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Wprowadzenie

Zespdt autorski Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych
przedstawia kolejny, dsmy, raport poswiecony biezacej ana-
lizie zjawiska szarej strefy gospodarczej w Polsce. Tego-
roczny raport zawiera omowienie przyczyn powstawania sza-
rej strefy, roznych dziatan podejmowanych w celu ograni-
czania jej rozmiardw oraz autorskie szacunki jej rozmiarow
jako elementu produktu krajowego brutto.

Celem raportu jest przedstawienie opinii publicznej, wta-
dzom gospodarczym, zainteresowanym przedsiebiorcom
i Srodowisku naukowemu rezultatow badan i przemyslen na
temat szarej strefy gospodarczej. Autorzy wyrazaja na-
dzieje, ze informacje przekazane w raporcie przyczynia sie
do kontynuacji debaty publicznej nad poruszonymi w nim
problemami.

Skutki szarej strefy gospodarczej sa odczuwane w réznym
stopniu przez wszystkich uczestnikow zycia gospodarczego:

e budzet panstwa nie uzyskuje czesci naleznych mu podat-
kow i danin,

e przedsigbiorcy zmagaja sie z nieuczciwa konkurencija,

e 0soby pracujace w szarej strefie pozostaja poza syste-
mem zabezpieczenia spotecznego,

e konsumenci sa narazeni na zakupy towaréw i ustug nie-
spetniajacych standardow okreslanych w przepisach,
niekiedy zagrazajacych ich zdrowiu czy nawet zyciu.

Szara strefa w ostatnich kilku latach stata sie czesto poja-
wiajacym sie terminem w roznych kontekstach. Wptyw kon-
tekstu stosowania tego terminu na jego definicje jest decy-
dujacy w wielu przypadkach, co moze prowadzi¢ do niepo-
rozumien lub nadmiernych uproszczen problemu.

W teorii ekonomii pod pojeciem szarej strefy gospodarczej
rozumie sie ukrywana dziatalnos¢ gospodarcza generujaca
wartos¢ dodana (gtowny sktadnik produktu krajowego
brutto). Szacunkami rozmiaréw tak rozumianej szarej strefy
gospodarczej zajmuje sie Gtowny Urzad Statystyczny, stosu-
jac w rachunkach narodowych zasady opracowane przez ONZ
oraz wynikajace z nich wytyczne Eurostatu, urzedu staty-
stycznego Unii Europejskiej. W takiej tez konwencji prze-
prowadzona jest analiza szarej strefy gospodarczej w rapor-
cie.

Przyczyn powstawania i istnienia szarej strefy upatruje sie
w nadmiernej uciazliwosci regulacji naktadanych przez pan-
stwo, czemu niektorzy przedsiebiorcy nie sa w stanie spro-
stac. Istotne sa takze postawy czesci uczestnikow zycia go-
spodarczego, w tym przedsiebiorcow, wyrazajace sie niska
moralnoscia podatkowa i sktonnoscia do uzyskiwania nieopo-
datkowanych dochodow, takze z nielegalnych zrédet.

Podstawa szacunku rozmiarow szarej strefy przedstawionych
w raporcie s badania Gtéwnego Urzedu Statystycznego, pro-
wadzone w ramach rachunkow narodowych. Autorzy raportu
rozszerzaja szacunki GUS, opierajac sie na przekonaniu, ze
obliczenia GUS, wymagajace dobrze udokumentowanych
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zrodet, nie obejmuja catosci szarej strefy gospodarczej.
IPAG w swoich szacunkach wykorzystuje wyniki badan pro-
wadzonych przez cztonkéw zespotu autorskiego w réznych
sektorach polskiej gospodarki od poczatku transformacji sys-
temowej. Zespot prowadzi szerokie konsultacje w wielu ob-
szarach gospodarki.

Pandemia COVID-19, ktéra w 2020 roku dotkneta gospodarki
catego $wiata wptyneta takze na dziatalnosci w ramach sza-
rej strefy gospodarczej. Mechanizmy gospodarcze dziataty
réznokierunkowo na ten segment polskiej gospodarki. W kie-
runku jej obnizenia oddziatywaty mniejsza mobilnos¢ spo-
teczna i malejace dochody ludnosci. Na wzrost jej udziatu
wptywaty gorsza koniunktura gospodarcza, skutki admini-
stracyjnego zamykania niektorych branz wymuszajace ukry-
wanie dziatalnosci, zmniejszenie zakresu kontroli ze strony
wtadz i wieksza sktonnos¢ do tanszych zakupow w szarej
strefie. IPAG szacuje, ze w efekcie udziat szarej strefy w PKB
w 2020 roku wyniost 18,0 proc.’, a w 2021 roku wyniesie 18,3
proc.

Propagowanie i rozwoj obrotu bezgotowkowego sa skutecznag
i sprawdzona w wielu krajach metoda ograniczania rozmia-
réw szarej strefy. Wiadomo bowiem, ze transakcje finan-
sowe w szarej strefie sa przeprowadzane wytacznie za po-
srednictwem gotowki, dzieki czemu nie pozostawia sie do-
kumentow, czyli sladow, na podstawie ktorych wtadze mo-
gtyby stwierdzi¢ fakt prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej. Badania i statystyki wskazuja na pozytywny wptyw na
wzrost gospodarczy rezygnacji z gotowki na rzecz obrotu
bezgotowkowego.

W raporcie zajmujemy sie po raz kolejny analiza zmian
w funkcjonowaniu szarej strefy w przemysle tytoniowym
jako charakterystycznym przypadkiem zjawiska szarej strefy
gospodarczej. Ponadto, IPAG dokonat eksperymentalnego
szacunku rozktadu szarej strefy gospodarczej wedtug ro-
dzaju dziatalnosci na poziomie sekcji PKD.

Raport zamyka rozwazania na temat prawnej perspektywy
dziatan na pograniczu prawa, okreslonych w raporcie mia-
nem popielatej strefy gospodarczej.

Dla zilustrowania zjawiska szarej strefy w sposob zrozumiaty
dla osob niezajmujacych sie sprawami gospodarczymi, Insty-
tut ogtasza 8 marca 2021 roku dniem wyjscia z szarej
strefy gospodarczej. Gdyby symbolicznie skumulowac cato-
roczna dziatalnos¢ w szarej strefie, to okres ten trwatby 67
dni, a w ciagu pozostatych do konca roku 298 dni wszelka
dziatalnos¢ gospodarcza w Polsce bytaby juz prowadzona w
oficjalnej gospodarce. Oznacza to prognoze udziatu szarej
strefy w 2021 roku na poziomie 18,3 procent skorygowanego
produktu krajowego brutto. W 2020 roku, ktory byt rokiem
przestepnym, dzien ten przypadt 6 marca.

1 Warto$¢ wskaznika z 2020 roku (poprzednio 17,4 proc.) zostata zrewidowana ze wzgledu na wybuch pandemii COVID-19, ktérej skut-

kow wowczas nie dato sie doktadnie przewidziec.
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1. Definicja, mierzenie rozmiaréw i wptyw szarej strefy na gospodarke

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

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

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

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

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

Dziatalnos¢ nielegalna

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

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

e przemytu papierosow,
e produkcji i handlu narkotykami,

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

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

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

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

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

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

Dziatalnos¢ ukryta

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

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

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

2 Wdrozenie Europejskiego Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych w Unii Europejskiej (ESA2010), Notatka informacyjna z dnia

29.09.2014, GUS, Warszawa

3 Przy opracowaniu tego rozdziatu wykorzystano informacje dotyczace szarej strefy zawarte w publikacji Rachunki narodowe wedtug
sektordw i podsektorow instytucjonalnych 2015-2018, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2020
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podmioty s3 tez bardziej sktonne do ukrywania dziatalnosci
w celu unikniecia procedur administracyjnych takich jak
raportowanie, wypetnianie kwestionariuszy i formularzy sta-
tystycznych itp.

Dziatalnos¢ nieformalna

Nieformalna dziatalnos¢ gospodarcza jako trzeci element
szarej strefy gospodarczej, podejmowana jest gtownie przez
osoby fizyczne odptatnie swiadczace ustugi na rzecz innych
0s6b, czasem takze na rzecz przedsiebiorstw. Catkowity brak
rejestracji jest albo wynikiem matej skali dziatalnosci, albo
dziataniem z pominieciem regulacji i standardow, moze wy-
nika¢ rowniez z dorywczego badz sezonowego charakteru
podejmowanych przedsiewzie¢. W dziatalno$¢ nieformalna
zaangazowana jest w duzym stopniu tzw. marginalna sita ro-
bocza, ktora wykorzystywana jest takze w drugim elemencie
szarej strefy gospodarczej (dziatalnosci ukrytej). Sa to
m.in.: bezrobotni z niewielkimi szansami na znalezienie
pracy na rynku z powodu niskich kwalifikacji badz nieumie-
jetnosci utrzymania sie na nim; pracownicy zatrudnieni
w oficjalnej gospodarce i dorabiajacy w szarej strefie, nie-
kiedy wykorzystujac do tego celu sprzety, urzadzenia badz
nawet materiaty nalezace do pracodawcy; emeryci i renci-
sci, dysponujacy duza iloscia czasu; studenci i uczniowie;
imigranci zarobkowi, niekiedy gotowi do podejmowania
uciazliwych prac za stosunkowo niewielkim wynagrodze-
niem. Sita robocza uczestniczaca w szarej strefie okreslana
jest mianem ,,pracujacych na czarno”.

Do dziatalnosci nierejestrowanej zalicza sie rowniez prosty-
tucje. Dochody z tytutu dziatalnosci zwiazanej ze swiadcze-
niem ustug seksualnych obliczono dla trzech typow prostytu-
cji - dziatalnosci agencji, osob pracujacych w prywatnych lo-
kalach (wtasnych lub wynajetych) oraz prostytucji ulicznej.
Wartos¢ tych przychodow rowna jest iloczynowi liczby osob
$wiadczacych ustugi seksualne, liczbie kontaktéw w ciagu
roku oraz sredniej cenie ustug. W szacunkach GUS uwzgled-
nia takze udziat nierezydentek, ktory charakterystyczny jest
dla prostytucji ulicznej. Wartos¢ ustug swiadczonych przez
cudzoziemki, a takze wartos¢ kosztow, jakie ponosza w
zwiazku z przekazywaniem czesci swojego zysku sutenerom,
wptywaja takze na poziom salda handlu zagranicznego.

Mierzenie rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej

Szara strefa gospodarcza z natury rzeczy unika jakiejkolwiek
rejestracji i obserwacji administracyjnej. Jej dziatania po-
zostawiaja jednak rozmaite ,slady” w gospodarce, dzieki
czemu mozliwe staje sie ich analizowanie umozliwiajace
szacowanie jej rozmiarow. W dwoch ostatnich dekadach XX
wieku rozwiniete zostaty przez ekonomistow liczne metody
posredniego szacowania rozmiarow szarej strefy. Metody te
sprowadzaja sie, najogdlniej mowiac, do wykorzystywania
informacji gospodarczych opisujacych posrednio efekty sza-
rej strefy. Poczynajac od potowy lat 90., po opublikowaniu
przez OECD wspomnianego wczesniej podrecznika porzadku-
jacego podejscia do szacowania rozmiarow szarej strefy,
szacunki z tego zakresu staty sie rutynowym przedsiewzie-
ciem urzedow statystycznych. Mimo to osrodki naukowe
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w dalszym ciagu przedstawiaja swoje oszacowania, ktore
zwykle wskazuja na wieksze rozmiary szarej strefy niz wyni-
kajace z oficjalnych obliczen urzedéw statystycznych.

Rozbiezno$¢ mozna interpretowac w taki sposob, ze szacunki
prowadzone w ramach statystyki publicznej wymagaja bar-
dziej ,,twardych” informacji i potwierdzenia danych z roz-
nych zrodet. Tego rodzaju ograniczen nie napotykaja sza-
cunki niezaleznych osrodkow badawczych.

Mozemy wyréznic kilka grup metod posrednich:

e analizy rynku pracy,

e analizy fiskalne,

e analizy sfery monetarnej,

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

¢ modelowanie ekonometryczne,

e podejscia wyrywkowe i ciekawostkowe.

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

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

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

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

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

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

Mnogos¢ metod szacowania rozmiarow szarej strefy, a takze
rézny sposob jej definiowania, to gtéwne powody rozbiez-
nych rezultatow. Stosowanie metod posrednich moze prowa-
dzi¢ do podwdjnego liczenia efektow tych samych dziatalno-
sci. Z kolei metody ekonometryczne, stosowane zwtaszcza
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do poréwnan miedzynarodowych, pomijaja specyfike roz-
nych gospodarek i maja sktonnos¢ do prezentowania teore-
tycznych rozmiarow szarej strefy, wynikajacych z zatozen
przyjetych do modelu, a nie rzeczywistych rozmiaréow.
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 stanowig 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 rozmiarow dziatalnosci w szarej gospodarce
osob fizycznych z tytutu wykonywania pracy nierejestro-
wanej, gtownie dziatalnosci ustugowej,

e badanie ankietowe konsumentow,

e szacunki dziatalnosci zwiazanej ze swiadczeniem ustug
seksualnych.

Przyczyny rozwoju szarej strefy

Gtowne przyczyny powstawania szarej strefy to nadmiar
regulacji oraz wysokie koszty prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej. Najistotniejsze z punktu widzenia przedsiebior-
coOw sa oczywiscie koszty wynikajace z wysokich obciazen
podatkowych, ale istotna jest takze wysokos¢ innych optat
zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci - zaréwno réznego
rodzaju obowiazkowych optat administracyjnych, jak i kosz-
tow wynikajacych z innych obowiazkéw natozonych na
przedsiebiorcow (np. zakupu kasy fiskalnej). Inna bardzo
wazna kategoria kosztow zwiazana jest z zatrudnianiem pra-
cownikow - chodzi przede wszystkim o parapodatkowe
obcigzenia ptac (sktadki na ubezpieczenia spoteczne),
a takze o wysokos¢ ustawowej ptacy minimalnej. Im wyzsze
sq wskazane powyzej koszty prowadzenia legalnej dziatalno-
sci, tym wieksza sktonnos¢ przedsiebiorcow do przenoszenia
dziatalnosci w szara strefe.

Czynnikiem prowadzacym do rozwoju szarej strefy jest row-
niez przeregulowanie gospodarki. Przyktady nadmiernych re-
gulacji mozna mnozy¢. Oprocz 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 takséwkami), nadmiar obowiazkowych 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 kon-
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kretnych branzach. Wazny, bardziej ogoélny aspekt regula-
cyjny wiaze sie tez z przejrzystoscia prawa gospodarczego,
a w szczegolnosci systemu podatkowego. Im bardziej skom-
plikowany jest bowiem system podatkowy, tym wigksza
sktonnosc przedsiebiorcow do unikania opodatkowania. Do-
brym przyktadem nadmiernego skomplikowania systemu po-
datkowego sa regulacje dotyczace podatku VAT.

Zaktocenie konkurencji rynkowej

Najistotniejszym negatywnym aspektem wystepowania sza-
rej strefy jest zaktdcenie mechanizméw 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 szczegblnie
istotne w okresach stabej koniunktury gospodarczej, gdy do-
chody konsumentow 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 podatkéw, staje sie rowniez przeniesienie
dziatalnosci do szarej strefy. Dlatego wtasnie w okresach re-
cesji lub spowolnienia gospodarczego obserwujemy wzrost
udziatu szarej strefy w gospodarce.

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

Wptyw na finanse publiczne

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

Uszczuplenie dochodow podatkowych budzetu z tytutu pro-
wadzenia dziatalnosci w szarej strefie rodzi szereg konse-
kwencji we wszystkich dziedzinach objetych prowadzonag
przez panstwo polityka gospodarcza i spoteczna. Oczywistym
jest fakt, ze srodkow przeznaczonych na realizacje tych po-
lityk, a takze wszelkich innych aktywnosci publicznych
bytoby tym wiecej, im nizszy bytby udziat szarej strefy w go-
spodarce. Ostatecznie zatem w wyniku dziatalnosci niereje-
strowanej w najwiekszym stopniu traci spoteczenstwo jako
catos¢, a w szczegolnosci podmioty i osoby w najwiekszym
stopniu korzystajace z publicznych funduszy. Nadmienic
nalezy, ze sam fakt wystepowania szarej strefy w gospo-
darce obniza efektywnos¢ dziatania aparatu panstwowego,
poniewaz pewna czes¢ srodkow publicznych przeznaczana
by¢ musi corocznie na dziatalnos¢ 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 dziatal-
nosci szarostrefowej z jednej strony zmniejszaja sie zatem
przychody budzetowe, a z drugiej - wzrastaja wydatki reali-
zowane ze $rodkéw publicznych.

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

Wptyw na rynek pracy

Funkcjonowanie szarej strefy gospodarczej rodzi caty szereg
negatywnych konsekwencji dla pracownikow, ktorzy znajduja
w niej zatrudnienie. Osoby takie z reguty pozbawione sa wszel-
kich praw pracowniczych, w tym prawa do urlopu, prawa do
odszkodowania z tytutu wypadku przy pracy oraz nie sa z oczy-
wistych wzgledow objete ubezpieczeniem zdrowotnym ani spo-
tecznym. Praca w szarej strefie oznacza tez brak prawa do eme-
rytury za okres przepracowany nielegalnie. Dla pewnej czesci
0s6b praca w szarej strefie moze by¢ wyborem, ale wiekszos¢
decyduje sie na prace nierejestrowana, gdyz z uwagi na niskie
kwalifikacje lub specyfike lokalnego rynku pracy nie ma szans
na legalne zatrudnienie.

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

Analize wptywu pandemii koronawirusa na rozwoj szarej
strefy nalezy przeprowadzi¢ dwutorowo. Z jednej strony
mamy do czynienia z wywotanym przez pandemie kryzysem
gospodarczym, ktorego skutki dla szarej strefy sa charakte-
rystyczne dla zmian wywotanych przez wahania koniunktury
makroekonomicznej. Z drugiej zas strony mamy do czynienia
Z nowym obszarem zagadnien, obejmujacym zjawiska dotad
nieznane i z tego wzgledu nie poddawane wczesniejszym
analizom. Naleza do nich m.in. reakcje przedsiebiorstw na
obostrzenia ograniczajace legalng dziatalnos¢ gospodarcza.

Pogorszenie koniunktury a rozmiar szarej strefy

Niezaleznie od przyczyn pojawiania sie kryzysow gospodar-
czych, pogorszenie sie koniunktury gospodarczej stanowi za-
zwyczaj czynnik sprzyjajacy rozrostowi szarej strefy. Zysk,
ktory generowany jest w ramach szarej strefy, z punktu wi-
dzenia teorii ekonomii definiowa¢ mozna bowiem jako ro-
dzaj premii za ryzyko, zwiazane z sankcjami karnymi badz
administracyjnymi natozonymi w przypadku wykrycia aktyw-
nosci realizowanych w ramach szarej strefy. Roznica miedzy
alternatywnym zyskiem z dziatalnosci nielegalnej, ukrytej
badz nieformalnej a zyskiem z dziatalnosci w petni legalnej
musi wynagradza¢ przedsiebiorcy dziatajacemu w szarej
strefie subiektywna dotkliwos$¢ ewentualnie poniesionej kary
w przypadku wykrycia jego dziatalnosci, przy uwzglednieniu
réwniez subiektywnie postrzeganego przez niego prawdopo-
dobienstwa wpadki.

Pogorszenie warunkow prowadzenia dziatalnosci w okresie
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 legalnie w bardziej sprzyjajacych oko-
licznosciach, przeptywa do szarej strefy. Dodatkowo, w wa-
runkach poczatku pandemii, znaczna czesc sit i srodkow or-
ganow panstwowych skupic¢ sie musiata na dziataniach zwia-
zanych ze zwalczaniem skutkow epidemii oraz organizowa-
niu funkcjonowania panstwa w zmienionej rzeczywistosci,
totez prawdopodobienstwo wykrycia szarostrefowej dziatal-
nosci obnizyto sie. Odrebna kwestie stanowi ograniczenie w
petni legalnych mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, o czym mowa bedzie w dalszej czesci rozdziatu. Po-
wiedziec¢ zatem mozna, ze wzrost udziatu szarej strefy w go-
spodarce, przynajmniej z teoretycznego punktu widzenia,
zachowat sie w sposob antycykliczny, czyli tagodzacy skutki
pogorszenia koniunktury gospodarczej.

