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Wprowadzenie

Zespdt autorski Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych
przedstawia kolejny, dziewiaty, raport poswiecony biezacej
analizie zjawiska szarej strefy gospodarczej w Polsce. Co-
roczne raporty zawieraja omowienie przyczyn powstawania
szarej strefy, réznych dziatan podejmowanych w celu ogra-
niczania jej rozmiaréw oraz autorskie niezalezne szacunki
jej rozmiarow jako czesci sktadowej produktu krajowego
brutto.

Celem raportow Instytutu jest przedstawianie opinii publicz-
nej, wtadzom gospodarczym, zainteresowanym przedsie-
biorcom, mediom i srodowisku naukowemu rezultatow ba-
dan i przemyslen na temat szarej strefy gospodarczej. Auto-
rzy wyrazaja nadzieje, ze informacje przekazane w raporcie
przyczynia sie do debaty publicznej nad poruszonymi w nim
problemami.

Negatywne skutki szarej strefy gospodarczej sa odczuwane
w roznym natezeniu przez wszystkich uczestnikow zycia go-
spodarczego:

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

e przedsiebiorcy sa zmuszeni do zmagania sie z nieuczciwa
konkurencja,

e o0soby pracujace w szarej strefie pozostaja poza syste-
mem zabezpieczenia spotecznego lub ich sktadki w tym
systemie sa zanizane,

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

» badania Banku Swiatowego z 2021 roku wskazuja na nie-
korzystne oddziatywania szarej strefy gospodarczej na
rozprzestrzenianie sie pandemii COVID-19".

Nie wszystkie skutki dziatalnosci w szarej strefie gospodar-
czej maja jednoznacznie negatywna wymowe. Wiele osob
o niskich dochodach ma mozliwos¢ ich powiekszania cze-
sciowo odciazajac pomoc materialng ze strony opieki spo-
tecznej.

W teorii ekonomii pod pojeciem szarej strefy gospodarczej
rozumie sie ukrywana dziatalnos¢ gospodarcza generujaca
wartos¢ dodana, ktora jest gtownym sktadnikiem produktu
krajowego brutto. Szacunkami rozmiaréw tak rozumianej
szarej strefy gospodarczej od lat 90. zajmuje sie Gtowny
Urzad Statystyczny stosujac w rachunkach narodowych za-
sady opracowane przez ONZ oraz wynikajace z nich wytyczne
Eurostatu, urzedu statystycznego Unii Europejskiej. W takiej
tez konwencji przeprowadzona jest analiza szarej strefy go-
spodarczej w raporcie.

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
moralnosciag podatkowa i sktonnoscia do uzyskiwania nieopo-
datkowanych dochodow, takze z nielegalnych zrédet.
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Raport zawiera siedem rozdziatow. W pierwszym rozdziale
przedstawione sa definicje odnoszace sie do szarej strefy go-
spodarczej, sposoby szacunkow jej rozmiarow i wptyw na go-
spodarke. Drugi rozdziat poswiecony jest rozwazaniom na te-
mat wptywu pandemii COVID-19 na szara strefe gospodarcza.
W rozdziale trzecim podane sa szacunki rozmiarow szarej
strefy opracowane przez IPAG. W kolejnym rozdziale omo-
wione sa dziatania gospodarcze w ramach szarej strefy
w sektorach polskiej gospodarki. Piaty rozdziat dotyczy jed-
nej z najwazniejszych metod ograniczania rozmiarow szarej
strefy, jaka jest rozwdj obrotu bezgotowkowego. Polityka
panstwa nakierowana na ograniczanie rozmiarow szarej
strefy jest opisana w szostym rozdziale. Siodmy rozdziat jest
studium przypadku w przemysle wyrobow tytoniowych.

