszania rozmiarow szarej
strefy lub co najmniej powstawania takiego zagrozenia. Pod-
noszenie wysokosci minimalnego wynagrodzenia przyczynia
sie do utrudniania mikroprzedsiebiorcom zatrudniania pra-
cownikow z przestrzeganiem wszystkich przepisow prawa
jako efekt wzrostu kosztow pracy. Program Rodzina 500 plus
powoduje zmniejszanie sie aktywnosci zawodowej kobiet w
wieku 25-34 lata, zwigkszajac potencjat marginalnej sity ro-
boczej. W powiatach przygranicznych stopa bezrobocia
zmniejsza sie wolniej niz w ich otoczeniu, co jest przejawem
nielegalnego handlu przygranicznego. Rozbieznosci w staty-
styce odnoszacej sie do budownictwa i produkcji materiatow
budowlanych sugeruja umacnianie sie szarej strefy w tym
sektorze gospodarki.

Raport omawia szereg metod ograniczania rozmiardw szarej
strefy gospodarczej podejmowanych w kraju i za granica.
Skutecznos¢ takich dziatan w niektorych obszarach jest
wigksza, a w innych mniejsza. Zdaniem IPAG, bardziej sku-
teczne sa dziatania systemowe nastawione na tagodzenie
réznych ograniczen naktadanych na przedsiebiorstwa niz
dziatania represyjne. Transakcje i obroty w szarej strefie
odbywaja sie z zasady przy pomocy gotowki, dla unikniecia
zostawiania $ladow i tworzenia dokumentacji. Ograniczanie
obrotu gotéwkowego i zastepowanie go obrotem bezgotow-
kowym to niezwykte wazne dziatanie systemowe, ktorego
skutecznos¢ nie ulega watpliwosci. Wiele uwagi w raporcie
poswiecono zatem rozwazaniom na temat rozwoju obrotu
bezgotowkowego w Polsce.



Instytut
Prognoz

Analiz
Gospodarczych

Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych
Fundacja Naukowa

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 rzadu

Badania szarej strefy gospodarczej i jej skutkow dla gospodarki i sektoréw

Analizy rozktadu dochoddéw na réznych szczeblach

Wiecej informaciji na stronie www.ipag.org.pl
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