Zamkniecie gospodarki a rozwoj szarej strefy

Zwiazane z koniecznoscia ograniczenia transmisji koronawi-
rusa w spoteczenstwie, administracyjne zalecenie zawiesze-
nia dziatalnosci gospodarczej, dotyczace poczatkowo znacz-
nej czesci sektorow i branz, w pierwszym okresie obowiazy-
wania byto w przewazajacej mierze przestrzegane. Mobili-
zacja przedsiebiorcow i konsumentéw nie pozwolita rozwijac
si¢ epidemii w Polsce w tempie zblizonym do obserwowa-
nego w innych krajach europejskich. Wraz z uptywem czasu
mobilizacja spoteczna zaczeta sie jednak nieco rozluzniad.
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Pomijajac te niewielka cze$¢ spoteczenstwa, ktéra od po-
czatku negowata koniecznos¢ przestrzegania ograniczen, po-
jawita sie z jednej strony koniecznos¢ realizowania niekto-
rych niedostepnych w warunkach lockdownu potrzeb kon-
sumpcyjnych (np. ustugi fryzjerskie, ktorych nie wolno byto
Swiadczy¢ w okresie pierwszych obostrzen wiosna 2020
roku), a z drugiej strony koniecznos¢ zarabiania srodkow na
utrzymanie. Pojawity sie zatem na nowo popyt i podaz na
dobra i ustugi, ktore w normalnych warunkach realizowane
sa jako normalna dziatalnos¢ gospodarcza, zgodnie ze
wszystkimi, powszechnie akceptowanymi i obowiazujacymi
normami.

Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej z pominieciem obo-
wigzujacych w warunkach pandemii obostrzen administra-
cyjnych skupito sie przede wszystkim w sferze ustug. Wyroz-
ni¢ nalezy trzy podstawowe przejawy tego zjawiska. Po
pierwsze, czes¢ podmiotow tamiac istniejace zakazy w petni
rejestrowata swoje dziatania, odprowadzajac wszystkie na-
lezne podatki i dochowujac wszelkich formalnych wymogow
wtasciwych w normalnych warunkach dla specyfiki prowa-
dzonej dziatalnosci, poza oczywiscie przepisami wdrozonymi
ze wzgledu na pandemie. Dziatania tej grupy przedsiebior-
cow nie moga zostaé zaliczone do szarej strefy, pomimo
dziatania poza obowiazujacym porzadkiem prawnym.
Z punktu widzenia wtadz fiskalnych dziatalnos¢ ta nie jest
ukryta. Dokumentacja finansowa stanowi¢ moze w tym przy-
padku jednak dowod na tamanie przepisow epidemicznych
i narazac prowadzacych taka dziatalnos¢ na kary finansowe.

Druga grupe przedsiebiorcow stanowia ci, ktorych grozba po-
niesienia odpowiedzialnosci finansowej za tamanie przepi-
sow epidemicznych, sktonita do przeniesienia prowadzonej
dziatalnosci do szarej strefy. Swiadczone ustugi nie sa w tym
przypadku formalnie rejestrowane, a nalezne podatki nie sa
odprowadzane. Ustugi wykonywane sa najczesciej w ukryciu
i sa dostepne jedynie dla wtajemniczonych grup oséb, naj-
czesciej z polecenia lub dla statych klientéw, pozyskanych
przed wybuchem pandemii koronawirusa. Ze wzgledu na
ukryty sposob prowadzenia dziatalnosci, pojawiac sie moga
w tym przypadku dodatkowo odstepstwa od standardow pro-
wadzenia danego rodzaju dziatalnosci, obnizajace jakos¢
wykonywanej ustugi lub zmniejszajace bezpieczenstwo jej
towarzyszace.

Trzecim sposobem omijania obowigzujacych w pandemii ob-
ostrzen jest wykonywanie okreslonego rodzaju dziatalnosci,
ktory ze wzgledow epidemicznych zostat decyzjami rzadu
zawieszony, z towarzyszaca tej dziatalnosci fatszywa ewi-
dencja stwierdzajaca prowadzenie innego rodzaju dziatalno-
sci. W przypadku petnej ewidencji ksiegowej, odzwiercie-
dlajacej wszystkie realizowane przeptywy finansowe, kwe-
stia zaliczenia badz niezaliczenia takiej dziatalnosci do sza-
rej strefy staje sie dyskusyjna. Sprawa wydaje sie w miare
prosta, kiedy przywota sie przyktad wynajmu miejsc nocle-
gowych z fatszywym poswiadczeniem dtugoterminowego wy-
najmu lokalu lub, co byto szczegodlnie popularne podczas
pierwszego ,,zamrozenia” gospodarki wiosng 2020 roku, udo-
kumentowanie podrozy stuzbowej przy prywatnym wyjez-
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dzie turystycznym. Prawo w takim przypadku zostaje na-
giete, przepisy przekroczone, ale z perspektywy podatkowej
przyktady te nie stanowia szarej strefy gospodarczej.

Trudniejsze, jesli chodzi o ewentualne przypisanie danej
dziatalnosci do szarej strefy, sa przypadki, w ktorych cha-
rakter dokumentowanej dziatalnosci w sposob catkowicie od-
biega od faktycznej aktywnosci. Przywota¢ tu mozna przy-
ktad swiadczenia ustugi fryzjerskiej, zaksiegowanej jako
sprzedaz kosmetykow do wtosow, ustugi gastronomicznej,
dokumentowanej jako sprzedaz produktow spozywczych,
wynajem pokoju hotelowego jako schowka na sprzet narciar-
ski, czy organizacja klubu fitness lub dyskoteki pod pozorem
przeprowadzanych szkolen. Pomijajac wszelkie aspekty
prawne, granice miedzy wkroczeniem do szarej strefy, a po-
zostaniem poza nig wydaja sie tutaj ptynne i nie do konca
okreslone. Zaciera sie w tych przypadkach ponadto funkcjo-
nujace w tradycyjnych analizach rozréznienie na gospodarke
prowadzona w szarej strefie i gospodarke legalna, poniewaz
mowienie o legalnosci przywotywanych dziatan bytoby raza-
cym naduzyciem nawet w obliczu odprowadzanych z nich na-
leznosci podatkowych.

Nie jest mozliwa doktadna ocena skali obchodzenia obo-
strzen epidemicznych, ani tym bardziej proporcji wystepo-
wania wymienionych trzech ich rodzajow. Niewatpliwy jest
jednak fakt, ze omijanie wprowadzanych ograniczen wptywa
na wzrost udziatu szarej strefy w gospodarce, a im dtuzej
trwa pandemia i wynikajace z niej ograniczenie w petni le-
galnych mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
tym problem ten nasila sie. Nie jest mu w stanie w petni
przeciwdziata¢ pomoc rzadowa dla przedsiebiorcow, podej-
mowana w ramach kolejnych wydan tzw. tarcz antykryzyso-
wych. Po pierwsze, ze wzgledu na koniecznos¢ spetnienia
okreslonych kryteriow formalnych, nie jest mozliwe dotarcie
pomocy do wszystkich przedsigbiorstw dotknietych ograni-
czeniami. Po drugie, skala mozliwej pomocy nie jest w sta-
nie zaspokoi¢ wszystkich strat wynikajacych z obostrzen. Po
trzecie wreszcie, jak wspomniano wyzej, poza podazj ,,za-
mrozonych” ustug istnieje na nie okreslony popyt, ktérego z
wielu wzgledow nie sa w stanie wygasi¢ zadne apele o odpo-
wiedzialnos¢ w obliczu pandemii.

Ograniczenia pandemiczne a szara strefa na rynku
pracy

Z perspektywy pandemii koronawirusa istotny wydaje sie
wptyw zwiazanych z nig ograniczen na szara strefe na rynku
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pracy. Wspomniane wyzej tarcze antykryzysowe ukierunko-
wane byty w duzej mierze na ochrone rynku pracy - wsparcie
otrzymaty przede wszystkim te przedsiebiorstwa, ktére zo-
bowiazaty sie do utrzymania zatrudnienia w obliczu spadku
przychodow, a nawet catkowitej ich utraty. Analiza wysoko-
sci stopy bezrobocia wskazuje, ze w duzej mierze zamierze-
nie to odniosto pozytywny skutek - wzrost stopy bezrobocia
byt stosunkowo niewielki, zwtaszcza jesli poréowna sie go ze
skala spadku aktywnosci gospodarki oraz na tle innych go-
spodarek europejskich. Nie wiadomo natomiast jeszcze, jak
zareaguja przedsigbiorstwa, gdy minie okres koniecznosci
utrzymania zatrudnienia, zwiazany z preferencyjnymi wa-
runkami sptat Srodkéw z tarczy finansowej.

Zastanawia¢ musi jednak pytanie o pracownikow, ktorych
miejsca pracy nie zostaty objete ochrona w ramach wspo-
mnianej pomocy. Wspomnie¢ tu mozna na przyktad o oso-
bach, ktére nie byty zatrudnione w ramach umoéw o prace,
a pracowaty w branzach szczegélnie dotknietych skutkami
epidemii, jak hotelarstwo i gastronomia. W obliczu kryzysu
gospodarczego znalezienie pracy byto trudniejsze niz w
okresie bezposrednio przed jego wybuchem. Stosunkowo
niewielki wzrost stopy bezrobocia sugeruje zatem, ze przy-
najmniej cze$¢ z tych osob znalazto zatrudnienie w szarej
strefie, nie rejestrujac sie jako bezrobotni.

Stwierdzenie takie bytoby zgodne z oczekiwaniami teore-
tycznymi, wtasciwymi dla tendencji charakteryzujacych ry-
nek pracy w obliczu kazdych zmian koniunktury gospodar-
czej, niezaleznie od przyczyny. W okresach pogorszenia ko-
niunktury pozycja pracownikow wzgledem potencjalnych
pracodawcow jest bowiem stosunkowo stabsza. Osoby poszu-
kujace zatrudnienia tatwiej godza sie wowczas na mniej ko-
rzystne warunki zatrudnienia, wtasciwe dla pracy ,na
czarno” - tj. przede wszystkim ograniczone przywileje pra-
cownicze oraz niewypracowanie praw emerytalnych. Wezsza
lista ofert pracy zmniejsza konkurencje o pracownikow
wsrod przedsiebiorcow i pozwala na oferowanie gorszych
warunkow zatrudnienia, w tym obejmujacych prace w szarej
strefie. Samo zreszta opisane wyzej pojawienie sie ofert
swiadczenia czesci ustug rynkowych poza gospodarka le-
galna, zwiazane z ograniczeniami epidemicznymi, sugeruje,
ze przynajmniej ich czes¢ wykonywana jest rowniez przez
pracownikow zatrudnionych poza oficjalnym rynkiem pracy.
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3. Rozmiary szarej strefy w Polsce

Szacunki Gtéwnego Urzedu Statystycznego

Szacunki rozmiardw szarej strefy (gospodarki nieobserwowa-
nej) dokonywane przez Gtowny Urzad Statystyczny zawie-
raja zarowno ,legalng”, jak i nielegalna 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 w rozdziale 1,
GUS wskazuje na dwie formy ukrywania dziatalnosci gospo-

SZARA STREFA 2021

darczej: tj. zanizanie efektow dziatalnosci przez podmioty
gospodarcze zarejestrowane (dziatalnos¢ ukryta) oraz dzia-
talnos¢ gospodarcza nierejestrowana podejmowang przez
osoby fizyczne na wtasny rachunek (dziatalnos¢ niefor-
malna). Z kolei zakres dziatalnosci nielegalnych to: produkcja
i handel narkotykami, przemyt papierosow oraz dziatalnos¢
sutenerska.

Tablica 3.1. Szacunki rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2015-2018 (w proc.)

Elementy szarej strefy

PKB

Gospodarka nieobserwowana
Dziatalnos¢ ukryt
Szara gospodarka Ziaamhose Tym

Dziatalnos¢ nieformalna

Dziatalnos¢ nielegalna

2015 2016 2017 2018
100,0 100,0 100,0 100,0
13,5 13,2 12,4 12,0
11,0 10,8 10,2 10,0
2,2 2,1 1,9 1,7
0,3 0,3 0,3 0,3

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektordw i podsektoréw instytucjonalnych 2015-2018, Gtowny Urzad Statystyczny,

Warszawa 2020

Z badan przeprowadzonych przez GUS wynika, ze udziat sza-
rej strefy w polskiej gospodarce w latach 2015-2018 wynosit
srednio 12,8 procent. Najmniejszym udziatem szara strefa
odznaczata si¢ w 2018 roku - byto to 12,0 procent, a naj-
wiekszym w 2015 roku - 13,5 procent.

Najwiekszy wptyw na rozmiary szarej strefy miata dziatal-
nos¢ ukryta, czyli ta czesc szarej gospodarki, ktéra polega
na ukrywaniu czesci dochodow przez legalnie funkcjonujace
firmy. W latach 2015-2018 jej udziat w PKB wynosit przeciet-
nie 10,5 procent, co stanowito 82 procent catej gospodarki
nieobserwowanej.

Tablica 3.2. Szacunki udziatow gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2015-2018 (w proc.)

Sekcje PKD

PKB

Gospodarka nieobserwowana
Przemyst

Budownictwo
Handel i naprawa pojazdéw samochodowych,
zakwaterowanie i gastronomia

Transport i gospodarka magazynowa
Obstuga rynku nieruchomosci

Pozostate sekcje

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

Dziatalnosc nielegalna stanowi najmniejsza cze$¢ gospodarki
nieobserwowanej. Udziat jej w latach 2015-2018 byt stabilny
i wynosit 0,3 procent PKB.

| 2015

100,0 100,0 100,0 100,0
13,5 13,2 12,4 12,0
1,4 1,4 1,4 0,7
2,5 2,3 1,7 1,7
5,0 5,2 4,8 4,7
1,0 1,0 1,1 1,2
1,7 1,5 1,7 2,0
1,6 1,5 1,4 1,4

Zrédto: Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych 2015-2018, Gtéwny Urzad Statystyczny,

Warszawa 2020
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Najwieksza czes$¢ gospodarki nieobserwowanej wedtug sza- firmy prowadzace dziatalnos¢ budowlana zaliczana do szarej
cunkow GUS przypada na handel i naprawe pojazdéw samo- strefy wytworzyty 1,7 procent PKB. W przypadku tego sek-
chodowych oraz na dziatalnosci zwiazane z zakwaterowa- tora réwniez mozna zaobserwowac spadek udziatu szarej
niem i gastronomia (Tablica 3.2.). Wartos¢ dodana wytwo- strefy.

rzona w szarej strefie w handlu i ustugach turystycznych sta-
nowita 4,7 procent PKB w 2018 roku (okoto 39 procent szarej
strefy). W badanym okresie udziat ten zmniejszyt sie o0 0,3
punktu procentowego.

Jedynym sektorem nieustugowym, ktory zostat wyodreb-
niony przez GUS w oficjalnych szacunkach szarej strefy,
jest przemyst. Przypadto na niego okoto 6 procent warto-
sci dodanej wytworzonej w gospodarce nieobserwowanej
Drugim sektorem pod wzgledem wysokosci udziatu w gospo- w 2018 roku. Stanowito to okoto 0,7 procent PKB.

darce nieobserwowanej byto budownictwo (14 procent) -

Szacunki IPAG

Swoje szacunki Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych e obejmujacych czes¢ dziatalnosci ukrytej (drugi ele-
opiera na ponad 20-letnim doswiadczeniu ekspertow w ba- ment szarej strefy),

daniu rozmaitych sektorow polskiej gospodarki, ktore byty
i sa dotkniete zjawiskiem szarej strefy. Szacunki IPAG obej-
muja wiekszy zakres dziatalnosci, ktore sa zaliczane do sza-
rej strefy, niz ma to miejsce w przypadku Gtéwnego Urzedu  2) doszacowan IPAG, ktdre swym zakresem obejmuja wszyst-
Statystycznego. W przypadku szacunkow zanizania obrotow kie trzy elementy szarej strefy.

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 oséb),
a pomijaja $rednie i duze przedsiebiorstwa.

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

Szacunki rozmiarow szarej strefy opublikowane przez GUS
obejmuja jedynie okres do 2018 roku, stad tez szacunki dla
lat 2019-2020 oraz prognoza dla roku 2021 zostaty opraco-
wane przez IPAG. Instytut oszacowat wiec wielkosci szarej
Szara strefa w ujeciu IPAG stanowi sume dwdch czesci: strefy (w ujeciu GUS) w cenach biezacych, a nastepnie od-
niost je do wartosci polskiego PKB (wyrazonego réwniez
w cenach biezacych). Zrodtem danych dotyczacych wartosci
e dotyczacych dziatalnosci nielegalnej (sutenerstwo, produktu krajowego brutto byt GUS (lata 2017-2020). War-

produkcja i handel narkotykami oraz przemyt papiero- tos¢ PKB w cenach biezacych w 2021 roku jest autorska pro-

sow), stanowiacej znaczaca czesC pierwszego ele- gnoza IPAG.

mentu szarej strefy,

1) szacunkow GUS,

Tablica 3.3. Szacunki rozmiarow szarej strefy (w ujeciu GUS) w PKB w latach 2017-2021
2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021

PKB (mld PLN)

(GUS do 2020, rok 2021 - prognoza IPAG) 1990 2122 2 288 2 317 2 386
Gospodarka nieobserwowana (mid PLN)

(GUS do 2018, od 2019 szacunki IPAG) 247 255 270 280 293
Udziat szarej strefy

(GUS do 2018, od 2019 szacunki IPAG) 12,4% 12,0% 11,8% 12,1% 12,3%

Zrodto: GUS, IPAG

Wedtug obliczen IPAG rozmiary szarej strefy w ujeciu stoso- wanej w ujeciu GUS. Przyrost ten wyniesie 13 mld PLN, co
wanym przez GUS zwiekszyty sie z 247 mld PLN w 2017 roku bedzie oznaczaé, ze w roku 2021 udziat szarej strefy w pro-
do 280 mld PLN w 2020 roku. Oznacza to wzrost w cenach dukcie krajowym brutto wyniesie 12,3 procent. Bedzie on
biezacych o 13,3 procent. W 2021 roku IPAG prognozuje dal- zatem mniejszy niz na poczatku analizowanego okresu o 0,1
szy wzrost wartosci wytworzonej w gospodarce nieobserwo- punktu procentowego.
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Tablica 3.4. Szacunki rozmiarow szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2017-2021 (mld PLN)

2017 2018 2019 | 2020 | 2021 ‘
Gospodarka nieobserwowana (GUS) (1) 247 255 270 280 293
Doszacowania IPAG (2) 154 155 149 167 175
Szara strefa (ujecie IPAG) (1+2) 401 410 419 447 469
PKB skorygowany o szara strefe
w ujeciu IPAG 2 144 2277 2 437 2 484 2 561
Udziat szarej strefy w skorygowanym PKB 18,7% 18,0% 17,2% 18,0% 18,3%

Zrodto: GUS, szacunki IPAG

Doszacowania IPAG obejmuja te formy dziatalnosci z roznych
sektorow polskiej gospodarki, ktére nie sa, w opinii Insty-
tutu, w dostatecznym stopniu uwzgledniane przez GUS. Opis
tych dziatalnosci znajduje sie w Rozdziale 4. Najwiekszym
udziatem w tej czesci szarej strefy odznacza sie sektor han-
dlowy, gdzie skala naduzy¢ (wartosciowo) jest w polskiej go-
spodarce najwieksza. GUS nie uwzglednia w swych szacun-
kach w dostatecznym stopniu m.in. nielegalnego handlu pa-
liwami, czesci handlu targowiskowego, czesci handlu przy-
granicznego czy tez dynamicznie rosnacego w ostatnim cza-
sie handlu elektronicznego. 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 zaktadow, gier hazardowych czy tez
Z niezarejestrowanych automatow do gier losowych w cato-

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

W ocenie IPAG catkowita wartosc szarej strefy w Polsce wy-
niesie w 2021 roku 469 mld PLN. Szara strefa w Polsce
w kwotach absolutnych odznacza sie tendencja wzrostowa.
W latach 2017-2021 warto$¢ dodana szarej strefy w ujeciu
IPAG wzrosnie o 68 mld PLN. Instytut prognozuje, ze w sa-
mym 2021 roku nastapi catkowity wzrost wartosci dodanej
w szarej strefie o 25 mld PLN.