Punktem wyjscia szacunku rozmiarow szarej strefy przedsta-
wionych w raporcie sa badania Gtownego Urzedu Statystycz-
nego prowadzone w ramach rachunkéw narodowych. Autorzy
raportu rozszerzaja szacunki GUS, opierajac sie na przeko-
naniu, ze obliczenia GUS wymagajace dobrze udokumento-
wanych zrddet, nie obejmuja catosci szarej strefy gospodar-
czej. IPAG w swoich szacunkach wykorzystuje wyniki badan
prowadzonych przez cztonkow zespotu autorskiego w roz-
nych sektorach polskiej gospodarki. Zespot prowadzi szero-
kie konsultacje w réznych obszarach gospodarki.

Pandemia COVID-19, ktora od 2020 roku dotyka gospodarki
catego swiata, wptywa takze na dziatalnosci w ramach szarej
strefy gospodarczej. Mechanizmy gospodarcze dziataty roz-
nokierunkowo na ten segment polskiej gospodarki. Na jej ob-
nizenie oddziatywata mniejsza mobilnos¢ spoteczna i male-
jace dochody czesci ludnosci. Na jej wzrost wptywat fakt
gorszej koniunktury gospodarczej oraz skutki administracyj-
nego zamykania niektorych branz wymuszajace ukrywanie
dziatalnosci, zmniejszenie zakresu kontroli ze strony wtadz
i wieksza sktonnosc do tanszych zakupow w szarej strefie.

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

Dla zilustrowania zjawiska szarej strefy w sposob bardziej
zrozumiaty dla oso6b niezajmujacych sie sprawami gospodar-
czymi, Instytut ogtosit 10 marca 2022 roku dniem wyjscia
z szarej strefy gospodarczej. Gdyby symbolicznie skumulo-
wac catoroczng dziatalnos¢ w szarej strefie, to okres ten
trwatby 69 dni, a w ciagu pozostatych do konca roku 296 dni
wszelka dziatalnos¢ gospodarcza w Polsce bytaby juz prowa-
dzona w oficjalnej gospodarce. Oznacza to prognoze udziatu
szarej strefy w 2022 roku na poziomie 18,9 procent skorygo-
wanego produktu krajowego brutto. W 2021 roku dzien ten
przypadt 8 marca.

" https://www.worldbank.org/en/research/publication/informal-economy
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W polskiej gospodarce i jej miedzynarodowym otoczeniu
w pierwszym kwartale 2022 roku pojawity sie zagrozenia
o niedoswiadczanych wczesniej rozmiarach i zakresie. Trwa-
jaca w chwili oddawania do druku inwazja Rosji na Ukraine
i sankcje natozone na Rosje, powaznie zachwiaty przyszto-
Scia relacji gospodarczych w Europie. Przyjmowanie przez
Polske setek tysiecy uchodzcow wojennych oznacza powazne
wyzwania dla polityki spotecznej i jej finansowania. Bardzo
prawdopodobne jest spowolnienie tempa wzrostu gospodar-
czego. Duza dynamika zachodzacych zmian, m.in. wielkie
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ruchy migracyjne, nienotowane wczesniej kierunki zmian
handlu miedzynarodowego, powazne zaktécenia na rynkach
finansowych oraz inne nie dajace sie na razie precyzyjnie
zdefiniowac czynniki rodza takze pytania o ich wptyw na roz-
woj szarej strefy w Polsce. Przy rosnacej niepewnosci co do
stanu koniunktury w 2022 roku nalezy liczy¢ sie, ze przy nie-
korzystnym rozwoju wydarzen udziat szarej strefy gospodar-
czej moze zwiekszy¢ sie do 19,4 proc. PKB.
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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 producentow nie ma-
jacych do tego prawa, np. praktyka medyczna bez licencji.

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

e przemytu papierosow i alkoholu,
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 dziatalnoscig nielegalna a szara
gospodarka jest czesto bardzo trudna do wyodrebnienia.

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

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.

Szacunki dotyczace przemytu alkoholu powstaja w oparciu
o informacje od Stuzby Celnej i dotycza gtownie wyrobdow
spirytusowych wysokoprocentowych. Najistotniejsza czesé
tego segmentu szarej strefy to odkazanie alkoholu skazonego
i obrét tak odkazonym alkoholem. Alkohol skazony nie jest
produktem spozywczym a przemystowym (np. ptyn do dezyn-
fekcji, czy rozcienczalnik) i stad tez nie jest objety akcyza.
Odkazenie ma wiec na celu wprowadzenie na rynek produktu
nieakcyzowanego i nielegalnego.