Wykres 3.1. Udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2017-2021
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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 2017-2020 udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG)
w polskiej gospodarce wynosit srednio 18,0 procent. W ba-
danym okresie najwyzszym udziatem szara strefa odznaczata
sie w 2017 roku - byto to 18,7 procent. Do 2019 roku udziat
szarej strefy zmniejszat sie. Za najwazniejsze czynniki przy-
czyniajace sie do zmniejszania rozmiarow szarej strefy w la-
tach 2017-2019 nalezy uznac:

e korzystny stan koniunktury gospodarczej, zachecajacy
przedsiebiorstwa do prowadzenia dziatalnosci nieukry-
wanej przed wtadzami publicznymi,

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

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

W 2020 roku nastapito odbicie i wzrost udziatu szarej strefy
do 18,0 procent?, czyli do poziomu z 2018 roku. Gtéwnymi
czynnikami, ktore przyczynity sie do odwrocenia korzystnego
trendu byty:

¢ pandemia koronawirusa i zwiazane z nia ograniczenia
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej,

e nowe objawy szarej strefy zwigzane z omijaniem zaka-
zO6w administracyjnych,

e nizsza mobilnos¢ spoteczna, skutkujaca ogodlnie mniej-
szym popytem,

e ogolnie stabsza koniunktura gospodarcza, oznaczajaca
nizsze zyski przedsigbiorstw i koniecznos¢ szukania osz-
czednosci,

e inflacja, oznaczajaca rowniez presje na wzrost wynagro-
dzen w szarej strefie,

e wzrost ptacy minimalnej, wpedzajacy najmniejsze firmy
w szarg strefe.

W 2021 roku nalezy spodziewac sie dalszej intensyfikacji
czynnikow rozwoju szarej strefy, ktore wystapity w roku
2020. Ponadto pojawia sie takie zjawiska jak nielegalny ob-
rét produktami i ustugami zwiazanymi stricte z pandemia ko-
ronawirusa (nielegalny handel szczepionkami, $wiadectwami
szczepien itp.), jak rowniez dalsze formy unikania opodat-
kowania, co bedzie efektem wprowadzenia szeregu nowych
podatkow w tym roku. Gtéwna czesc szarej strefy nadal wiec
beda stanowi¢ ukrywane dochody legalnie dziatajacych
przedsiebiorstw oraz wynagrodzenia osob fizycznych z tytutu
wykonywania pracy nierejestrowanej.

Doszacowania IPAG, czyli ta czes¢ gospodarki nierejestrowa-
nej, ktdra nie jest obejmowana szacunkami GUS, bedzie sta-
nowic okoto 37 procent wartosci dodanej szarej strefy w Pol-
sce w 2021 roku.

Wykres 3.2. Struktura szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2017-2021
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4 1PAG w raporcie z marca 2020 roku oszacowat wysoko$¢ udziatu szarej strefy na 17,4 proc. Wowczas zatozono dodatnie tempo wzrostu
gospodarczego. Spadek PKB spowodowat, ze konieczne byto przeprowadzenie rewizji 6wczesnego szacunku.
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4. Szara strefa gospodarcza wedtug dziatalnosci

Dane statystyczne GUS odnoszace sie do szarej strefy gospo-
darczej podawane sa po okoto dwudziestu miesigcach
po uptywie roku, ktorego dotycza. Poza podaniem jej udziatu
w PKB przytaczane sa takze udziaty w jej segmentach oraz
w wybranych pieciu sekcjach PKD 2007. Niektdre sekcje sa
przedstawiane w formie zagregowanej (jako suma dwach lub
wiecej sekcji).

Niniejszy rozdziat zawiera eksperymentalny szacunkowy roz-
ktad wartosci dodanej szarej strefy w sekcjach PKD dla 2018
roku. W zwiazku z korekta wartosci PKB dokonanej przez
GUS po opublikowaniu danych o szarej strefie Szacunki IPAG
odnoszj sie do wartosci szarej strefy gospodarczej dla 2018
roku sprzed wspomnianej korekty. Brak jest bowiem infor-
macji o szarej strefie w danych po korekcie.

Szacunek szarej strefy gospodarczej IPAG
w przekrojach rachunkéw narodowych

Szacunki rozmiarow szarej strefy gospodarczej odnoszace sie
wartosci PKB dotycza w catosci wartosci dodanej brutto. Nie
odnosza sie one takze do podatkow od produktow (VAT, cta

brutto wg GUS

Gospodarka nieobserwowana

Szara gospodarka
w przedsiebiorstwach zarejestrowanych
praca nierejestrowana

Dziatalnosc¢ nielegalna

Tablica 4.1. Wartos¢ dodana brutto w szarej strefie gospodarczej wedtug GUS i IPAG w 2018 roku (w mld zt)
Wartos¢ dodana

i inne) pomniejszonych o dotacje do produktéw, stanowiace
réznice miedzy PKB i wartoscia dodana brutto.

Warto$¢ dodana brutto przedstawiana jest w podziale na
piec sektoréw instytucjonalnych. Zdaniem IPAG, najwiekszy
udziat wartosci dodanej z szarej strefy gospodarczej przy-
pada na przedsigebiorstwa niefinansowe, nieco mniejszy na
gospodarstwa domowe obejmujace w konwencji rachunkow
narodowych réwniez drobna wytworczosé. Swoje niewielkie
udziaty w szarej strefie maja takze instytucje finansowe
(lichwa) oraz sladowy - instytucje niekomercyjne. Z rozwa-
zan nalezy natomiast wykluczy¢ instytucje rzadowe i samo-
rzadowe, piaty krajowy sektor instytucjonalny. Brak jakich-
kolwiek informacji statystycznych uniemozliwia przeprowa-
dzenia szacunku struktury szarej strefy w sektorach instytu-
cjonalnych.

Mozliwe jest natomiast podanie struktury doszacowan IPAG
rozmiarow szarej strefy gospodarczej w podziale na trzy ro-
dzaje gospodarki nieobserwowanej, czyli na przedsiebior-
stwa zarejestrowane, prace nierejestrowang oraz dziatalno-
sci nielegalne. Rezultaty obliczen podane sa w ponizszej ta-
blicy.

Wartos¢ dodana brutto
w szarej strefie wg IPAG

Doszacowania IPAG

254,5 155,0 409,5
248,2 125,0 373,2
212,1 70,0 282,1
36,1 55,0 91,1
6,3 30,0 36,3

Zrodto: Obliczenia IPAG na podstawie Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektorow instytucjonalnych 2015-2018,

Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2020

Szacunek udziatow szarej strefy w sekcjach PKD
2007 w danych GUS w 2018 roku

Liczby z tablicy 4.1. postuzyty za podstawe do przeprowa-
dzenia szacunku wartosci szarej strefy gospodarczej
w sekcjach PKD 2007 dla 2018 roku.

Wartos¢ 254 458 mln zt czyli 12,0 proc. PKB z 2018 roku sta-
nowiaca gospodarke nieobserwowana, czyli szarg strefe go-
spodarcza zgodnie z szacunkiem GUS, zostata przez IPAG
przypisana dwudziestu sekcjom PKD 2007. Za wyjsciowa pod-
stawe do takiej dezagregacji postuzyta struktura gospodarki
nieobserwowanej podana w tablicy 19 Aneksu do rocznej pu-
blikacji GUS pt. ,,Rachunki narodowe wedtug sektorow i pod-
sektorow instytucjonalnych 2015-2018”, ktéra ukazata sie w
sierpniu 2020 roku. Poniewaz podana struktura odnosita sie
do zaledwie szesciu sekcji, w tym kilku potaczonych, IPAG
przeprowadzit szacunek gtebszej dezagregacji na wszystkie
sekcje PKD 2007 od Ado T.

Przyjete zostaty nastepujace zatozenia:

e 7 przypadajacych na przemyst 14,8 mld zt po 1 mld zt
przypisano  gornictwu (sekcja B), wytwarzaniu
i zaopatrywaniu w energie (D) i 2 mld zt dostawie wody
o gospodarowaniu odpadami (E). Pozostate 10,8 mld zto-
tych przypadto przemystowi przetwérczemu.

e Poniewaz GUS potaczyt wartos¢ dodana handlu i napraw
samochodéw (G) z zakwaterowaniem i gastronomia (1)
przyjeto, ze 20 proc. nalezy przesunac do sekcji I.

e Rozdzielona zostata takze kwota 29,7 mld zt okreslona
jako wartos$¢ dodana w pozostatych sekcjach. W oparciu
o rozmaite informacje sektorowe a takze badania ze-
spotu IPAG, kwote te rozdzielono na pozostate 9 sekcji.
Informacja i komunikacja (J) 2,5 mld zt, dziatalnos¢ fi-
nansowa i ubezpieczeniowa (K) 800 mln zt, dziatalnos¢
profesjonalna (M) 5 mld zt, administrowanie (N) 1 mld zt,
administracja publiczna i obrona narodowa 200 min zt,



Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych SZARA STREFA 2021

edukacja (P) 6 mld zt, opieka zdrowotna i pomoc spo- e 1,06 mld zt nierozliczone z dziatalnosci nielegalnych zo-
teczna (Q) 8,2 mld zt, kultura, rozrywka (R) 3 mld zt, stato dodane do pozostatej dziatalnosci ustugowej (S).
gospodarstwa domowe zatrudniajace pracownikow (T) 3

W ponizszej tablicy przedstawione sa eksperymentalne sza-
cunki wartosci dodanej doszacowanej przez IPAG
w sekcjach PKD 2007 dokonane na podstawie powyzszych za-
tozen.

mld zt.

e Dziatalnosci nielegalne zostaty rozdzielone w nastepu-
jacy sposob sutenerstwo (848 mln zt) do pozostatej dzia-
talnosci ustugowej (S), narkotyki w 1/3 (1260 mln zt) do
rolnictwa (A) i w 2/3 (2557 mln zt) do handlu (G), prze-
myt papierosow (636 mln zt) do handlu (G).

Tablica 4.2. Szacunek IPAG udziatow szarej strefy w sekcjach PKD 2007 w 2018 roku (mld zt)

Szara strefa gospodarcza

warise | US| Doszacowania IPAG I

bdodana Ogbtem Relacja roz-
Wyszczegélnienie FUto W | Gospo- wertoe | szerzonej
e darka Przed Dziatal- dod szarej
darce VA | ieobser- fze St' nos¢ nie- odana strefy do
M wowana zarejestr. legalna W szare] rozszerz.
S wart. dod.
@G | @y/11)+0)
OGOLEM 1 856,5 254,5 | 155,0 70,0 55,0 30,0 409,5 20,4%
A Rolnictwo, lesnictwo, towiectwo i rybactwo 47,5 1,3 7,5 2,0 3,0 2,5 8,8 15,9%
Gornictwo i wydobywanie 32,4 1,0 2,0 1,0 0,5 0,5 3,0 8,7%
C Przetworstwo przemystowe 355,9 10,8 34,5 27,5 3,5 3,5 45,3 11,6%
Wytwarzanie i zaopatrywanie w energie
D elektryczna, gaz, pare wodng i goraca wode 51,5 1,0 1,2 1,0 0,2 0,0 2,2 4,2%
Dostawa wody; gospodarowanie sciekami
E i odpadami; rekultywacja 24,6 2,0 5,3 4,0 0,8 0,5 7,3 24,4%
F Budownictwo 141,3 36,0 21,5 15,0 6,5 0,0 57,5 35,3%
G Handel; naprawa pojazdéow samochodowych 327,4 82,3 28,0 5,0 13,0 10,0 110,3 31,0%
H Transport i gospodarka magazynowa 130,9 25,4 3,5 1,5 2,0 0,0 28,9 21,5%
| Zakwaterowanie i gastronomia 24,5 20,6 6,0 3,0 3,0 0,0 26,6 87,0%
J Informacja i komunikacja 79,2 2,5 4,0 1,0 3,0 0,0 6,5 7,8%
K Dziatalnos¢ finansowa i ubezpieczeniowa 80,5 0,8 3,5 0,5 0,0 3,0 4,3 5,1%
L Obstuga rynku nieruchomosci 90,7 42,4 4,5 2,0 2,5 0,0 46,9 49,3%
Dziatalnosc profesjonalna, naukowa i tech-
M niczna 109,8 5,0 3,0 0,0 3,0 0,0 8,0 7,1%
N Administrowanie i dziatalnos¢ wspierajaca 48,8 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,0 2,0%
Administracja publiczna i obrona narodowa;
(0} obowiazkowe zabezpieczenia spoteczne 102,2 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,2%
P Edukacja 85,1 6,0 3,5 0,0 3,5 0,0 9,5 10,7%
Q Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna 82,9 9,2 7,5 0,5 3,0 4,0 16,7 18,5%
Dziatalno$¢ zwiazana z kultura, rozrywka i re-
R kreacja 14,3 3,0 5,5 0,5 1,5 3,5 8,5 43,0%
S Pozostata dziatalnos¢ ustugowa 24,6 1,9 9,0 4,0 2,5 2,5 10,9 32,4%
Gospodarstwa domowe zatrudniajace pra-
cownikow oraz wytwarzajace produkty na
T wtasne potrzeby 2,5 2,0 5,0 1,5 3,5 0,0 7,0 93,3%

Zrddto: Szacunki IPAG na podstawie Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych 2015-2018,
Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2020

Sekcje, w ktorych dokonano doszacowan o najwiekszej war- spodarstwa domowe zatrudniajace pracownikow, zakwate-
tosci to przetworstwo przemystowe, handel i naprawa samo- rowanie i gastronomia, obstuga rynku nieruchomosci oraz
chodoéw oraz budownictwo. Natomiast w stosunku do oficjal- dziatalnos$¢ zwiazana z kultura, rozrywka i rekreacja.

nych danych wartosci dodanej relatywnie najwieksze wiel-

kosci doszacowan odnotowano kolejno w sekcjach PKD go- Na kolejnych stronach przedstawiony jest opis dziatalnosci,

ktore, wedtug opinii IPAG, sktadaja sie na niedoszacowana
wartos¢ szarej strefy gospodarczej.
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Rolnictwo, lesnictwo, towiectwo, rybactwo i ogrodnictwo

W dziatalnosciach rolniczych i okotorolniczych dos¢ po-
wszechne jest oferowanie pracy na czarno, szczegolnie
w okresach spietrzen sezonowych. Czesty jest uboj zwierzat
na wtasne potrzeby lub na pokatna sprzedaz. Podobnie jest
z nielegalna wycinka drzew oraz sprzedaza drewna. Wzdtuz
drdg z ruchem samochodowym popularna jest sprzedaz owo-
cow i runa lesnego, a ceny niejednokrotnie przewyzszaja
ceny rynkowe. Rolnicy czesto sprzedaja jaja bezposrednio
ze swoich gospodarstw. Lesnicy nie sa w stanie skutecznie
zapobiega¢ roznym przejawom ktusownictwa czy nielegal-
nym wycinkom choinek w okresie $wiat Bozego Narodzenia.
Niektorzy rybacy i wedkarze sprzedaja pokatnie ryby.
W wielu miejscach znajduja sie niewielkie plantacje konopi
indyjskich. Prowadzona jest tez hodowla i sprzedaz psow
i kotdéw nieobjetych oficjalna lista hodowli Zwigzku Kynolo-
gicznego czy Polskiego Zwiazku Felinologicznego. Niereje-
strowane ustugi ogrodnicze swiadczone sg przez rolnikow na
rzecz wtascicieli dziatek rekreacyjnych.

Goérnictwo i wydobywanie

Na terenach, gdzie leza poktady wegla kamiennego na nie-
znang blizej skale funkcjonuja mate dzikie kopalnie wegla
w okolicach wyeksploatowanych kopaln. Nielegalnie wydo-
bywany piasek i zwir oraz inne kruszywa sprzedawane sa na
potrzeby budownictwa metoda gospodarcza. Na Pomorzu,
gtownie na Mierzei Wislanej i w okolicach Gdanska, nielegal-
nie eksploatowane sa ztoza bursztynu.

Przetworstwo przemystowe

Najbardziej typowe dziatalnosci przemystowe w ramach sza-
rej strefy gospodarczej to nielegalna produkcja alkoholu,
tytoniu, narkotykdw i substancji psychotropowych, w tym
tzw. dopalaczy. Do produkcji szerokiego asortymentu sub-
stancji odurzajacych angazowani sa chemicy. Do wyrobdw
przemystowych produkowanych w szarej strefie nalezy zali-
czy¢ w pierwszej kolejnosci odziez. Na rynku coraz czesciej
pojawiaja sie tez podrabiane leki i tzw. suplementy diety
rozprowadzane m.in. w sitowniach i klubach fitness. Za po-
srednictwem internetu dystrybuowane sa cieszace sie duzym
zainteresowaniem rozmaite leki oraz substancje na odchu-
dzanie i przyrost miesni. Fatszowane sa niektore materiaty
budowlane: do cementu pochodzacego z cementowni dodaje
sie bezwartosciowe sktadniki obnizajace jego wartosc¢ uzyt-
kowa.

Dostawa wody; gospodarowanie sciekami i odpadami; re-
kultywacja

Typowa dziatalnoscia tzw. mafii Smieciowych obserwowana
na catym swiecie w tej sekcji klasyfikacji w ramach szarej
strefy gospodarczej jest obrot odpadami. Do tej grupy nalezy
tez zaliczy¢ prowadzone na zlecenie producentéw skupy zu-
zytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego celem utyli-
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zacji, w ktorym notuje sie handel dokumentami poswiadcza-
jacymi fikcyjne dokonanie utylizacji. Nie do konca przejrzy-
sty jest obrot zuzytym olejem silnikowym.

Budownictwo

Budownictwo jest dziatalnoscig gospodarcza o duzym nasy-
ceniu szarg strefa gospodarcza. Dotyczy to zaréwno robotni-
kow zatrudnianych ,,na czarno” na budowach, zwtaszcza na
budowach budynkdéw mieszkalnych, jak i w przypadku $wiad-
czenia osobom prywatnym wielu ustug budowlanych i remon-
towych.

Handel i naprawa pojazdéw samochodowych

Handel, obok budownictwa, jest sektorem najbardziej do-
tknietym dziatalnoSciami szarej strefy gospodarczej. Na
szarg strefa w handlu sktadaja sie liczne i niepowiazane ze
sobg formy dziatalnosci. Do rozpoznanych dziatalnosci han-
dlowych naleza: pozafakturowy handel towarami niewiado-
mego pochodzenia, nielegalny handel bronig i amunicja, nie-
opodatkowany handel uliczny i przycmentarny, obnosny han-
del napojow na dworcach kolejowych i na plazach, niepo-
datkowany handel za posrednictwem Internetu, handel pali-
wami z réznych zrédet, w tym z przemytu, handel w obsza-
rach przygranicznych, oszukancza sprzedaz w Internecie,
handel podrabianymi lekami, nielegalny eksport lekow z Pol-
ski, handel narkotykami i dopalaczami, handel papierosami
z przemytu i nielegalnej produkcji, nierejestrowana sprze-
daz na masowych imprezach, w tym na koncertach muzyki
rozrywkowej, ustugi komisowe oraz naprawy i serwis pojaz-
déw w warsztatach.

Transport i gospodarka magazynowa

Przy bardzo duzej liczbie przedsiebiorstw ma miejsce nieli-
cencjonowany transport osobowy (tzw. przewdz osob)
i transport towarowy, w tym przeprowadzki. Dos¢ czeste jest
zawyzanie optat za transport przez nieuczciwych przewozni-
kow i konduktorow czy tez niewydawanie optaconych przez
pasazerow biletow.

Zakwaterowanie i gastronomia

Od kilku lat obserwuje sie dynamiczny rozwoj tzw. krotkoo-
kresowego wynajmu mieszkan, gtownie turystom, nie do
konca uregulowanego przepisami, co prowadzi do
uszczerbku w opodatkowaniu tej dziatalnosci®. Ustugi nocle-
gowe nie sa W petni nierejestrowane, podobnie jest z ustu-
gami cateringowymi i dowozem zywnosci z restauracji do
mieszkan i biur. W sezonie urlopowym w gastronomii zatrud-
niane sa osoby na czarno, napiwki stanowia duza czesc ich
dochoddw. Inspekcje pokazuja przypadki zanizania obrotow
w gastronomii oraz ograniczajace koszty nieprzestrzeganie
przepisow sanitarnych.

5 Ta forma dziatalnosci w ramach szarej strefy gospodarczej zostata szczegétowo oméwiona w raporcie ,,Szara strefa 2019”, IPAG,

Warszawa, marzec 2019
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Informacja i komunikacja

Nadal odbywa sie trudne do oszacowania rozmiarow zjawi-
sko nielegalnego kopiowania i rozpowszechniania tresci ob-
jetych prawami autorskimi w formie piractwa komputero-
wego, odptatnego udostepnianie nielegalnych kopii filmow
i muzyki oraz kserowanie ksiazek i czasopism. Powszechne
sg tez nierejestrowane ustugi z zakresu serwisu komputero-
wego.

Dziatalnos$¢ finansowa i ubezpieczeniowa

Mimo wprowadzenia ograniczen i restrykcji w dziatalnosci
pozabankowych firm pozyczkowych, ochraniajacych interesy
os6b nieposiadajacych zdolnosci kredytowych wedtug stan-
dardow bankéw komercyjnych, proceder lichwiarstwa nie
zostat catkowicie wyeliminowany. Plaga staje sie wytudzanie
prawa wtasnosci do mieszkan od osob starszych w ramach
rzekomych rent na dozywocie. Swiadczone sa tez odptatnie
ustugi finansowe (np. odptatne wypetnienie zeznan podatko-
wych) ustugi doradcze, posrednictwo (np. przy sprzedazy
auta, poza komisem).

Obstuga rynku nieruchomosci

Przy niskim ryczattowym opodatkowaniu nadal trwa niereje-
strowany wynajem nieruchomosci i pomieszczen przez wta-
scicieli. Na wsiach prowadzona jest nieoficjalna dzierzawa
gruntow rolnych.

Zjawiskiem z pogranicza szarej strefy jest spekulacyjny i nie-
opodatkowany handel nowobudowanymi mieszkaniami.
Osoby trudniace sie tym procederem nabywaja jednorazowo
od deweloperow w duzych miastach po kilkanascie lub kilka-
dziesiat mieszkan, gdy tylko zostana wystawione one na
sprzedaz. Korzystaja przy tym z rabatdéw wptacajac stosun-
kowo niewielkie zaliczki. Kolejnym krokiem jest ogtaszanie
ofert sprzedazy mieszkan na licznych wyspecjalizowanych
portalach internetowych a nastepnie dokonywana jest fak-
tyczna sprzedaz ostatecznym nabywcom mieszkan w formie
cesji, ktore nie pociagaja za soba optat na rzecz wtadz skar-
bowych. Proceder taki, przy ciagtym wzroscie cen nierucho-
mosci i przy koncentracji na cieszacych sie duzym popytem
niewielkich mieszkan, okazuje sie bardzo optacalny z bliskim
zeru ryzykiem niepowodzenia czyli niesprzedania mieszkania
czy zagrozeniem kara. W tym przypadku wykorzystywane sa
luki prawne.

Dziatalnos¢ profesjonalna, naukowa i techniczna

Przy duzej liczbie absolwentow prawa i trudnosciach w zna-
lezieniu pracy wielu z nich swiadczy odptatnie nierejestro-
wane ustugi prawnicze, gtownie porady i redaguje pisma nie-
zbedne do zatatwiania spraw w urzedach i wymiarze spra-
wiedliwosci. Do rdéznego rodzaju wydarzen towarzyskich
(wesela, chrzciny) angazowani sa profesjonalni fotografo-
wie, ktdrzy zanizaja swoje oficjalne obroty. Podobnie przed-
stawiaja sie sprawy ttumaczen na jezyki obce.
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Administrowanie i dziatalno$¢ wspierajaca

W tej sekcji Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci znajduja sie
dziatalnosci podatne szara strefe, takie jak sprzatanie obiek-
tow, wynajem, dzierzawa i wypozyczanie rozmaitego
sprzetu i maszyn, ustugi detektywistyczne i ustugi ochrony.

Edukacja

W polskim szkolnictwie poczynajac od podstawowego po-
wszechne jest zatrudnianie korepetytorow, najczesciej
nauczycieli, w tym emerytowanych i studentéw, ktorzy
w wiekszosci nie raportuja uzyskanych dochodéw. Podob-
nie popularne sa prywatne lekcje nauki jezykow obcych.
W Internecie pojawiaja sie oferty dostarczania prac dy-
plomowych od prezentacji maturalnych i prac licencjac-
kich zaczynajac, na rozprawach doktorskich konczac.
Z uwagi na stosowanie licznych programéw antyplagiato-
wych, sa to nowe utwory pisane przez wyspecjalizowa-
nych autoréw w unikaniu wykrywania oszustw.

Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna

Nadal notowane sa przypadki udzielania odptatnej po-
mocy lekarskiej gotowka bez pokwitowan. Nieznana jest
liczba znachorow w Polsce, ale wiadomo, ze jest ich
wielu. Od czasu do czasu opinia publiczna dowiaduje sie
o zgonach jako efekcie praktyk znachorskich lub przez
osoby bez uprawnien lekarskich. Opieka nad dzie¢mi, oso-
bami starszymi i niepetnosprawnymi s$wiadczona takze
przez osoby z zagranicy, odbywa sie czesto bez jakiejkol-
wiek rejestracji.

Dziatalno$¢ zwiazana z kultura, rozrywka i rekreacja

Jest wielu amatoréw nierejestrowanego, zatem nielegal-
nego hazardu w réznych formach, takze w Internecie.
Przez Internet organizowane sa zaktady wzajemne. Od-
bywa sie handel biletami, na wtornym rynku, na rozmaite
wydarzenia i imprezy. Zanizane sa dochody zespotow mu-
zycznych i indywidualnych wykonawcow.

Pozostata dziatalnos¢ ustugowa

Osoby zajmujace sie informatyka czesto swiadcza niere-
jestrowane ustugi serwisowe (naprawy, konserwacje)
sprzetu komputerowego osobom prywatnym. Niektore za-
ktady fryzjerskie i kosmetyczne nie wydaja kwitdw fiskal-
nych swoim klientom. Nierejestrowane dochody wykorzy-
stywane sa do finansowania dodatkowych w stosunku do
zanizanych w deklaracjach, wynagrodzen pracownikéow.
Prowadzone sa nielegalne parkingi i nieuprawnione pobie-
ranie optat za parkowanie pojazdow.

Gospodarstwa domowe zatrudniajace pracownikéw, go-
spodarstwa domowe produkujace wyroby i swiadczace
ustugi na wtasne potrzeby

Zatrudnianie pomocy domowych i 0s6b do pomocy w go-
spodarstwach domowych praz odptatna pomoc sasiedzka.
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5. Obroét bezgotowkowy jako narzedzie ograniczania rozmiarow szarej strefy gospodarczej

Ograniczanie rozmiaréw szarej strefy

Zjawisko szarej strefy gospodarczej jest statym elementem
gospodarki, zatem dziatania prowadzace do ograniczania
rozmiarow tego zjawiska sa wpisywane w programy gospo-
darcze kolejnych rzadow w Polsce jak rowniez w innych kra-
jach. Taki element polityki gospodarczej zawiera nie tylko
podstawowy cel, ktorym jest zwiekszanie dochodéw podat-
kowych budzetu panstwa, ktore sg przywtaszczane w nieu-
zasadniony sposob, ale takze zmniejszenie odsetka osob nie-
objetych zabezpieczeniem spotecznym, promowanie uczci-
wej konkurencji na rynku czy walke z przestepczoscia gospo-
darcza.

Utrzymywanie sie wysokiego udziatu szarej strefy na zblizo-
nym poziomie przez wiele lat ma swoje zrodta takze w ogra-
niczonej skutecznosci dziatan administracji panstwowej
w tym zakresie. Jest kilka powodow takiej sytuacji.
Po pierwsze, zjawisko szarej strefy gospodarczej jest na tyle
ztozone i rozlegte, ze nalezatoby dziata¢ rownoczesnie na
wielu kierunkach, czemu administracja rzadowa nie jest
w stanie skutecznie sprostac. Po drugie, beneficjenci szarej
strefy wykazuja duza elastycznosc i ruchliwos¢ w prowadzo-
nych przedsiewzieciach. W przypadku zagrozenia swoich
interesow w wyniku dziatan panstwa sa w stanie szybko
zmieniac sektory gospodarki, w ktorych dziataja lub przeno-
si¢ sie do innych krajow, co utatwia obecnos¢ Polski w Unii
Europejskiej. Po trzecie, dziatania wtadz koncentruja sie na
duzych i rozpoznanych segmentach szarej strefy, nie przy-
ktadajac wiecej uwagi do pozostatych. Tymczasem suma roz-
proszonych dziatan moze przekraczac¢ sume duzych segmen-
tow. Po czwarte, niektore segmenty szarej strefy gospodar-
cze nie sa rozpoznane przez wtadze lub nie podejmuje sie
wzgledem nich dziatan.

Przedsiebiorcy z powodzeniem wykorzystuja luki prawne lub
prowadzga dziatania osadzone w obszarach nieregulowanych
przez panstwo lub regulowanych w sposdb niedostateczny.
Swiadcza o tym miedzy innymi pokazujace sie informacje

prasowe o ujawnianych efektach pracy Centralnego Biura
Sledczego Policji czy innych stuzb. Trzeba takze rozréznia¢
obie czesci szarej strefy tj. legalng i nielegalna, oraz stoso-
wac odmienne i adekwatne instrumenty oddziatywania. Nie
bez znaczenia jest takze fakt, ze podejmowane dziatania
i instrumenty beda nakierowane takze na rozmaite przestep-
stwa i wykroczenia, np. kradzieze czy wytudzenia, ktore
w Swietle definicji ekonomicznych nie sa szara strefa, bo-
wiem nie tworza one wartosci dodanej, czyli PKB.

Narzedzi ograniczania szarej strefy pozostajacych w dyspo-
zycji panstwa jest wiele i byty one opisywane w poprzednich
edycjach raportow Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych
o szarej strefie. Gtowne obszary dziatan administracji nakie-
rowane sa na ograniczanie rozmiarow szarej strefy gospodar-
czej i moga miec charakter krotkookresowy (dorazny) lub
dtugookresowy. Podejmowane sa reformy zmieniajace wy-
brane elementy systemu prawa gospodarczego wynikajace
z szybko dokonujacych sie zmian zjawiskach zycia gospodar-
czego i w jego otoczeniu. Formy dziatan sa, w odpowiednich
proporcjach, represyjne, prewencyjne i edukacyjne.

Ograniczanie rozmiaréw szarej strefy powinno by¢ nakiero-
wane przede wszystkim na takie przejawy nieprawidtowosci
i naduzycia w zyciu gospodarczym, ktoére powoduja straty
fiskalne, zaktocaja konkurencje miedzy przedsiebiorstwami
czy tez prowadza do wykorzystywania uczestnikow rynku
pracy, ktorych sita przetargowa jest staba. Panstwo powinno
by¢ wstrzemiezliwe w stosowaniu sankcji za prowadzenie
dziatan w szarej strefie wobec oséb pozostajacych w sferze
ubdstwa, emerytdw podejmujacych sie drobnych zajec
zwiekszajacych ich skromne dochody, uczniow, studentow
itd. Duza czes¢ dochodow uzyskiwanych przez wspomniana
wyzej marginalng site robocza zmniejsza bowiem obecne
i przyszte obciazenia finansowe panstwa w zwiazku z finan-
sowaniem pomocy spotecznej.

Obrét bezgotowkowy jako narzedzie ograniczania szarej strefy

Transakcje w ramach szarej strefy gospodarczej odbywaja
sie gtownie przy wykorzystaniu gotowki, bowiem gotowka
moze nie zostawic sladow w jakiejkolwiek dokumentacji pi-
sanej z przeprowadzanych transakcji. W przypadku obrotu
bezgotowkowego, w tradycyjnym systemie finansowym po-
zostaje wiele sladéw, miedzy innymi systemach bankowych,
w dokumentacji przedsigebiorstw i wreszcie w rejestrach, do
ktorych maja dostep stuzby skarbowe.

Z tego wtasnie powodu waznym narzedziem prowadzacym
do ograniczania rozmiaréw szarej strefy jest promowanie
obrotu bezgotowkowego.

Obrot bezgotowkowy, oprocz wptywu na ograniczanie roz-
miarow szarej strefy gospodarczej, przynosi inne niewat-
pliwe korzysci dla wzrostu gospodarczego. Wskazuja na to
prowadzone w réznych osrodkach i odnoszace sie do réznych
okresow badania wptywu obrotu bezgotéwkowego na wzrost
polskiego PKB i jego sktadowych. Badania Zandiego® dla lat
2008-2012 dla Polski pokazaty, ze wzrost liczby kart ptatni-
czych o 1 procent przyczyniat sie do wzrostu PKB o 0,02 pro-
cent. W rozpatrywanym okresie pieciu lat efekt wzrostu
liczby kart kredytowych i debetowych doprowadzit do sku-
mulowanego wzrostu PKB o 0,54 procent. Podobne badania

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

Credit Analytics, February 2013
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Jankowiaka’ dla Polski pokazaty, ze w latach 1996-2004 ko-
rzystanie z kart ptatniczych prowadzito do wzrostu sktonno-
sci do lokowania oszczednosci w bankach, a ponadto zwiek-
szenie wartosci transakcji przy udziale kart ptatniczych o 10
procent przyczyniato sie do wzrostu wartosci inwestycji i
konsumpcji o 0,8 procent. W dtugim okresie taki sam wzrost
wartosci transakcji wptywat na wzrost nominalnego PKB o co
najmniej 0,7 procent. Z kolei wyniki projektu realizowanego
w Uczelni Lazarskiego® poswieconego badaniu nad wptywem
uzywania kart ptatniczych na wielkosci makroekonomiczne
doprowadzity do konkluzji, bez szacunkow ilosciowych, ze
wzrost obrotow gotowkowych wptywat negatywnie na po-
ziom tempa wzrostu PKB w Polsce w latach 2001-2012, pod-
czas gdy wzrost obrotow bezgotéwkowych wptywat nan po-
zytywnie.

W mechanizmie pozytywnego wptywu obrotu bezgotéwko-
wego na wzrost gospodarczy mozna wskazac kilka elemen-
tow:

e przyspieszenie transakcji i procesow gospodarczych
gtownie dzieki coraz szerszemu stosowaniu rozwiazan in-
formatycznych, oraz zwigkszenie bezpieczenstwa trans-
ferow finansowych wptywajace na ich powszechnosc,

e wzrost pewnosci obrotu prowadzacy do zwiekszenia
sktonnosci do rozwoju dziatalnosci gospodarczej,

e wspieranie rozwoju sprzedazy wysytkowej przez inter-
net,

e tatwos¢ przeprowadzania transakcji bezgotowkowych
prowadzi do mniejszego angazowania czasu przy trans-
akcjach pozwalajace na wykorzystanie zaoszczedzonego
czasu pracy do innych dziatan.

Wszystkie powyzsze czynniki rozpatrywane w skali makroek-
onomicznej maja pozytywny wptyw na zwigkszenie wydajno-
sci pracy w przedsiebiorstwach.

Warto zwroci¢ uwage na fakt, ze stwierdzono wyrazna pozy-
tywna korelacje miedzy poziomem PKB per capita, a liczbg
transakcji dokonywanych przy uzyciu bezgotowkowych in-
strumentow ptatniczych rowniez w przeliczeniu na jednego
mieszkanca®.

Rozszerzanie obrotu bezgotdwkowego nie jest bezposrednim
celem dziatan administracji gospodarczej, jest to jednak
skuteczne narzedzie, chetnie wykorzystywane przez nig do
realizacji swoich celow. Niewatpliwym priorytetem wtadz
jest pobieranie podatkow i innych naleznosci od obrotu go-
spodarczego. Obrot bezgotéwkowy stanowi tez wazny orez
wtadz skarbowych w zwalczaniu tzw. prania pieniedzy, czyli
wprowadzania do obiegu gospodarczego pokaznych kapita-
tow uzyskanych z przestepczych i nielegalnych, zatem nieo-
podatkowanych, zrodet.
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Rozszerzanie obrotu bezgotowkowego nastepuje w Polsce od
poczatku transformacji gospodarczej, czyli od ostatniej de-
kady XX wieku, a w ostatnich kilku latach mozna stwierdzi¢
przyspieszenie tego procesu. Pierwszym, historycznym juz
ale waznym, krokiem byt wymog zaktadania rachunkow ban-
kowych przez pracownikow dla wptacania wynagrodzen
w miejsce ktopotliwych wyptat gotowkowych. Przyspieszenie
tego procesu przez wymodg obligatoryjnego posiadania ra-
chunkéw bankowych wobec ogromnej rzeszy pracownikow
sfery budzetowej (nauczyciele, pracownicy stuzby zdrowia,
urzednicy) nastapito po kilku spektakularnych napadach ra-
bunkowych na konwoje przewozace gotowke do wyptat pra-
cowniczych. Kolejnym krokiem stato sie zakonczenie stoso-
wania czekow i zastapienie ich kartami plastikowymi oraz
rozbudowa sieci bankomatow.

Pojawity sie liczne okolicznosci sprzyjajace rozwojowi ptat-
nosci bezgotowkowych. Dzieki rozwojowi gospodarki rynko-
wej, a nastepnie akcesji Polski do Unii Europejskiej, syste-
matycznie zwiekszata sie zamozno$¢ spoteczenstwa pol-
skiego. Inng wazna okolicznoscia jest ciagle trwajacy rewo-
lucyjny postep w technologiach informatycznych i telekomu-
nikacyjnych, szczegoélnie rozwoj i powszechna dostepnosc
Internetu, w tym ustug bankowych i ciagtego rozszerzania ich
zakresu dla posiadaczy rachunkéw bankowych.

Dokonania polskiego systemu bankowego w wykorzystywaniu
technologii do bezgotowkowej obstugi klientow bankow sta-
wiaja nas nieco powyzej sredniej europejskiej w korzystaniu
Z obrotu bezgotowkowego. Brak jest, co prawda, jednego
syntetycznego wskaznika obrazujacego sytuacje w tej dzie-
dzinie, jednak w wielu zestawieniach pozycja Polski na tle
krajow Unii przedstawia sie korzystnie'©.

Rozszerzany jest zakres ptatnosci on-line przy duzej tatwosci
przeprowadzania ptatnosci. Takze od 2020 roku zblizeniowe
karty ptatnicze do transakcji o kwotach ponizej 100 ztotych
nie wymagaja wprowadzania numeru PIN, (poprzedni limit
wynosit 50 zt). Coraz popularniejsze staje sie ptacenie urza-
dzeniami mobilnymi, w tym aplikacjami mobilnymi.

Zwieksza sie tez popularnosc¢ zakupdw towarow, w tym takze
zywnosci, za posrednictwem sklepow internetowych, row-
niez z zagranicy. Podobnie rzecz sie ma z ptatnosciami za
ustugi turystyczne oraz za wydarzenia kulturalne i sportowe,
choc obostrzenia w zwiazku z pandemia czasowo zmniejszyty
wolumen takich transakcji.