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 przychodow
z tytutu dziatalnosci zwiazanej 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 przedsiebiorstwa.
Innymi stowy chodzi tu o zanizanie obrotéow, gtownie celem
unikniecia ptacenia podatkéow (podatku dochodowego,
podatku od wartosci dodanej (VAT) i innych), a takze ptace-
nia sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

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
sektoréw instytucjonalnych 2016-2019, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2021
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Inny powdd ukrywania czesci produkcji dobr 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 wsrdd mikro- i matych przedsiebiorstw niz wsraod
srednich i duzych, chociaz zdarzaja sie wyjatki. Mniejsze
podmioty sa 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 gtéwnie 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$¢ nieformalng
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
ucigzliwych 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, oséb pracujacych w prywatnych lo-
kalach (wtasnych lub wynajetych) oraz prostytucji ulicznej.
Wartos¢ tych przychoddw réwna jest iloczynowi liczby osob
$wiadczacych ustugi seksualne, liczbie kontaktéw w ciagu
roku oraz sredniej cenie ustug. W szacunkach GUS uwzgled-
nia takze udziat nierezydentek, ktory charakterystyczny jest
dla prostytucji ulicznej. Wartos¢ ustug swiadczonych przez
cudzoziemki, a takze warto$¢ kosztow, jakie ponosza
w zwiazku z przekazywaniem czesci swojego zysku sutene-
rom, 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

SZARA STREFA 2022

czemu mozliwe staje sige 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, najogolniej mowiac, do wykorzystywania
informacji gospodarczych opisujacych posrednio efekty sza-
rej strefy. Poczynajac od potowy lat 90., po opublikowaniu
przez OECD wspomnianego wczesniej podrecznika porzadku-
jacego podejscia do szacowania rozmiarow szarej strefy,
szacunki z tego zakresu staty sie rutynowym przedsiewzie-
ciem urzedow statystycznych. Mimo to osrodki naukowe
w dalszym ciagu przedstawiaja swoje oszacowania, ktore
zwykle wskazuja na wieksze rozmiary szarej strefy niz wyni-
kajace z oficjalnych obliczen urzedow statystycznych.

Rozbieznos¢ mozna interpretowad 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 $lady w agregatach monetarnych,
takich jak szybkos¢ obrotu gotowki i popyt na banknoty
o duzych nominatach, ktére stanowia podstawe rozliczen
miedzy uczestnikami szarej strefy.

Statystycy jeszcze w latach 70. stwierdzili, ze badania sta-
tystyczne wykazuja wieksze wydatki gospodarstw domo-
wych, niz wynikatoby to ze zsumowania ich dochoddw i osz-
czednosci. Roznice te w duzym stopniu ttumaczy 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. miekkie modelowanie polegajace na szacowaniu zmien-
nej nieobserwowalnej na podstawie zmiennych obserwowal-
nych, o ktorych wiadomo, ze maja zwiazek z badana
zmienna, ktora sa rozmiary szarej strefy.
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Podejscia wyrywkowe i ciekawostkowe pozwalaja na sza-
cunki niektorych aspektow szarej strefy. Zalicza sie do nich
na przyktad analize zuzycia energii elektrycznej w réznych
miejscach, wychodzac z zatozenia, ze ponadprzecietne jej
Zuzycie oznacza dziatalnosc¢ w szarej strefie.