Warto podkresli¢c tez wprowadzanie nowych ustug i unowo-
czesnianie dotychczasowych przez banki komercyjne. Roz-
szerzone zostaty funkcjonalnosci bankomatow: oprocz wy-
ptat mozliwe jest dokonywanie btyskawicznych wptat go-
towki, a takze dokonywanie przelewow w uktadzie karta
ptatnicza/gotowka - bankomat - bankomat - karta ptatni-

7 Jankowiak J., (2004), Karty ptatnicze visa a podstawowe wielkosci makroekonomiczne, Warszawa, grudzien 2004 r. (mimeo)

8 Radto M. et alia, Pieniqdz gotéwkowy i bezgotowkowy a rozwdj polskiej gospodarki, Uczelnia Lazarskiego, Warszawa 2014
 Poréwnanie wybranych elementdw polskiego systemu ptatniczego z systemami innych krajow Unii Europejskiej za 2019 r., NBP,
Warszawa grudzien 2020 r. https://www.nbp.pl/systemplatniczy/obrot_bezgotowkowy/porownanie_UE_2019.pdf

1% Wiele wskaznikdw jest omawianych w cyklicznej publikacji NBP ,,Poréwnanie wybranych ...” op. cit.,
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cza/gotowka. Adresaci takich przelewow moga je otrzymy-
wac W czasie rzeczywistym. Inne nowe ustugi bankowe to
wielowalutowe karty ptatnicze, obejmujace najbardziej po-
pularne waluty, czy tez kredyty za posrednictwem kart kre-
dytowych dla osdb z odpowiednia wiarygodnoscia kredy-
towa. Ustugi tego rodzaju wprowadzane przez jeden bank sa
szybko powielane przez kolejne banki.

Pojawita sie ustuga wymiany walut online z bardzo niskimi
spreadami, oferowana poczatkowo przez nowe wyspecjali-
zowane firmy posrednictwa finansowego, tzw. kantory inter-
netowe, a nastepnie przez banki komercyjne. Wymiana
w tym systemie dokonuje sie przy ptynnym i zmieniajacym
sie w kilkusekundowych interwatach kursie obserwowanym
przez klienta. Czas takich transakcji stopniowo skraca sie
i klient moze mie¢ wymieniong walute na swoim rachunku
nawet po kilku minutach. Przy takich mozliwosciach korzy-
stania z obrotu bezgotéwkowego klienci nie traca czasu na
osobiste wizyty w kantorach wymiany walut, mniej ptaca za
ustuge wymiany walut i eliminuja prawdopodobienstwo
utraty walut w przypadku kradziezy lub oszustw.

Powstaja coraz to nowsze obszary stosowania i akceptowa-
nia kart ptatniczych, w ktorych poprzednio z zasady nie do-
puszczano takiej mozliwosci. Wtadze samorzadowe, czyli
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urzedy miast i gmin, umozliwiaja swoim interesantom wno-
szenie optat przy pomocy ptatnosci kartowych. Podobnie
dzieje sie z wieloma innymi czestymi ptatnosciami.

Dane w ponizszej tablicy pokazuja dynamiczny rozwdj sys-
temu transakcji bezgotowkowych w Polsce w ostatnich czte-
rech latach. Najnowsze dostepne informacje publikowane
przez NBP odnosza sie do trzeciego kwartatu 2020 roku.
Liczba transakcji bezgotowkowych kartami ptatniczymi
wskazuje na podwajanie sie¢ w okresie piecioletnim, a ich
wartos¢ wzrasta o okoto 10 procent rocznie. Roznica miedzy
wzrostem liczby transakcji a wzrostem wartosci transakcji
jest dowodem na zwiekszajace sie wykorzystywanie kart
ptatniczych z funkcja zblizeniowa. Z kolei zmniejszajaca sie
liczba bankomatéw moze swiadczy¢ o mniejszym popycie na
wyptaty gotowkowe.

NBP nie prowadzi szacunkow udziatu transakcji bezgotowko-
wych w transakcjach detalicznych. Szacunki te byty opraco-
wywane przez rozne osrodki, przez co brak jest spojnej
i wiarygodnej informacji. Niemniej jednak mozna stwier-
dzi¢, ze udziat ten wynosi nieco powyzej 50 procent.

Tablica 5.1. Dane statystyczne ilustrujace rozwoj ptatnosci bezgotowkowych w Polsce w latach 2017-2020

Liczba kart ptatniczych w mln

Liczba kart z funkcja zblizeniowa

Liczba transakcji kartami ptatniczymi w mln
Liczba transakcji bezgotowkowych kartami w mln
Wartosc transakcji kartami ptatniczymi w mld zt
Liczba terminali POS (point of sale) w tys.

Liczba bankomatéow w tysigcach

Q3 2017 ‘ Q3 2018 ‘ Q3 2019 | Q3 2020 | Z"v'vi?%:'a
38,5 40,4 42,2 43,3 12,5
30,6 33,5 36,4 37,9 23,9
1191 1408 1683 1880 57,7
1004 1227 1508 1732 72,5
169 186 209 220 30,2
604,9 742,3 867,7 993,0 64,2
23,3 23,0 22,6 21,9 6,0

Zrodto: NBP: https: //www.nbp.pl/home.aspx?f=/systemplatniczy/karty_platnicze.html

Przedstawione wyzej liczby pokazuja ciagty rozwdj obrotu
bezgotowkowego, a niewielki spadek liczby bankomatow
w ostatnich dwoch latach moze by¢ przejawem wskazujacym
na malejace zainteresowanie obrotem gotowkowym. Impo-
nujaco przedstawia sie wzrost liczby transakcji bezgotowko-
wych w miedzy trzecimi kwartatami lat 2019 i 2018 siegajacy

Dziatania instytucjonalne

Od poczatku 2017 roku w Polsce obowiazuje gorny limit
15000 zt dla ptatnosci gotéwkowych w obrocie gospodar-
czym zgodnie z ustawa o swobodzie prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. Przed 2017 rokiem limit ten wynosit 15 000
euro. Transakcje powyzej 15 000 zt musza obligatoryjnie by¢
przeprowadzane z wykorzystaniem obrotu bezgotowkowego.
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nieomal jednej czwartej (23 proc.). Niewiele mniejszy byt
wzrost liczby transakcji kartami ptatniczymi (19,5 proc.),
a wartos¢ transakcji wzrosta o 12,4 proc. Tempa wzrostu
wskaznikow obrotu bezgotdwkowego znaczaco przewyzszaja
tempa wzrostu wiekszosci wskaznikéw makroekonomicznych
w okresie bardzo dobrej koniunktury gospodarczej.

Przekroczenie tego limitu przy ptatnosci gotowkowej skut-
kuje niemoznoscia zaliczenia takiej transakcji do kosztow
podatkowych. Regulacja ta ma na celu ograniczenie zjawiska
prania brudnych pieniedzy, pochodzacych z szarej strefy go-
spodarczej lub z dziatalnosci przestepczej.
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Jeszcze w latach 90. XX wieku banki rozpoczety zniechecanie
swoich klientéow detalicznych do dokonywania wptat gotow-
kowych w kasach banku, wprowadzajac stosunkowo wysokie
prowizje od najbardziej popularnych przelewoéw, czyli od
optat rachunkdw telefonicznych, za media, czynsze itd. Tak
pomyslany quasi przymus ekonomiczny okazat sie skuteczny.
Sktonit on duzy odsetek klientow do stosowania wptat bez-
gotowkowych, najczesciej ze swojego rachunku bankowego,
wykorzystujac bardzo wygodna forme tzw. polecenia zaptaty
polegajacego na zlecaniu bankowi dokonywanie cyklicznych
przelewow z minimalna prowizja lub bez niej. W podobnym
kierunku poszta takze Poczta Polska w stosunku do osob ko-
rzystajacych z jej ustug.

Duze nadzieje i oczekiwania z rozwojem ptatnosci bezgotow-
kowych nalezy wigzac z powotang w lipcu 2017 roku Funda-
cja Polska Bezgotowkowa. Jest to wspolna inicjatywa insty-
tucji zainteresowanych rozwojem obrotu bezgotéwkowego:
Zwiazku Bankow Polskich, Ministerstwa Rozwoju oraz orga-
nizacji ptatniczych Visa i Mastercard. Jej celem jest ,,podej-
mowanie dziatan w zakresie rozbudowy sieci akceptacji in-
strumentdw ptatniczych, upowszechnianie i promocja ob-
rotu bezgotowkowego a takze promocja innowacji technolo-
gicznych wspierajacych obrot bezgotéwkowy w Polsce”.

Ambitnym planem tej inicjatywy jest podwojenie ogolnej
liczby terminali ptatniczych w Polsce (uterminalowienie Pol-
ski) z ponad 600 tys. (w 2017 r.) do okoto 1,2 miliona
w 2021 roku. Gtéwnym narzedziem do osiagniecia tego celu
jest Program Polska Bezgotowkowa, ktorego rdzen stanowi
system zachet finansowych dla przedsiebiorcow w postaci
bezptatnej ustugi akceptacji ptatnosci karta (bezptatny ter-
minal oraz transakcje do osiggniecia obrotu 100 tys. PLN)
przez okres 12 miesigcy. Podstawowym warunkiem uczest-
nictwa w Programie jest nieposiadanie terminalu w ciggu
ostatnich 12 miesigcy. Program finansowany jest przez
uczestnikow rynku: organizacje ptatnicze, wydawcow kart -
banki oraz agentow rozliczeniowych. Drugim komponentem

Skutki pandemii COVID-19 dla obrotu bezgotéwkowego

Szerzaca sie od konca pierwszego kwartatu 2020 roku pande-
mia COVID-19 wywarta swoje oczywiste pietno na zachowa-
niach rynkowych konsumentow i przedsiebiorcow znajdujace
swoj wyraz w podejsciu do gotowki i obrotu bezgotowko-
wego.

Z jednej strony, nastapit wzrost zainteresowania transak-
cjami bezgotowkowymi dyktowany obawa przed zarazaniem
sie koronawirusem. Operacje bezgotowkowe mozna wykony-
wac bez opuszczania domu, a w przypadku zakupow unika
sie fizycznego kontaktu z banknotami i monetami. Efekty ta-
kiego rozwoju sytuacji sa widoczne w danych tablicy 5.1,
przy wzieciu pod uwage zmniejszonych obrotow w handlu
i ustugach dla ludnosci w poréwnaniu z 2019 rokiem.

Z drugiej strony, zwiekszyty sie zasoby gotowki ludnosci
i wartosc¢ gotowki w obiegu. Zjawiska te miaty swoje przy-
czyny w rekordowo niskim poziomie stop procentowych,
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Programu sa dziatania o charakterze edukacyjnym i marke-
tingowym skierowane do przedsiebiorcow i konsumentow,
promujace obrot bezgotowkowy.

Doprowadzenie do liczby 1,2 miliona terminali ptatniczych
w 2021 roku jest realne. Wskazuja na to statystyki Narodo-
wego Banku Polskiego. Wedtug nich, co roku przybywa
znacznie wiecej niz 100 tysiecy terminali. Miedzy trzecim
kwartatem 2015 roku a trzecim kwartatem 2020 roku liczba
terminali zwiekszyta sie z 442,3 tys. do 993 tys., czyli po-
dwoita sie (wzrost o ponad 124 procent). Tempo wzrostu
liczby akceptantow kart ptatniczych byto réownie wysokie.
Jest to niewatpliwie w duzej mierze efekt dziatalnosci Fun-
dacji Polska Bezgotowkowa. Od poczatku swojej dziatalnosci
do konca Il kwartatu 2020 roku Polska Bezgotowkowa dostar-
czyta do ponad 239 tys. mikroprzedsiebiorcow 332,5 tys. ter-
minali dofinansowanych w ramach Programu Polska Bezgo-
towkowa.

Faktyczna liczba terminali ptatniczych jest wieksza niz
podaje to w swoich statystykach Narodowy Bank Polski.
W kraju instalowane sa bowiem terminale przez miedzy-
narodowe podmioty, ktére nie sa zobowigzane do przed-
stawiania sprawozdan z dziatalnosci w NBP.

Zastugi dla rozwoju obrotu gotowkowego ma tez dziatalnosc¢
Fundacji Rozwoju Obrotu Bezgotowkowego (FROB). Celem
statutowym tej fundacji jest ,konsekwentne zwigkszanie
swiadomosci spotecznej w zakresie obrotu bezgotowko-
wego”.

Rozwojowi obrotow bezgotéwkowych sprzyja zwiekszajace
sie ubankowienie polskiego spoteczenstwa, kurczace sie jego
wykluczenie cyfrowe, w tym takze dzieki wchodzeniu na ry-
nek ptatnosci nowych pokolen, dla ktérych korzystanie z In-
ternetu i postugiwanie sie urzadzeniami mobilnymi jest
czyms$ oczywistym. Inna sprzyjajaca okolicznoscia jest dyna-
miczny rozwoj handlu elektronicznego z rosnaca liczba
transakcji bezgotowkowych.

ograniczaniem rozmiaréw konsumpcji w zwiazku z restryk-
cjami wywotanymi pandemia, a takze ze wzrostem niepewno-
sci jutra i gromadzeniem oszczednosci na wszelki wypadek.

Skutki pandemii dla obrotu bezgotowkowego okazuja sie ge-
neralnie pozytywne i paradoksalnie sprzyjaja ograniczaniu
szarej strefy gospodarczej. Z drugiej strony podczas pande-
mii w wielu miejscach nie mozna byto zaptaci¢ bezgotow-
kowo, gdyz firmy nie chciaty zostawiac $ladow dla stuzb skar-
bowych. Zaczeto wiec dochodzi¢ do sytuacji, ze w punktach
ustugowych, w ktdrych w normalnych warunkach mozna byto
ptaci¢ karta, przyjmowano jedynie gotowke.

W tym miejscu nalezy przytoczyé ogtoszenie przez Prezesa
NBP w listopadzie 2020 roku rozpoczecie prac pod kierownic-
twem banku centralnego nad Narodowa Strategia Bezpieczen-
stwa Gotowki. Podkreslony zostat zwigzek gotowki
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z wolnoscia obywatelska: ,,gotowka jest i bedzie jednym z fi-
laréw utrzymania wolnosci obywatelskiej w zglobalizowanym
Swiecie”!.

Nie odnoszac sie do przestania ptynacego z powyzszego
cytatu nalezy jednak zauwazy¢, ze w gospodarce swiatowej,
a szczegolnie w krajach rozwinietych gospodarczo i w kra-
jach azjatyckich powszechny jest dynamiczny rozwoj obrotu
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bezgotowkowego. Jest oczywiste, ze obrot gotowkowy jesz-
cze przez wiele lat towarzyszyt bedzie obrotowi bezgotow-
kowemu, natomiast promowanie obrotu gotowkowego, przy
braku argumentoéw o korzysciach gospodarczych, negatywnie
wptynie na ograniczanie rozmiardw szarej strefy gospodar-
czej. Zwraca na to uwage w swoich wystapieniach Minister
Finansow, ktorego stuzby podejmuja dziatania instytucjo-
nalne prowadzace do walki z szara strefa gospodarcza.

" https://alebank.pl/prezes-nbp-gotowka-jednym-z-filarow-wolnosci-obywateli/?id=349728&catid=25926&cat2id=25928
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6. Cudzoziemcy w szarej strefie

W gospodarce polskiej od kilku lat obserwowane jest wysokie
zapotrzebowanie na prace obcokrajowcow, ktore jest spo-
wodowane niedoborem pracownikdow krajowych na rynku
pracy. Natomiast powodem poszukiwania pracy w Polsce i
innych krajach UE jest trudna sytuacja gospodarcza w kra-
jach pochodzenia. Wsrod cudzoziemcow pracujacych w Pol-
sce najliczniej reprezentowani sa obywatele Ukrainy (70
proc. zatrudnionych w Polsce obcokrajowcow), ale coraz
wiecej osob przyjezdza z Biatorusi (zwtaszcza w Il potowie
2020 roku), Rosji i krajow azjatyckich. Obok tagodzenia na-
pie¢ na rynku pracy w Polsce pojawity sie jednak nieko-
rzystne zjawiska wynikajace z zatrudniania znacznej czesci
cudzoziemcow w szarej strefie.

W 2020 roku pojawito sie zjawisko, ktore, jak sie wydawato,
powinno w istotny sposob wptynaé na zatrudnienie obcokra-
jowcow na polskim rynku pracy. Tym zjawiskiem jest pan-
demia COVID-19 i restrykcje wprowadzone w jej wyniku
w gospodarce. Ograniczenia, w tym lockdown w gospo-
darce, zamknigecie granic miedzypanstwowych, ogranicze-
nia mozliwosci przemieszczania sie i spadek aktywnosci go-
spodarczej wptynety na zmniejszenie zapotrzebowania na
pracownikow cudzoziemskich. Zmiany polegajace na ko-
niecznosci dostosowania sie do nowych procedur dotknety
blisko 70 proc. pracownikow z Ukrainy, a zwiekszenie za-
kresu obowiazkow dotyczyto 39 proc. zatrudnionych'?.

Wydawato sie wiec, ze nastapi duzy odptyw obcokrajowcow
z Polski. Wielu pracownikéw zagranicznych byto zatrudnio-
nych w branzach zamrozonych przez znacznag czes¢ roku
(w gastronomii i turystyce). Obserwowano w tym okresie
takze wzrost utrudnien biurokratycznych, z ktérymi borykali
sie cudzoziemcy i rzeczywiscie, epidemia zmusita czesé cu-
dzoziemcow do wyjazdu z Polski. Tymczasem po spadku na-
ptywu cudzoziemcéw w pierwszych miesigcach 2020 roku,
od lipca nastapit ponowny wzrost liczby pracownikéw przy-
jezdzajacych z zagranicy.

Zatrudnienie obcokrajowca w Polsce odbywato sie w 2020
roku na podstawie wczesniej obowiazujacych przepisow,
ktore okreslajg kategorie pracownikow!3:

e Zatrudnienie na podstawie zezwolenia na prace

Uzyskanie zezwolenia na prace jest wymagane w przypadku
obywateli krajow nienalezacych do UE, Europejskiego Ob-
szaru Gospodarczego (EOG) i Szwajcarii. Zezwolenia sg wy-
stawiane na okres do 3 lat. Warunkiem jest wykazanie przez

SZARA STREFA 2021

pracodawce, zZe nie ma mozliwosci zatrudnienia pracownika
z Polski lub kraju UE, EOG i Szwajcarii.

e Zatrudnienie na podstawie zezwolenia na prace sezo-
nowa

Praca sezonowa to praca wykonywana przez okres nie dtuz-
szy niz 9 miesiecy w roku kalendarzowym w rolnictwie,
ogrodnictwie i turystyce. Od 2018 roku obowiazuje wymog
uzyskiwania zezwolenia na ten rodzaj pracy krotkotermino-
wej przez obywateli panstw trzecich.

e Zatrudnienie na podstawie oswiadczenia o powierze-
niu wykonywania pracy cudzoziemcowi

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

e Zatrudnienie bez koniecznosci uzyskania zezwolenia
na prace'

Osoby posiadajace obywatelstwo panstwa cztonkowskiego
UE, EOG i Szwajcarii moga podejmowac prace w Polsce bez
koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace’. Rowniez za-
trudnienie cudzoziemcow, ktorzy przyjezdzaja do Polski
w celu rozpoczecia stacjonarnych studiow wyzszych lub dok-
toranckich i posiadajg wizy studenckie oraz karte pobytu,
nie wymaga zezwolenia na prace.

e Delegowanie pracownika

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

W koncu 2020 roku dokonano nowelizacji ustawy o cudzo-
ziemcach'® i wprowadzono rozporzadzenie Ministra Rozwoju,
Pracy i Technologii'’. Nowe przepisy weszty w zycie 1 grud-
nia 2020 roku i wptyna na ksztatt rynku pracy w 2021 roku.
Rozszerzony zostat dostep do polskiego rynku pracy dla cu-
dzoziemcow. O zezwolenia na prace beda mogty ubiegac sie
teraz osoby przebywajace na terenie Polski na podstawie

12 https: //www.ottoworkforce.pl/pandemia-zmienila-warunki-pracy-imigrantow-z-ukrainy/

'3 https://psz.praca.gov.pl/dla-pracodawcow-i-przedsiebiorcow/zatrudnianie-cudzoziemcow

4 Cudzoziemcy zwolnieni z obowiazku posiadania zezwolenia na prace zgodnie z Rozporzadzeniem Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z
dnia 21 kwietnia 2015 r. w sprawie przypadkow, w ktorych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace (Dz. U. z 2015 r., poz. 588)

5> Zgodnie z art. 21 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), ktory wszedt w zycie w 2009 r. w ramach Traktatu z Lizbony
(oficj. Traktat z Lizbony zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq; w wersji roboczej okreslany

jako traktat reformujqcy)

16 Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie ustawy cudzoziemcach oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 2023).
7 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 20 listopada 2020 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie przypadkéow,
w ktorych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci

uzyskania zezwolenia na prace (Dz. U. poz. 2081).
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tzw. wiz humanitarnych i wiz wydanych w ramach programu
»Poland. Business Harbour”. Na tych zmianach skorzystaja
zapewne Biatorusini, ktorzy opuscili swéj kraj w obawie
przed politycznymi represjami. Utatwienia obejma takze le-
karzy, dentystow, pielegniarki, potozne i ratownikow me-
dycznych majacych prawo wykonywania takich zawodow.