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

e metode bezposrednia - stuzy do oszacowania produkcji
ukrytej w rejestrowanych podmiotach gospodarczych;
polega na oszacowaniu normatywow przecietnej wydaj-
nosci pracy i przecietnego wynagrodzenia na jednego
pracujacego; normatywy te nastepnie wykorzystuje sie
do wyszacowania przecietnych przychodéw na jednego
pracujacego, ktore z kolei stanowia podstawe do osza-
cowania produkcji globalnej, zuzycia posredniego i war-
tosci dodanej brutto,

e badanie pracy nierejestrowanej poprzez badania rynku
pracy (badanie aktywnosci ekonomicznej ludnosci oraz
badanie modutowe pracy nierejestrowanej) - stuzy do
oszacowania rozmiaréw dziatalnosci w szarej gospodarce
o0sob 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-
cOw 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 zwiagzana jest z zatrudnianiem pra-
cownikow - chodzi przede wszystkim o parapodatkowe
obciazenia ptac (sktadki na ubezpieczenia spoteczne),
a takze o wysokosc ustawowej ptacy minimalnej. Im wyzsze
sa wskazane powyzej koszty prowadzenia legalnej dziatalno-
sci, tym wieksza sktonnos¢ przedsiebiorcow do przenoszenia
dziatalnosci w szarg strefe.

Czynnikiem prowadzacym do rozwoju szarej strefy jest row-
niez przeregulowanie gospodarki. Przyktady nadmiernych re-
gulacji mozna mnozy¢. Oprocz wskazanej powyzej ustawo-
wej ptacy minimalnej, chodzi miedzy innymi o obowiazkowe
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koncesje i zezwolenia potrzebne do prowadzenia niektorych
rodzajow dziatalnosci (m.in. niektore zawody prawnicze,
przewozy taksowkami), nadmiar obowiazkowych formularzy
i deklaracji podatkowych czy tez zbyt duza liczbe kontroli
prowadzonych przez roéznego 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, obowigzujace w kon-
kretnych branzach. Wazny, bardziej ogolny 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.

Zaktécenie konkurencji rynkowej

Najistotniejszym negatywnym aspektem wystepowania sza-
rej strefy jest zaktécenie mechanizmoéw konkurencyjnych
w gospodarce. Firmy dziatajace w szarej strefie staja sie bo-
wiem czesto bardziej konkurencyjne od firm dziatajacych
w petni legalnie. Szara strefa oznacza unikanie opodatkowa-
nia (zarowno podatkami posrednimi, jak i bezposrednimi),
a to z kolei umozliwia nieuczciwym przedsiebiorcom ofero-
wanie swoim klientom towardw i ustug po nizszych cenach.
Czesto po cenach, ktorych nie sa w stanie zaoferowac pod-
mioty ptacace podatki. Kryterium ceny staje sie szczegolnie
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 sprostac¢ 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 elementow walki konkurencyjnej jak jakos¢ czy in-
nowacyjnos¢ produktow. Coraz mniejsze srodki przezna-
czane sa na dziatania majace te jakosc¢ i innowacyjnosc 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. Gtéwnym motywem prowadzenia dziatalnosci
w szarej strefie jest unikanie opodatkowania - zaréwno po-
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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 czesc dziatalnosci w niej ukrywanej bytaby realizowana
oficjalnie. Wynika to z wielu powodow - dla czesci osob by-
toby to nieoptacalne, czes¢ nie znalaztaby motywacji i checi
do podjecia dziatan zwiazanych z rejestracja dziatalnosci.
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 dochodéw podatkowych budzetu z tytutu pro-
wadzenia dziatalnosci w szarej strefie rodzi szereg konse-
kwencji we wszystkich dziedzinach objetych prowadzona
przez panstwo polityka gospodarcza i spoteczna. 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 cze$¢ srodkéw publicznych przeznaczana
by¢ musi corocznie na dziatalno$¢ instytucji kontrolnych
ukierunkowanych na jej zwalczanie oraz na aktywna walke
z nieuczciwymi praktykami z nig zwigzanymi, 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 srodkow publicznych.

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

Wptyw na rynek pracy

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
0sOb praca w szarej strefie moze by¢ wyborem, ale wiekszos¢
decyduje sie na prace nierejestrowana, gdyz z uwagi na niskie
kwalifikacje lub specyfike lokalnego rynku pracy nie ma szans
na legalne zatrudnienie.

Udziat 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 zwiazane z prawami pracowniczymi oraz perspektywa
osiagnigcia 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 pracodawcéw 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

Pandemia koronawirusa w latach 2020-2021 wywarta domi-
nujacy wptyw na wiekszos¢ przejawow zycia spotecznego
w Polsce i na $wiecie, nie wytaczajac z tego kregu niemal
zadnej aktywnosci gospodarczej, zarowno w ujeciu mikro-
jak i makroekonomicznym. Skutki pandemii dotyczy¢ zatem
musiaty zaréwno gospodarki formalnej, jak i jej czesci ukry-
tej, czyli szarej strefy. Z perspektywy analizy gospodarki
nieformalnej od strony makroekonomicznej pandemia wy-
wotata kryzys gospodarczy, ktorego skutki dla szarej strefy
sg charakterystyczne dla zmian powodowanych przez waha-
nia koniunktury gospodarczej. Od strony mikroekonomicznej
mowic nalezy przede wszystkim o reakcjach konsumentow
i przedsiebiorstw na obostrzenia ograniczajace legalng dzia-
talnos¢ gospodarcza.

W pierwszych miesigcach 2022 roku wystapity rekordowe
przyrosty liczby oséb zakazonych koronawirusem. W chwili
publikacji prezentowanego raportu, zagadnienia pandemii
zeszty juz na dalszy plan, ale nie mozna oczywiscie wyklu-
czy¢ pojawienia sie w przysztosci kolejnych mutacji i fal ko-
ronawirusa oraz koniecznosci podejmowania nadzwyczaj-
nych dziatan ukierunkowanych na ich zwalczanie. Prawdopo-
dobienstwo takiego przebiegu epidemii jest jednak nizsze
niz w poprzednich miesigcach. Wygaszanie pandemii nie
oznacza jednak, ze w rownym stopniu wygast jej wptyw na
udziat szarej strefy w gospodarce. Po pierwsze, wskazac tu
nalezy skutki kryzysu z jakiego gospodarka swiatowa dopiero
wychodzi (nie wspominajac w tym miejscu o gospodarczych
skutkach napasci Rosji na Ukraine). Po drugie, dziatanie
w szarej strefie cechuje sie pewna inercja - wejscie niekto-
rych podmiotéw w orbite szarej strefy dziata¢ moze ,,demo-
ralizujaco”, a przejscie z powrotem do w petni legalnej go-
spodarki moze byc utrudnione, lub optacalno$¢ pozostawania
w szarej strefie wyzsza od korzysci ptynacych z legalizacji
dziatalnosci, nawet po uwzglednieniu stopnia ryzyka.

Zmiany 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. R6znica miedzy
alternatywnym zyskiem z dziatalnosci nielegalnej, ukrytej
badz nieformalnej a zyskiem z dziatalnosci w petni legalnej
musi wynagradzac¢ 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.
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W takim przypadku wysoko$¢ 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 pandemii, znaczna czesc sit i Srodkow organéw pan-
stwowych skupiac sie musiata na dziataniach zwiazanych ze
zwalczaniem skutkow epidemii oraz organizowaniu funkcjo-
nowania panstwa w zmienionej rzeczywistosci, totez praw-
dopodobienstwo wykrycia szarostrefowej dziatalnosci byto
nizsze niz w normalnych warunkach. Odrebna kwestie stano-
wito ograniczenie w petni legalnych mozliwosci prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Powiedzie¢ zatem mozna, ze
wzrost udziatu szarej strefy w gospodarce, przynajmniej
Z teoretycznego punktu widzenia, zachowuje sie w sposob
antycykliczny, czyli tagodzacy skutki pogorszenia koniunk-
tury gospodarczej.

Gospodarka polska stosunkowo szybko, zwtaszcza na tle
wiekszosci panstw rozwinietych, poradzita sobie z wycho-
dzeniem z kryzysu. Spadek produktu krajowego brutto noto-
wany byt przez cztery kolejne kwartaty, od drugiego kwar-
tatu 2020 roku do pierwszego kwartatu 2021 roku, a poczaw-
szy od drugiego kwartatu 2021 roku gospodarka wrdcita na
sciezke wzrostu. Wedle opisanych wyzej prawidtowosci,
wzrost dynamiki PKB stanowic¢ powinien czynnik wptywajacy
na spadek udziatu szarej strefy w gospodarce. W warunkach
wygasajacej pandemii jest jednak jedynie czynnikiem tago-
dzacym jego wzrost. Przyczyn tego stanu rzeczy upatrywac
nalezy w wielu czesciowo tylko powigzanych ze soba czynni-
kach.