Wptyw epidemii koronawirusa jest widoczny zaréwno w da-
nych dotyczacych wydanych zezwolen na prace i oswiad-
czen, jak i w danych ZUS. Liczba wydanych zezwolen na
prace dla cudzoziemcdéw spadta z 227,4 tys. w |l potowie

Wykres 6.1. Liczba zezwolen na prace sezonowa
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2019 roku do 198,3 tys. w | potowie 2020 roku i nastepnie
wzrosta do 208,2 tys. w Il potowie 2020 roku, a wiec nie po-
wrocita do poziomu z 2019 roku. Natomiast liczba wydanych
zezwolen na prace sezonowa spadta z 61,4 tys. w Il potowie
2019 roku do 60,3 tys. w | potowie 2020 roku i nastepnie
wzrosta do 77,1 tys. w Il potowie 2020 roku. W | potowie 2020
roku ztozono 611,7 tys. oswiadczen wobec 794,1 tys. w |l po-
towie 2019 roku. Liczba ztozonych oswiadczen wzrosta do
907,9 tys. w Il potowie 2020 roku. Liczba wydanych zezwolen
i ztozonych oswiadczen przekroczyta wiec poziom z |l potowy
2019 roku's,

Vil IX X Xl Il

Wykres 6.2. Liczba oswiadczen wpisanych do ewidencji przez powiatowe urzedy pracy
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Zrodto: https://psz.praca.gov.pl/web/urzad-pracy/-/8180211-oswiadczenia-o-powierzeniu-wykonywania-pracy-cudzo-
ziemcowi-wpisane-do-ewidencji-oswiadczen-obowiazujace-od-2018-r-

Najliczniejsza grupa s obywatele Ukrainy, ktérzy stanowia
ponad 88 proc. obcokrajowcdw, ktorzy otrzymali zezwolenia
na prace i oswiadczenia dla cudzoziemcow. Wiekszosc oby-
wateli Ukrainy wykorzystuje uproszczona procedure zatrud-
niania na podstawie oswiadczen, ktora pozwala na legalng

prace przez pot roku w ciggu 12 miesiecy, a wiec traktuje
pobyt w Polsce jako mozliwosc krotkoterminowego zarobku.

Na koniec | pétrocza 2020 roku zarejestrowanych w ZUS byto
605,4 tys. cudzoziemcow tzn. o 46,1 tys. osob mniej niz na ko-

'8 https://psz.praca.gov.pl/rynek-pracy/statystyki-i-analizy/zatrudnianie-cudzoziemcow-w-polsce



Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

niec 2019 roku. W drugiej potowie 2020 roku nastapit gwat-
towny wzrost liczby ubezpieczonych w ZUS obcokrajowcow
do 725,2 tys. 0sob na koniec roku.

Liczba obywateli Ukrainy ubezpieczonych w ZUS obnizyta sie
odpowiednio z 479,1 tys. 0sob do 433,5 tys. osob'?, a na ko-
niec 2020 roku wzrosta do 532,5 tys. Coraz wiecej cudzo-
ziemcow zatrudnionych w Polsce stara sie wiec ustabilizo-
wac swoja sytuacje na rynku pracy i korzysta z uprawnien
pracowniczych. Wielu z Ukraincow (41 proc.) planuje za-
mieszkac¢ w naszym kraju na state?’. Dlatego tez rosnie zain-
teresowanie legalnymi formami zatrudnienia mimo skompli-
kowanych procedur biurokratycznych.

Znaczaca grupe obcokrajowcéw nadal stanowiag studenci,
ktorzy przebywaja w Polsce na podstawie wizy studenckiej
i maja prawo do pobytu czasowego, co umozliwia im podej-
mowanie pracy bez koniecznosci uzyskania zezwolenia.
W roku akademickim 2019/2020 przebywato w Polsce 82,2
tys. studentow zagranicznych. Najliczniejsza grupa sg Ukra-
incy. Niezbyt liczna, ale bardzo szybko rosnaca grupa sa
przybysze z Azji (przede wszystkim z Indii i Nepalu) oraz Ka-
merunu. Wielu studentéw z krajow rozwijajacych sie taczy
studia z praca lub rezygnuje z nauki na rzecz pracy. W wa-
runkach pandemii z jednej strony wzrost popyt na ustugi firm
kurierskich i dowoz positkow (praca dla Uber Eats na podsta-
wie umowy-zlecenia lub bez Zzadnej umowy?'), z drugiej
strony czes¢ studentéw wyjechata z Polski wobec braku moz-
liwosci kontynuowania studiow w trybie stacjonarnym.

Srodki przekazane za granice z tytutu pracy cudzoziemcow
w Polsce w pierwszych trzech kwartatach 2020 roku wyniosty
10,8 mld PLN i byty 0 9,3 proc. mniejsze niz w tym samym
okresie poprzedniego roku. Duzy spadek zaobserwowano
w Il i Il kwartale 2020 roku (odpowiednio -11,8 proc.
i -13,6 proc.). Powodem byty nizsze transfery imigrantow
krétkoterminowych. Dominowaty transfery przekazane na
Ukraine, ktore stanowity ok. 80 proc.??
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Nie wiadomo jednak, ile osob faktycznie podjeto prace
w Polsce. Nie wszyscy najprawdopodobniej otrzymali wizy
i przyjechali do Polski. Cze$¢ osob, ktore znalazty sie w stre-
fie Schengen mogta szuka¢ lepiej ptatnej pracy w Niemczech
i Czechach. Czesc¢ osob mogta jednak w obliczu panujacej
pandemii podja¢ decyzje o powrocie do kraju. Instytucje
opracowujace dane dotyczace liczby cudzoziemcow przeby-
wajacych w Polsce stosuja rézne metody ich przedstawiania.
Utrudnieniem jest zjawisko mobilnosci cyrkulacyjnej oraz
wystepowanie migracji nielegalnej, na co zwracat uwage
NIK23, Takze ze wzgledu na zwolnienie z posiadania zezwo-
lenia na prace obywateli panstw cztonkowskich UE/EOG
i Szwajcarii oraz oséb o specjalnym statusie (pobyt staty lub
czasowy oraz ochrona miedzynarodowa) nie mozna doktad-
nie oszacowac liczby cudzoziemcow pracujacych w Polsce.

W wyniku przegladu literatury oraz konsultacji z ekspertami
dla oszacowania liczby obcokrajowcow pracujacych w szarej
strefie przyjeto nastepujace zatozenia o stopniu wykorzysta-
nia wydanych zezwolen na prace i os$wiadczen o powierzeniu
pracy cudzoziemcowi oraz liczbie obcokrajowcow, ktorzy nie
potrzebuja zezwolen na prace:

e zezwolenia na prace (do 3 lat) - 80%,

e zezwolenia na prace sezonowa - 70%,

e osSwiadczenia o powierzeniu pracy - 70%,

e udziat obcokrajowcéw, ktoérzy podjeli prace w liczbie
uprawnionych do jej podjecia bez zezwolenia (w tym za-
graniczni studenci) - 50%,

e przyjeto, zgodnie z informacjami ZUS, ze $redni okres
optacania sktadek przez cudzoziemcow zatrudnionych
krdtkoterminowo wynosi sze$¢ miesiecy.

IPAG szacuje, ze w okresie pandemii w 2020 roku obnizyta
sie liczba zatrudnionych w Polsce cudzoziemcow i jednocze-
$nie wzrosta liczba cudzoziemcow ubezpieczonych w ZUS, co
spowodowato obnizenie liczby zatrudnionych w szarej strefie.

Tablica 6.1. Szacunek liczby obcokrajowcow zatrudnionych w szarej strefie w latach 2018-2020 (tys. osob)

Zezwolenia na prace (do 3 lat) (1)
Zezwolenia na prace sezonowa (2)

Oswiadczenia o powierzeniu pracy (3)

Liczba obcokrajowcéw uprawnionych do podejmowania pracy bez zezwolen (4)

tacznie pracujacy obcokrajowcy (5)=(1)+(2)+(3)+(4)
Liczba ubezpieczonych w ZUS (6)

. Obcokrajowcy pracujacy w szarej strefie (5)-(6)
Zrodto: Szacunki IPAG na podstawie danych MRPiPS, ZUS

2018 2019 2020
263,0 355,8 325,2
36,4 42,0 48,1
474,7 564,0 531,9
162,6 163,8 170,0
936,7 1125,6 1075,2
284,6 313,7 323,4
652, 1 811,9 751,8

9 https://www.zus.pl/documents/10182/2322024/Cudzoziemcy+w+polskim+systemie+ubezpiecze%C5%84+spo%C5%82ecznych. pdf
20 https://impel.pl/blog/raport-ukraincy-na-polskim-rynku-pracy-doswiadczenia-i-perspektywy/

2 Szostak P., Pracowatem na czarno w Uber Eats, Duzy Format Gazeta Wyborcza 18 lutego 2019 roku

22 https://www.nbp.pl/publikacje/bilans_platniczy/bilans_platniczy2020_3.pdf

2 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/panstwo-niegotowe-na-cudzoziemcow.html
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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:

e przemyt papierosow z zagranicy do Polski (gtdwnie z Ro-
sji, Biatorusi i Ukrainy) i nielegalna ich sprzedaz na rynku
krajowym oraz

e nielegalng produkcje podrobionych towaréw znanych
marek, wraz z wprowadzeniem ich do obrotu bez obo-
wiazujacych znakow akcyzy.

Mimo, ze Polska ma jedna z najnizszych stawek akcyzy na
papierosy w UE, w dalszym ciagu podstawowa przyczyna wy-
stepowania obu wymienionych przejawow szarej strefy jest
wysoki stopien opodatkowania papieroséw. Podatki (tacz-nie
VAT i akcyza) stanowia obecnie w Polsce okoto 81 procent
ceny paczki papierosow. Sposrod panstw Unii Europejskiej,
tylko Butgaria i Stowacja maja nizszy minimalny podatek ak-
cyzowy niz PolskaZ.

Wysoki poziom opodatkowania wyrobow legalnych sprawia,
ze oferowana przez nielegalnych producentow cena wyro-
bow tytoniowych moze by¢ nizsza niz produktéw dostepnych
w normalnym obrocie. Wysoka marza nielegalnych produ-
centéw powoduje, ze ewentualne kary w przypadku wykry-
cia ich dziatalnosci, w potaczeniu ze stosunkowo niskim
prawdopodobienstwem wpadki, sa postrzegane jako rela-
tywnie mato uciazliwe. Duza czes¢ nielegalnej krajowej pro-
dukcji 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 zjawiskiem znacznie szer-
szym niz nielegalne wytworstwo jest sprowadzanie wyrobow
tytoniowych z osciennych krajow nienalezacych do Unii Eu-
ropejskiej. W krajach tych opodatkowanie wyrobow rynku
tytoniowego, a tym samym i cena, s znaczaco nizsze niz w
Polsce. Kilkukrotne przebicie ceny papierosow kupowanych
za wschodnia granica w poréwnaniu do ceny uzyskiwanej po
wprowadzeniu ich do obrotu na rynku polskim sprawia, ze
marza przestepcoéw zajmujacych sie tym procederem jest
bardzo wysoka. Wykrywalnos¢ tego typu przestepczosci jest
przy tym stosunkowo niewysoka, a zasadzane kary - nieade-
kwatnie niskie w porownaniu 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. Wartos¢ tak zwanej luki
podatkowej zwiazanej z szarg strefa na rynku wyrobdw ty-
toniowych szacowac nalezy na kwote przekraczajaca 3 mi-
liardy ztotych strat ponoszonych przez budzet panstwa. Dla
poréwnania warto przypomnie¢, ze w 2020 roku catkowite
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dochody budzetu panstwa z tytutu podatku akcyzowego wy-
niosty okoto 71,8 miliarda ztotych, a catkowite dochody bu-
dzetowe z akcyzy od rynku tytoniowego szacowa¢ mozna na
okoto 21,3 miliarda ztotych. Warto w tym miejscu na margi-
nesie zwroci¢ uwage, ze w 2020 roku catosciowe dochody
budzetu z tytutu akcyzy zmniejszyty sie w wyniku pandemii
koronawirusa, a dochody z akcyzy od rynku tytoniowego
wzrosty. Spowodowane byto to z jednej strony wzrostem ak-
cyzy od 1 stycznia 2020 roku, a z drugiej - zmniejszeniem
rozmiardw szarej strefy.

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, ktore konkurowac
muszg na nierownych zasadach z nielegalng czescia rynku.
Doliczy¢ do tego nalezy utracone przychody dystrybutorow
i posrednikow. Duze straty generuje takze kradziez wtasno-
sci intelektualnej wtascicieli marek wyrobow tytoniowych.
Dotyczy to zaréowno nielegalnej produkcji papierosow, jak
i przemytu. W przypadku nielegalnego wytworstwa, pro-
dukty podrobione stanowia prawie cato$¢ wolumenu,
a w przypadku przemytu poza podrobionymi wyrobami mar-
kowymi cze$¢ stanowi takze legalna produkcja zagraniczna,
zlokalizowana np. na Biatorusi lub Ukrainie, realizowana
znacznie powyzej zapotrzebowania miejscowych legalnych
rynkow, z przeznaczeniem na nielegalne wprowadzenie do
obrotu na terenie panstw Unii Europejskiej.

Zakres i ewolucja zjawiska

Wedtug najnowszych dostepnych szacunkow Gtownego
Urzedu Statystycznego (opublikowanych w 2020 roku)?,
wartos¢ dodana, ktora zostata wytworzona w 2018 roku w
wyniku przemytu papierosow do Polski, stanowita okoto 0,03
procent PKB, czyli ponad 636 milionow ztotych. Rok wcze-
sniej udziat wartosci dodanej wytworzonej w wyniku prze-
mytu papierosow do Polski w PKB byt nieco wyzszy (0,04 pro-
cent PKB), co oznaczato wartos¢ prawie 796 milionow zto-
tych. Wartos¢ przemycanych papierosow w poprzednich la-
tach byta jeszcze wyzsza: w 2015 roku stanowi¢ miata 0,06
procent PKB, czyli niecate 1,1 miliarda ztotych, a w 2016
roku 0,04 procent PKB, czyli ponad 744 miliony ztotych.
Oznacza to, ze wedtug szacunkow GUS, wartos¢ ta w ostat-
nich latach z roku na rok byta coraz nizsza, a tacznie w latach
2015-2018 obnizyta sie¢ o ponad 40 procent. O potowe
zmniejszyt sie przy tym udziat przemytu papierosow w pro-
dukcie krajowym brutto.

W opinii Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych, szacunki
Gtownego Urzedu Statystycznego dotyczace wartosci prze-
mytu papierosow uznac nalezy za zanizone, chociaz okre-

2 https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/excise_duties/tobacco_products/ra-

tes/excise_duties-part_iii_tobacco_en.pdf

3 Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych w latach 2015-2018, GUS, Warszawa, sierpien 2020
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slony w nich korzystny kierunek zmian jest faktem. Przyjmu-
jac jako zatozenie wartos¢ legalnej sprzedazy papierosow
w Polsce, wyznaczona w oparciu o jej wolumen oraz srednia
wazona ceny sprzedazy, wartos¢ przemytu w 2015 roku sza-
cowac nalezy na okoto 5,2 miliarda ztotych. W nastepnych
latach obserwowany byt spadek tej wartosci do okoto 2,2 mi-
liarda ztotych w 2020 roku. Zwrdci¢ nalezy jednak w tym
miejscu uwage na fakt, ze na duzy spadek w 2020 roku wptyw
miat w duzej mierze efekt pandemii - w drugim kwartale
handel nielegalnymi papierosami byt znaczaco utrudniony
i rynkowy ich udziat byt bliski zeru.

Wartosc szarej strefy w tym ujeciu powieksza nielegalne wy-
tworstwo. Wedtug szacunkow IPAG, wartos¢ podrobionych
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papierosow wprowadzonych na rynek polski szacowac nalezy
na okoto 0,5 miliarda ztotych w 2020 roku. Rowniez w tym
przypadku zaznaczyt si¢ analogiczny jak przy przemycie
efekt lockdownu. Nadmieni¢ przy tym nalezy, ze czes¢ wy-
tworzonych w Polsce nielegalnie papierosow przeznaczona
jest na eksport do krajow Europy Zachodniej, czego nie
obejmuja powyzsze szacunki. Wzmiankowane wartosci wy-
razone sa ponadto w oficjalnych cenach sprzedazy na rynku
legalnym. W rzeczywistosci papierosy z szarej strefy (z prze-
mytu i nielegalnego wytworstwa) sprzedawane sa po cenach
zanizonych wzgledem cen oficjalnych, co wynika ze specyfiki
prowadzenia dziatalnosci w szarej strefie. Ewolucja zjawiska
w latach 2015-2020 przedstawiona zostata na wykresie 7.1.

Wykres 7.1. Szacunkowa warto$¢ przemytu papierosow do Polski oraz nielegalnego wytworstwa papierosow na rynek polski (mld zt)
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Wedtug szacunkéw firmy badawczej Almares okresem naj-
wyzszego nasilenia udziatu szarej strefy w krajowym rynku
papierosow byt rok 2015. Udziat ten, w wyniku intensywnego
wzrostu skali opodatkowania w latach poprzednich, wzrdst
wowczas do poziomu 18-19 procent?¢. Nastepnie w 2016 roku
oraz w pierwszej potowie 2017 roku obserwowany byt sukce-
sywny spadek poziomu tego zjawiska do niecatych 14 pro-
cent w maju 2017 roku. Spadek ten z jednej strony wynikat
ze stabilizacji poziomu opodatkowania, a z drugiej - z pod-
jecia przez panstwo bardziej zdecydowanych dziatan, zmie-
rzajacych do ograniczenia rozmiarow szarej strefy.

W trzecim kwartale 2017 roku odnotowany zostat przej-
sciowy, skokowy wzrost udziatu szarej strefy w krajowym
rynku papieroséw o niemal 2 punkty procentowe. W opinii

2018 2019

2020

Podrobki

IPAG, wzrost ten mogt wynikac z przesunie¢ kapitatu naleza-
cego do grup przestepczych z innych obszarow nielegalnej
dziatalnosci na rynek tytoniowy. W czasie tym ciezar zwal-
czania szarej strefy potozony zostat bowiem przede wszyst-
kim na wytudzenia podatku VAT (walka z tzw. karuzela po-
datkowa) oraz wprowadzanie do obrotu paliwa bez odprowa-
dzania adekwatnej akcyzy. Przyniosto to wymierne efekty w
postaci wyeliminowania z rynku duzej czesci nieopodatko-
wanego paliwa oraz czesciowego uszczelnienia systemu po-
datkowego. W znacznej mierze ograniczony zostat rowniez
rynek nielegalnego hazardu, a wiec kapitat lokowany dotych-
czas w tych dziatalnosciach musiat znalez¢ alternatywne ob-

26 poland Market Survey Top Lines; Empty Discarded Pack Collection, kolejne wydania, Almares, http://www.kspt.org.pl
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szary zaangazowania. Ze wzgledu na wspomniang stosun-
kowo niska wykrywalnos¢ i potencjalnie niskie kary, uloko-
wany zostat na rynku tytoniowym.

W kolejnych kwartatach udziat szarej strefy w rynku papie-
rosow powrocit do wczesniejszego trendu spadkowego, by w
drugim kwartale 2019 roku osiagna¢ poziom 9,4 procent -
najnizszy od wielu lat. Oznacza to, ze w poréwnaniu z okre-
sem najwiekszego nasilenia zjawiska, udziat szarej strefy w
krajowym rynku zmniejszyt sie 0 9,6 punktu procentowego.
W opinii IPAG, spadek ten wynikat z kombinacji kilku czynni-
kow: braku skokowych i niezapowiadanych z odpowiednim
wyprzedzeniem podwyzek podatku akcyzowego, wdrazanych
zmian legislacyjnych, wzrostu dochodoéw rozporzadzalnych
konsumentow, zaostrzenia kontroli rynku, a takze - wynika-
jacego ze wzmozenia walki z szara strefa - wzrostu cen wy-
robéw nielegalnych na szarym rynku. Nie bez znaczenia byt
réwniez fakt, ze imigranci z Ukrainy i Biatorusi w pierwszej
fazie swojego pobytu w Polsce zuzywali przywiezione ze
soba zapasy papierosow, a w kolejnych miesiacach zaopatry-
wali sie w wyroby legalne.

Druga potowa 2019 roku przyniosta odwrocenie obserwowa-
nego przez cztery lata trendu spadkowego, a udziat szarej
strefy zwiekszyt sie o jeden punkt procentowy. Wydaje sig,
Ze przyczyny tego wzrostu upatrywac nalezy przede wszyst-
kim w braku nowych inicjatyw na rzecz walki z szara strefa,
zwtaszcza w sferze legislacyjnej. Niezaleznie bowiem od wi-
docznej skutecznosci podejmowanych wczesniej form walki
z nielegalna sprzedaza na rynku tytoniowym, istota szarej
strefy jest stata adaptacja do zmieniajacych sie warunkow
funkcjonowania. Innymi stowy, rentownos¢ prowadzenia
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dziatalnosci w szarej strefie jest na tyle wysoka, ze stale wy-
najdowane sa nowe sposoby obchodzenia prawa, a stare me-
tody walki staja sie coraz mniej skuteczne. Istnieje zatem
ciagta konieczno$¢ wdrazania nowych narzedzi utrudniaja-
cych wprowadzanie nielegalnego tytoniu na rynek.

Poczatek pandemii koronawirusa oznaczat radykalne zmiany
dla catej gospodarki, ktore nie ominety takze szarej strefy
na rynku tytoniowym. Niemal catkowite zamrozenie wiek-
szosci dziatalnosci gospodarczych w Polsce w marcu 2020
roku, zamkniecie granic oraz koniecznos¢ pozostawania kon-
sumentow w domach poza koniecznymi wypadkami w dra-
styczny sposob ograniczyty mozliwosci nielegalnego importu,
a takze zbytu przemycanych papieroséw. Nie ma wprawdzie
wiarygodnych danych liczbowych dla drugiego kwartatu 2020
roku, jednak udziat szarej strefy w krajowym rynku bliski byt
woéwczas zeru.

W kolejnym kwartale odnotowany zostat wzrost udziatu sza-
rej strefy w poréwnaniu do sytuacji sprzed pandemii. Pod-
stawowa tego przyczyna byta koncentracja stuzb panstwo-
wych na innych dziataniach, gtownie zwiazanych ze zwalcza-
niem skutkow pandemii, a druga - chec odrobienia strat
z okresu lockdownu przez podmioty czerpiace korzysci z nie-
legalnego handlu. Pomimo przejsciowego wzrostu, w koncu
2020 roku udziat szarej strefy w krajowym rynku papierosow
wrocit do dtugookresowego trendu spadkowego i odnotowat
najnizsza od lat wartosc - 8,1 procent. Tak niski udziat ma
przede wszystkim zwiazek ze statym wzrostem dochodu roz-
porzadzalnego w Polsce; moze byc¢ takze czesciowo skutkiem
ponownych ograniczen w funkcjonowaniu gospodarki, wpro-
wadzonych jesienig 2020 roku.

Wykres 7.2. Szacunkowy udziat szarej strefy w krajowym rynku papieroséw (w procentach)
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Analiza danych z badania firmy Almares, uzyskanych w opar-
ciu o zebrane puste opakowania po papierosach wskazuje,
Ze papieroséw pochodzacych z przemytu jest na rynku kilka-
krotnie wiecej niz papierosow z nielegalnej produkcji. Pod-
czas gdy udziat tych pierwszych w rynku wynosit kilkanascie
procent, udziat drugiej kategorii wahat sie w granicach mie-
dzy 1 a 3 procent. Warto zwrdci¢ uwage, ze wspomniany wy-
zej wzrost szarej strefy na rynku tytoniowym w drugiej po-
towie 2017 roku dotyczyt przede wszystkim nielegalnej pro-
dukcji. Udziat w rynku wyrobow z nielegalnej produkcji
zwiekszyt sie w trzecim kwartale 2017 roku do 2,8 procent
z 1,1 procent kwartat wczesniej, a udziat w rynku papiero-
sOW z przemytu pozostat stosunkowo stabilny - wzrost z 12,7
do 12,9 procent. W trzecim kwartale 2018 roku rynkowy
udziat papieroséw pochodzacych z nielegalnego wytworstwa
wynosit 2,4 procent, natomiast udziat papieroséw z prze-
mytu osiagnat poziom jednocyfrowy.

Obserwowany w drugiej potowie 2019 roku wzrost udziatu
szarej strefy w rynku w wiekszej mierze dotyczy nielegalnej
produkcji krajowej niz przemytu papierosow z zagranicy.
Wynika to z poprawy wyposazenia technicznego stuzb kon-
trolujacych duze transporty drogowe. Niemniej jednak
w ostatnim kwartale 2019 udziat papierosow przemycanych
rowniez sie zwiekszyt w poréwnaniu do dwoch poprzednich
kwartatéw. W koncu 2019 roku rynkowy udziat papierosow
z przemytu wynosit 8,3 procent, a udziat papierosow z nie-
legalnej produkcji - 2,1 procent, co tacznie stanowito 10,4
procent rynku.

Niezwykle ciekawie przedstawia sie obraz zachowania szaro-
strefowego rynku papierosow w okresie pandemii. W pierw-
szym okresie (catkowitego ,,zamrozenia” gospodarki) zamart
on do poziomu niemal zerowego, jednak spostrzezenie to nie
jest podparte twardymi danymi liczbowymi, a jedynie obser-
wacjami. W trzecim kwartale 2020 roku udziat papierosow
z przemytu zwiekszyt sie w porownaniu do sytuacji sprzed
pandemii, co byto spowodowane wymienianymi wyzej przy-
czynami, jednak rownoczesnie udziat papierosow z nielegal-
nej produkcji obnizyt sie do poziomu nienotowanego od lat.
W koncu 2020 roku, w obliczu drugiego lockdownu, nastapit
spadek udziatu obu kategorii nielegalnych papierosow
w rynku, osiggajac wieloletnie minima - 6,8 procent papie-
rosow z przemytu oraz 1,3 procent papieroséw podrabia-
nych, co tacznie stanowito 8,1 procent rynku.

Duze obawy odnosnie mozliwosci skokowego wzrostu udziatu
szarej strefy w rynku w Polsce i catej Unii Europejskiej wia-
zano w 2020 roku z wejsciem w zycie w maju 2020 roku prze-
pisow tzw. dyrektywy tytoniowej?’, dotyczacych papierosow
mentolowych. Po czteroletnim okresie przejsciowym od wej-
Scia w zycie innych przepisow dyrektywy, ktory zakonczyt sie
20 maja 2020 roku, sprzedaz papierosow mentolowych stata
sie w Polsce zabroniona. Papierosy mentolowe wedtug réz-
nych szacunkow stanowity okoto 30 procent polskiego legal-
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nego rynku papieroséw. Spodziewano sie, ze wobec prohibi-
cji na ten segment rynku, wzglednie duza czes¢ popytu moze
przesunac sie na wyroby przemycane lub produkowane nie-
legalnie. Poszerzy¢ sie miato zwtaszcza zjawisko przemytu
(ze wschodu), jako ze poza Unig Europejska obostrzenia tego
typu nie sa obowiazujace. Fabryki tytoniu za wschodnia gra-
nica Polski przygotowywaty sie do zwiekszenia produkcji pa-
pierosow mentolowych, a podejrzewano, ze zwiekszona pro-
dukcja kierowana bedzie nielegalnymi kanatami na rynek
polski.

Obawy te okazaty sie w wigkszej mierze niespetnione. Po
pierwsze, na rynku pojawity sie, jeszcze przed wejsciem
w zycie prohibicji, folijki zapachowe i kapsutki smakowe,
aromatyzujace tradycyjne papierosy. Po drugie, czesc¢ kon-
sumentow przeniosta swoj popyt na alternatywy dla trady-
cyjnych wyrobdw tytoniowych (e-papierosy i podgrzewacze
tytoniu), ktorych nowe obostrzenia nie obejmuja. Po trze-
cie, na rynku w legalnym obrocie pojawity sie papierosy, za-
wierajace niewielka ilos¢ mentolu. Wobec braku normy od-
nosnie dopuszczalnej zawartosci substancji aromatyzuja-
cych, oficjalnie nie sa one papierosami o charakterystycz-
nym smaku mentolu. Strategie taka, podjeta przez czesc
producentdéw, uznaé nalezy za co najmniej kontrowersyjna.
Niektdre kraje nakazaty wycofanie takich wyrobdéw z legal-
nej sprzedazy np. Wegry?8,

Znaczacemu wzrostowi udziatu przemycanych papierosow
mentolowych ze wschodu, poza pojawieniem sie wymienio-
nych alternatyw, przeszkodzit ponadto wybuch pandemii
i jej natozenie sie na poczatek zakazu sprzedazy. Jednak
wskazane wyzej przygotowania fabryk za wschodnia granica
do zwiekszonej produkcji papierosow z przeznaczeniem na
przemyt na rynki unijne znalazt w tym czasie potwierdzenie
w publikacjach opartych na wynikach sledztw dziennikar-
skich. W obliczu niestabilnej sytuacji politycznej na Biato-
rusi, pojawity sie doniesienia o wsparciu przez wtadze w Min-
sku dla przemytu papierosow na wielka skale, zaréwno na
rynki unijne, jak réwniez na rynek rosyjski?’.Z danych Strazy
Granicznej wynika, ze w 2020 roku, mimo pandemii, wartos¢
przechwyconych papieroséow z Biatorusi wyniosta o 469 pro-
cent wiecej niz w 2019 roku.

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. Szara strefa obecna jest rowniez we wszystkich po-
zostatych segmentach rynku. Wedtug réznych szacunkow,
taczny udziat szarej strefy na rynku wyrobow tytoniowych
jest wyzszy niz przedstawiony wyzej szacunek udziatu szarej
strefy w rynku papieroséw. Oznacza to, ze rynek pozostatych

27 Dyrektywa w sprawie wyrobow tytoniowych (2014/40/UE). Weszta w zycie w maju 2016 r.
2 https://nemzetidohany.hu/hir/23-2020-egyes-jti-dohanytermekek-forgalmazhatosaganak-tilalma
2 https://www.rp.pl/Bialorus/302079944-Przemyt-papierosow-z-Bialorusi-kierowany-przez-rezim-Lukaszenki.html
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wyrobow tytoniowych (poza papierosami) jest w wiekszym
stopniu opanowany przez szara strefe niz sam rynek papie-
rosowy.

W szczytowym jak do tej pory okresie rozwoju szarej strefy
na krajowym rynku wyrobow tytoniowych, czyli wspomnia-
nym 2015 roku, udziat wyrobéw nielegalnych stanowit okoto
1/4 catego rynku3® tytoniu. W innych opracowaniach wska-
zuje sie, ze udziat szarej strefy na poziomie okoto 25 procent
rynku osiagniety zostat juz w 2013 roku3!, a w niektorych
udziat ten oszacowano na 25-30 procent w 2016 roku32.
Szczegolnie duze wzrosty tego udziatu notowane byty w
okresie dynamicznego wzrostu poziomu obciazenia fiskal-
nego wyrobow tytoniowych, a wiec w latach 2010-2014.
Wzrost stawek podatkowych prowadzit do szybkiego wzrostu
cen wyrobow tytoniowych na rynku legalnym, w wyniku
czego popyt, ktéry charakteryzuje sie wysoka sztywnoscia,
przenosit sie na tansza alternatywe, w postaci wyrobow ob-
jetych nizszymi stawkami akcyzy lub w ogéle nie objetych
akcyza, jak papierosy podrabiane w nielegalnych wytwor-
niach 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 wyrobow 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 wzrastaé. 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.

Realnym zagrozeniem dla stabilnosci polskiego rynku wyro-
bow tytoniowych w najblizszej przysztosci sa naciski boga-
tych panstw UE (tj. Francji, Irlandii i Finlandii) na Komisje
Europejska aby dokonata rewizji dyrektywy ustalajacej m.in.
minimalne stawki akcyzy na wyroby tytoniowe. 10 lutego
2020 roku Komisja Europejska opublikowata raport ocenia-
jacy funkcjonowanie dyrektywy 2011/64/UE®3, w ktorym
proponuje miedzy innymi dalsze podwyzszanie stawek mini-
malnych na papierosy oraz zblizenie stawek akcyzy na tyton
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do palenia do stawek na papierosy. Jezeli Polska i inne pan-
stwa cztonkowskie UE graniczace z panstwami trzecimi nie
sprzeciwia sie zbyt wysokim podwyzkom minimalnych sta-
wek akcyzy, to w przypadku braku stopniowego dochodzenia
do nowych miniméw i wprowadzenia skokowych podwyzek
akcyzy, moze dojs¢ do wzrostu udziatu szarej strefy w rynku
i spadku dochodow budzetowych. W tym miejscu nasuwa sie
pytanie czy w ogole mozliwe jest ujednolicenie stawek po-
datkowych i cen w UE, jesli brak jest tzw. stawki maksymal-
nej, ktérej bogate panstwa cztonkowskie nie mogtyby prze-
kroczy¢. W opinii IPAG, rewizja dyrektywy bez wprowadze-
nia takiej stawki maksymalnej nie bedzie miata sensu, po-
niewaz wschodnioeuropejskie panstwa cztonkowskie UE ni-
gdy nie doréwnaja poziomowi opodatkowania w bogatszych
krajach zachodniej i potnocnej UE, jesli te ostatnie, realizu-
jac partykularne interesy, beda bez konca podwyzszaty mi-
nimalne stawki akcyzowe.

Rynek nowatorskich wyrobéw tytoniowych

Stosunkowo nowym zjawiskiem na rynku jest pojawienie sie
szarej strefy w segmencie nowatorskich wyrobow tytonio-
wych, ktore obecne sa na rynku stosunkowo od niedawna.
Inaczej niz w przypadku tradycyjnych papierosow, w szarej
strefie wymienic¢ nalezy na razie jedna kategorie nielegal-
nych wktadow tytoniowych do podgrzewaczy tytoniu tj.
wktady legalnie wyprodukowane i przemycone do Polski
z krajow o niskich cenach na wyroby nowatorskie (np. Biato-
rus czy Ukraina). Ze wzgledu na niewielki jeszcze udziat
sprzedazy wyrobow nowatorskich w rynku wyrobdw tytonio-
wych nie zidentyfikowano na razie w Polsce problemu ich
nielegalnej produkcji. Kupi¢ mozna natomiast wyroby, m.in.
na Allegro, ktore nie zawieraja tytoniu ale przystosowane sa
do podgrzewania w dostepnych na rynku urzadzeniach.
Warto przypomnie¢, ze nowatorskie wyroby tytoniowe wpro-
wadzono na polski rynek niedawno, bo w kwietniu 2017 roku.
Popularnos¢ uzywania tych wyrobow zaczyna by¢ zauwa-
zalna w duzych aglomeracjach miejskich, a w mniejszych
miejscowosciach sa one nadal rzadkoscia.

Zjawisko szarej strefy w segmencie wyrobow nowatorskich
stato sie zauwazalne jeszcze przed objeciem ich efektywna
stawka podatkowa, tj. przed 1 pazdziernika 2020 roku. Istota
problemu jest w tym przypadku przywo6z wyrobow nowator-
skich z Ukrainy lub Biatorusi i sprzedaz konsumentom w Pol-
sce. Przed wejsciem w zycie realnego opodatkowania straty
budzetu panstwa wynikajace z tego procederu wynikaty wy-
tacznie z tytutu niezaptaconego podatku VAT, obecnie poja-
wity sie dodatkowo straty z tytutu podatku akcyzowego. Nad-
mieni¢ w tym miejscu nalezy, ze wejscie w zycie opodatko-
wania nie przetozyto sie jak na razie na znaczacy wzrost ceny
nowatorskich wyrobow tytoniowych, totez nie pojawita sie
dodatkowa zacheta do przemytu tych wyrobow i narastania
skali zjawiska.

% przeciwdziatanie szarej strefie w Polsce, The Global Compact Network Poland, 2015/16

3 Wptyw produkcji wyrobdw tytoniowych na polskq gospodarke, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2018
32 Szara strefa to nieuczciwa konkurencja, Zwiazek Przedsiebiorcow i Pracodawcow, Warszawa, kwiecien 2016

3 https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/10-02-2020-tobacco-taxation-report.pdf
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Duzym niepokojem napawac w tym kontekscie musza poja-
wiajace sie w ostatnim czasie gtosy w publicznej debacie na-
wotujace do drastycznego wzrostu obciazenia podatkowego
wyrobow nowatorskich. O ile przeprowadzone w 2020 roku
wdrozenie podatku na produkt dotychczas nie objety opo-
datkowaniem odbyto sie w sposob niemal modelowy, nie ge-
nerujac nowego impulsu do rozwoju szarej strefy, to ewen-
tualna realizacja tych postulatow wptynetaby na rynek w
sposob zdecydowanie negatywny. Pomijajac nietrafione uza-
sadnienia dla proponowanego wzrostu opodatkowania, przy-
wotaé nalezy w tym miejscu réznice pomiedzy opodatkowa-
niem wyrobow nowatorskich w Polsce oraz na Biatorusi i
Ukrainie. Stawki opodatkowania na Biatorusi czy Ukrainie sa
0 35-43 procent nizsze niz w Polsce. Nizsze stawki akcyzy
oraz koszty pracy sprawiaja, ze paczka wktadow jest ponad
dwuipotkrotnie tansza niz w Polsce. Nizsze ceny u wschod-
nich sasiadow stanowia zatem zachete do przemytu tych wy-
robow na rynek polski. Ewentualne dalsze podwyzki stanowi-
tyby bodziec do wzrostu nielegalnego importu tych produk-
tow do Polski. Wprowadzenie ich oznaczatoby wysokie marze
dla osob zajmujacych sie tym procederem, jak rowniez wie-
lomilionowe straty dla budzetu panstwa.

Zmiany systemowe i legislacyjne

Jak wspomniano wczesniej, istotnym czynnikiem obserwo-
wanego zmniejszania sie udziatu szarej strefy w rynku po
roku 2015 byt szereg wprowadzonych w zycie zmian legisla-
cyjnych oraz bardziej rygorystyczne przestrzeganie regulacji
obowiazujacych juz wczesniej. Wzmozone zostaty rowniez
kontrole i praca operacyjna organow panstwa. Wzrosta tez
koordynacja dziatan prowadzonych przez rézne, niezalezne
stuzby i instytucje panstwowe. Waznym krokiem stato sie po-
wotanie Krajowej Administracji Skarbowej, ktora rozpoczeta
dziatalno$¢ 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. Po-
zwolito to na wyeliminowaniu z rynku tzw. "cygar imprezo-
wych”, czyli tanich wyrobow tytoniowych, ktore ze wzgledu
na nizsza stawke akcyzy kupowane byty w celu wykorzysta-
nia zawartego w nich tytoniu do wtasnej produkcji papiero-
sow. Istotng modyfikacja systemu stato sie rowniez zaostrze-
nie od 2016 roku zasad prowadzenia dziatalnosci przez po-
sredniczace podmioty tytoniowe, tj. obowiazek ich rejestra-
Cji, wiazacy sie ze ztozeniem zabezpieczenia akcyzowego.
Wprowadzono rowniez zapisy, wedle ktdérych nieopodatko-
wanego akcyza obrotu suszem tytoniowym moga dokonywaé

SZARA STREFA 2021

tylko te sktady podatkowe, ktore zuzywaja susz do produkcji
wyrobow tytoniowych.

Wsréd najwazniejszych rozwiazan sprzyjajacych walce
z szarg strefa wymieni¢ trzeba np. wdrozenie od kwietnia
2017 roku systemu monitoringu transportu towarow wrazli-
wych SENT34, Podmioty realizujace przewozy tzw. towarow
,wrazliwych” na i przez terytorium Polski, maja obecnie ob-
owiazek dokonania zgtoszenia takiego przewozu do elektro-
nicznego rejestru oraz jego biezacego uzupetniania i aktua-
lizacji. Rozwigzanie to pozwala stwierdzic¢ on-line legalnos¢
przewozow rowniez wyrobdw tytoniowych, co jest znacza-
cym utrudnieniem dla logistyki nielegalnych wyrobow tyto-
niowych, a takze przemytu - nie tylko do Polski, ale réwniez
tranzytu zza wschodniej granicy, do panstw Europy Zachod-
niej.

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

Istnieje jednak caty szereg regulacji systemowych, ktdrych
wdrozenie mogtoby znaczaco utatwi¢ walke z szarg strefg
iw istotny sposdb wptyna¢ na zmniejszenie jej rozmiaru. Ob-
szary wymagajace zmian znane sa od dawna, projekty odpo-
wiednich aktow prawnych dyskutowane od wielu kwartatow,
a pomimo oczywistej koniecznosci ich implementacji w dal-
szym ciagu nie zostaja one przyjete. Przyktadem takich roz-
wigzan jest ustawa o rozszerzeniu uprawnien do walki ze
sprzedawcami nielegalnych wyrobdw tytoniowych na poli-
cje, straz miejska oraz Panstwowa Inspekcje Handlowa. Do-
tychczas mandaty na nich za naruszenie przepisow skarbo-
wych moze naktadac tylko Krajowa Administracja Skarbowa.
Wptywy z mandatow miatyby zasila¢ budzety samorzadow
(gmin).

W Ministerstwie Sprawiedliwosci od dtuzszego czasu tocza

sie prace legislacyjne nad ustawa, ktora ma na celu zmiane
przepisow Kodeksu Karnego Skarbowego3. Wazna kwestia,

3 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego przewozu towaréw, Dz.U. 2017 poz. 708.
3 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.

3% https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12319850/katalog/12561908#12561908
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ktéra ma ona uregulowac jest m.in. wymiar karania za wpro-
wadzanie do obrotu nieopodatkowanych wyrobow tytonio-
wych oraz powiazanie uciazliwosci kary z zakresem przewi-
nienia. Istotnym problemem pozostaje bowiem wciaz wspo-
minana wczesniej niska uciazliwosc¢ kar orzekanych wzgle-
dem osob trudniagcych sie nielegalnym wytworstwem, dystry-
bucja oraz przemytem wyrobow tytoniowych. Wysokos¢ wy-
mierzanych kar w dalszym ciggu oderwana jest od wartosci
strat powodowanych przez penalizowang dziatalnosé¢, na
ktore narazony jest budzet panstwa i legalnie dziatajace
podmioty. Ustawodawca wprowadzi¢ powinien koniecznosc
uregulowania podatku naleznego za wprowadzenie do obrotu
nielegalnych wyrobow. Stanowitoby to znaczace zaostrzenie
przepisow, jako ze obecnie dziatalnos¢ ta zagrozona jest wy-
tacznie kara grzywny. Czesto rowniez przestepcy nie sa
obecnie zobowiazani do uregulowania naleznosci publiczno-
prawnych wynikajacych z orzeczenia przepadku wyrobow ty-
toniowych bedacych przedmiotem przestepstwa.

34
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We wzmiankowanym projekcie ustawy uregulowana zostata
inna istotna luka prawna, utatwiajaca rozwdj szarej strefy.
W obecnej sytuacji prawnej, maszyny do produkcji papiero-
sow, konfiskowane przy likwidacji nielegalnych fabryk pa-
pierosow, mimo orzeczenia przepadku na rzecz Skarbu Pan-
stwa, nie sa automatycznie niszczone. Zamiast tego, w przy-
padku braku postanowieniu Sadu o zniszczeniu, wystawiane
sa one na aukcyjnag sprzedaz, za posrednictwem urzedow
skarbowych. Domniemywac nalezy, ze wiekszos¢ z nich tra-
fia z powrotem jako kapitat produkcyjny do innych grup, zaj-
mujacych sie tym samym procederem. Z gory bowiem zazwy-
czaj wiadomo, ze z uwagi na poziom zaawansowania tech-
nicznego czy posiadane moce przerobowe, nie moga by¢ one
eksploatowane przez legalne firmy w warunkach uczciwej
konkurencji rynkowej. Patologia ta wymaga pilnego uregulo-
wania prawnego, co uczynic¢ prébuje Minister Sprawiedliwo-
$ci w przedmiotowym projekcie. Niestety, mimo proponowa-
nych korzystnych rozwiagzan, projekt w dalszym ciagu nie zo-
stat przyjety i od potowy 2019 roku jego wdrazanie zostato
wstrzymane.
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8. Popielata strefa gospodarcza - podejscie prawne

Poglqdy autora niniejszego rozdziatu, mec. Jana Stefanowicza, wyrazajq jego prywatne opinie i nie odzwierciedlajq stano-

wiska IPAG

Spory w doktrynie, brak wyraznej linii orzecznictwa, rézne
definicje, a przede wszystkim dynamika i prawa rynku powo-
duja, ze wiele aspektow szarej strefy umyka badaniom,
identyfikacji i regulacji. Szczegodlnie na pograniczu tej legal-
nej, prawidtowo ewidencjonowanej dziatalnosci i tej co
prawda czesto legalnej, lecz juz nie zawsze prawidtowo
kwalifikowanej i ewidencjonowanej, ujawniaja sie dziatal-
nosci przynoszace nadzwyczajny zysk, nieopodatkowany.
Nie stanowi on jednak efektu naktadow w obszarze innowa-
cyjnosci czy podjecia ryzyka wejscia na rynek z nowym pro-
duktem lub ustuga.

Aby przedstawi¢ to zjawisko trzeba zwréci¢ uwage na pod-
stawy klasyfikacji dziatalnosci gospodarczych versus defini-
cje i przestanki ustalajace obszary szarej strefy.

1. Istnieja rézne definicje, z ktérych czasami za Philipem
Smithem3” przyjmuje sie najmniejszy zakres szarej strefy,
w ktory wchodzi legalna produkcja débr i legalne dostarcza-
nie ustug prowadzone w celach zarobkowych, ktore sa jed-
nak ewidencjonowane, ukrywane, w taki sposob, by dochody
z tej dziatalnosci nie byty ujmowane do opodatkowania.
Funkcjonujace definicje, ze wzgledu na cele, dziedziny i re-
gulacje, dla ktorych sa stosowane, z natury rzeczy nigdy nie
obejmuja jednoczesnie wszystkich tych obszaréw w catosci.
W Unii Europejskiej przyjeto, w $lad za SNA 93 standard sza-
rej strefy w Rozporzadzeniu Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 25
czerwca 1996 r. w sprawie europejskiego systemu rachun-
kow narodowych i regionalnych we wspédlnocie (ESA 95),
wszystkie kraje cztonkowskie sg jednak obowiazane do wli-
czania wynikow z dziatalnosci nielegalnej do rachunkéw na-
rodowych. Zgodnie z aktualnym Rozporzadzeniem Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/213 z dnia 21 maja
2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodo-
wych i regionalnych Unii Europejskiej (ESA 2010) w obszar
desygnat definicji ,,produkcji” wchodza juz tez m.in. dzia-
talnosc zakazana przez prawo oraz produkcja, z ktérej przy-
chody nie sa deklarowane wtadzom fiskalnym. Eurostat
przedstawit natomiast kluczowe definicje wymagane przy
szacowaniu wartosci dodanej z nielegalnej lub nierejestro-
wanej dziatalnosci. Sa to definicje: gospodarki nieobserwo-
wanej oraz jej elementdw, czyli szarej gospodarki i dziatal-
nosci nielegalnej.

Badajac i opisujac zjawisko szarej strefy dostrzega sie prze-
waznie jego naturalne obszary: podmiotowy (beneficjenci),
przedmiotowy (produkty i rynki), finansowy (dochdd/zysk
nieopodatkowany), w ktorych to obszarach te strefe identy-
fikujemy.

Jednak, gdy chcemy opisa¢ metody identyfikowania jakiego$
obszaru szarej strefy, to z koniecznosci musimy bazowa¢ na
mierzalnych zjawiskach, dostepnych danych statystycznych

GUS, przetwarzanych przez Ministra Finansow (takze ZUS,
KNF, MSWiA, MS). Tym samym musimy sie godzi¢ z takim za-
kresem danych, agregacjami i wyborami przedmiotowo
i podmiotowo danych, jakie przyjat GUS oraz inne podmioty
publiczne dla swoich celéw (praktycznie w $lad za Rozporza-
dzeniem UE i Eurostatem).

Dlatego tez pewne zjawiska z pogranicza dziatalnosci gospo-
darczej tej legalnej, rejestrowanej i opodatkowanej i ,kla-
sycznej” szarej strefy umykaja obserwacjom i analizie.

2. Globalizacja i wrecz wyktadniczy rozwoj kultury mate-
rialno-technicznej, a za tym idace zmiany rynkéw i na ryn-
kach, pojawianie sie coraz to nowych produktéw i ustug, no-
wych form dziatalnosci, co z natury rzeczy sprawia wrazenie
chaosu, skutkuje pojawianiem sie, zarowno nowych form
i przedmiotow nielegalnej dziatalnosci, jak i tych nowych le-
galnych, lecz ktorych rynki dopiero wyksztatcaja sie,
a utrwalane sa zwyczaje, dodajmy naturalnie motywowane
zyskiem. Tymczasem, rowniez z natury rzeczy, w regula-
cjach, przepisach sa jeszcze nieobecne. To na tych nowych
rynkach, nowych produktow i ustug wystepuje nadzwyczajna
renta, ktora jest efektem, nie tylko innowacyjnosci, nakta-
dow na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa, wypracowania no-
wych przedmiotow wtasnosci intelektualnej, lecz bedaca
réwniez owocem przypadku, zdarzen nadzwyczajnych, dzia-
tania sity wyzszej.

Powstaja wiec sytuacje uzyskiwania nadzwyczajnego do-
chodu, ktéry dla prowadzacego dana dziatalnosc jest w isto-
cie zdarzeniem losowym, chociaz podejmujac dana kon-
kretna dziatalnos¢ mogt liczyé sie juz z nadzwyczajnymi zy-
skami, gdyz wszedt przyktadowo w posiadanie istotnej infor-
macji. Taka sytuacje mozna przez analogie porownaé¢ do
dziatania, ktore na rynku kapitatowym okresla sie jako ,,insi-
der trading”, przy czym trzeba tu zastrzec, iz pozyskanie tej
informacji nie stanowi naruszenia prawa, gdyz nie dotyczy
rynku regulowanego ani nie narusza najczesciej praw wta-
snosci intelektualnej.

Pojawiaja sie tez sytuacje, w ktorych nie chodzi o pozyska-
nie istotnej informacji, lecz zdarzenie nadzwyczajne, przy-
padek, dziatanie sity wyzszej, powoduja, iz przedsiebiorca,
czy osoba ktora ma mozliwosc¢ podjecia dziatalnosci gospo-
darczej, zaoferowania produktu lub ustugi na rynku, znaj-
duje sie w korzystnej sytuacji ze wzgledu na swoja ,lokali-
zacje” czy tez posiadane $rodki produkcji badz nieruchomo-
sci.

3. W tym miejscu mozna przedstawi¢ dwa przypadki zupet-
nie réznych obszaréow i skrajne dla przedstawianego zjawi-
ska. Pierwszy to przypadek efektu braku wtasciwych regula-

37 Philip M. Smith, Assessing the Size of the Underground Economy: The Statistics Canada Perspective, [w:] Owen Lippert and Michael
Walker (red.] The Underground Economy: Global Evidence of its Size and Impact, The Fraser Institute, 1997



Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

cji oraz niedostosowania instrumentow zbierania i przetwa-
rzania danych, a wiec tym samym brakéw w zakresie staty-
styki i sprawozdawczosci. Znaczne op6znienia, zar6wno we
wprowadzaniu regulacji unijnych czy tez wykorzystywaniu
doswiadczen i regulacji innych krajow, spowodowaty, iz
mamy braki w rozpoznaniu przyktadow zasobow nieruchomo-
sci gruntowych i gorotworu w zakresie surowcow mineral-
nych, chocby takich jak zwiry, piaski, wapienie, magnezyty
czy chocby jak sie okazato bursztyny. Rzeczoznawcy doko-
nujacy wycen nieruchomosci nie maja w ramach swoich stan-
dardow, przepisanych obowiazkéw czy tez metodyk, rozpo-
znawania nieruchomosci dla potrzeb ich wyceny, weryfiko-
wania czy znajduja sie w nich lub tez przez nie uzyskuje sie
dostep do zasobdw surowcow, ktorych ceny gwattowanie ro-
sna. Dlatego tez dochodzi do spekulacyjnych transakcji na
rynku nieruchomosci, ktorych efektem jest bezpodstawne
wzbogacenie, lecz zbywca traci podstawy, mozliwos¢ docho-
dzenia kwot, ktore by uzyskat znajac rzeczywista wartosc
swojej nieruchomosci.

Zupetnie od drugiej strony, w krancowo innej, korzystnej sy-
tuacji znalazty sie firmy farmaceutyczne czy producenci
srodkow opatrunkowych, dezynfekcyjnych i maseczek. Nie-
zaleznie od tego czy spor prawnikow, o to czy pandemia to
dziatanie sity wyzszej czy tez nieunikniony naturalny,
aczkolwiek losowy przypadek, to jednak gdyby pozostawiac
catkowicie wolnemu rynkowi podaz i ceny, oznaczatoby moz-
liwos¢ osiagania maksymalnych profitow z wtasnosci intelek-
tualnej oraz kontroli srodkéw produkcji. Wowczas to ta go-
dziwa cena i mozliwe do osiagniecia zyski wykraczatyby
istotnie ponad potrzeby finansowania prac badawczo-rozwo-
jowych, nalezna stope zwrotu, a prowadzity do koniecznosci
ingerencji w porozumienia monopolistyczne lub naduzywa-
nie pozycji dominujacej na rynku. W obu tych przypadkach
prawo nie nadaza za zmianami na rynku, a préby ich regulo-
wania sg chaotyczne i mato skuteczne. Za przyktad moga tu
postuzy¢ zjawiska w obszarze monopolizacji ustug na rynku
informatycznym/cyfrowym (przypadki Facebooka, Microso-
ftu, Google).

4, Gdy dobrem pozadanym, a wiec wartoscia, staje sie in-
formacja, zarowno jako taka - konkretna, jak tez jej zasob,
bazy danych, algorytmy agregowania i przetwarzania, a ry-
nek jest jeszcze niezdefiniowany, dopiero sie rodzi, to poja-
wiaja sie oczywiscie takie nadzwyczajne zyski. Takze wow-
czas, gdy przypadek, w sytuacji choéby dziatan sity wyzszej,
klesk zywiotowych, a przedsigbiorca lub osoba przedsiebior-
cza znajduje sie w odpowiedniej, korzystnej sytuacji i miej-
scu, dysponujac informacja lub srodkami produkcji, to pozy-
cja taka pozwala na osiggniecie nadzwyczajnej renty. Czesto
jest to potaczone z ,,chowaniem” dochodu, korzystajac z od-
powiednich narzedzi pozwalajacych na rolowanie przysztego
zysku i jego transfer przed ustaleniem dochodu do opodat-
kowania.
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Trzeba pamietac, ze aby wtasciwie postugiwac sie odpowied-
nimi kryteriami, metodologiami i klasyfikacjami dla identy-
fikacji zjawisk na pograniczu szarej strefy, zawsze zasadne
jest dokonywanie uje¢ co najmniej rownolegle w dwdch
standardach (w rozmiarach i zakresach).

Pierwsze to takie kwalifikowanie i objecie badaniem czyn-
nosci (transakcji na rynku), ktére za przedmiot maja produkt
lub ustuge, bez wzgledu na to kto i w ramach jakich dziatal-
nosci je podejmuje, drugie natomiast to kwalifikowanie kta-
dace nacisk na przeptywy pieniezne, niezaleznie od tego czy
i jaki produkt za nimi wystepuje i czy w ogole jakiegos rynku
ten przeptyw dotyczy (poza pienieznym oczywiscie). Dla obu
ujec niezaleznie od réznych metod badawczych czy tez zré-
det przetwarzanych danych i metod falsyfikacji, od strony
podmiotowej powinny by¢ ustalane grupy uczestnikow odpo-
wiednio wedtug takiej samej metodologii.

5.Jako odrebne zjawisko, z pogranicza, utrudniajace obser-
wacje i kwalifikacje aktywnosci gospodarczej, zaburzajace
szacunki szarej strefy, wystepuje m.in. przyjmowanie w ba-
daniach skrajnych podejs¢ do zaliczania przeptywow z ob-
szaru ,prania brudnych pieniedzy” czyli legalizacji dochodu
(w istocie w wiekszosci przychodu) w drodze transferow
w kraju i przez kraj, za ktorymi nie stoi juz zaden produkt,
wprowadzany na rynek krajowy lub przemieszczany z na-
szego rynku, poza wtasnie ,wartoscia” czyli ceng za ustuge
»prania”, o ile jest pobierana w kraju i zwieksza konsumpcje
lub oszczednosci.

Tutaj oczywiscie inne bedzie podejscie i potrzeba agregowa-
nia, przetwarzania danych z poziomu Generalnego Inspek-
tora Informacji Finansowej oraz dla potrzeb organow sciga-
nia i Ministerstwa Sprawiedliwosci a inne, powinno by¢ dla
badania z punktu widzenia produktu (ustugi), rynkow
i wptywu na PKB. Ciekawe jest i wymagajace badan, wypra-
cowania metodologii, zjawisko naktadania sie na siebie pew-
nych powiazanych czynnosci (transakcji) ktore, sa realizo-
wane przez zainteresowany podmiot dla jednego celu, a wy-
stepuja tacznie jako dziatanie ciagte. Tak jest wtasnie gdy,
po pierwsze, mamy jaki$ produkt np. z nierejestrowanej lub
nielegalnej produkcji. Po drugie wprowadzenie go do obrotu
na rynku ,oficjalnym”, a wiec wystepuje takze sprzedaz
konsumencka lub B2B nierejestrowana i wreszcie trzecie ko-
nieczno$¢ wyprania dochodu z tych nierejestrowanych pro-
dukcji i handlu, dla zalegalizowania srodkéw pienieznych
w celu wykorzystania ich w rejestrowanym obrocie.

Powyzsze problemy, braki w odpowiedniej klasyfikacji dla
potrzeb monitorowania, zbierania danych, niedostatki dok-
tryny i orzecznictwa w tym zakresie powoduja, iz te zjawiska
obszaru pogranicza nie sa dostatecznie rozpoznawane i pod-
dawane regulacjom. Trudno w takiej sytuacji pokusic sie na-
wet o jakie$ proby szacunkow nieopodatkowanego lub nie-
dostatecznie opodatkowanego dochodu w tym obszarze.
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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 skutkéw 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 dochodéw na réznych szczeblach

Wiecej informaciji na stronie www.ipag.org.pl

ZAPRASZAMY
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