Po pierwsze, do wychodzenia z szarej strefy skutecznie znie-
checa wysoki stopien niepewnosci w ktorym funkcjonowac
muszg przedsiebiorstwa. Sktadaja sie na niego trzy gtowne
grupy czynnikow: oczekiwania odnosnie dalszego przebiegu
pandemii, zmiany w systemie podatkowym dla przedsie-
biorstw wprowadzonymi przez Polski tad oraz wybuch wojny
na Ukrainie. Po drugie, kolejne lockdowny i ograniczenia po-
pytu spowodowaty dla wielu grup przedsiebiorstw straty,
ktorych nie sa w stanie odrobi¢, dziatajac catkowicie legal-
nie. Stad pojawia sie pokusa, by dazy¢ do ich minimalizacji
poprzez dziatalnos¢ w szarej strefie. Postawi¢ mozna teze,
7e pokusa ta w wiekszym stopniu dotyczy sektora MSP,
zwtaszcza mikroprzedsiebiorstw, niz duzych firm. W ujeciu
sektorowym tendencje te w wigekszym stopniu dotycza tych
dziatalnosci, w ktérych negatywne skutki pandemii byty naj-
bardziej dotkliwe, a wiec przede wszystkim zakwaterowania
i gastronomii, branzy eventowej, czy branzy fitness.

Jednym z przejawow wychodzenia z kryzysu covidowego jest
podniesiony poziom wskaznikow inflacji, chociaz na ich re-
kordowe poziomy sktadaja sie dodatkowo inne czynniki ze-
wnetrzne niezwigzane z pandemia. Niezaleznie jednak od
przyczyn przyspieszonego tempa wzrostu cen, wzrost kosz-
tow produkcji, tj. energii, surowcow, materiatow, trans-
portu, wynagrodzen, sprawia, ze rynek traca podmioty mniej
efektywne, ktore ratuja sie przenoszeniem przynajmniej
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czesci dziatalnosci do szarej strefy. Wsrdd sektorow najbar-
dziej narazonych na wzrost udziatu gospodarki nieformalnej
wskazac nalezy przede wszystkim dziatalnosci ustugowe oraz
budownictwo.

Jednym z przejawdw funkcjonowania gospodarek w warun-
kach pandemii byto przerwanie tancuchéw dostaw w wielu
sektorach. Przedsigbiorstwa dotkniete tym zjawiskiem zmu-
szone byty czesto do szukania szarostrefowych przychodow,
umozliwiajacych im przetrwanie trudnego okresu. Odbu-
dowa tancuchdéw dostaw nie odbywa sie jednak w schytkowej
fazie pandemii rownie szybko jak nastgpito ich zerwanie,
a dodatkowo napotyka przeszkody wynikajace z wyjatkowo
trudnej sytuacji geopolitycznej, dziatajacej na nie wrecz
dezintegracyjnie. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt,
ze rezygnacja z szarostrefowych przychodéw oznacza dla
przedsiebiorstw wzrost kosztow funkcjonowania, na ktore
zwtaszcza mniejsze podmioty nie zawsze moga sobie pozwo-
li¢, chcac przetrwac na rynku.

Mimo zatem obserwowanego stosunkowo szybkiego wzrostu
gospodarczego, w srodowisku przedsiebiorcow dos¢ po-
wszechne jest odczuwanie sytuacji kryzysowej. Odczucia te
w podobnym stopniu dotycza rowniez pewnej czesci konsu-
mentow. Dla zmian rozmiaréw szarej strefy w rownym stop-
niu co obiektywny stan koniunktury gospodarczej, znaczenie
ma jej subiektywne postrzeganie przez podmioty zycia go-
spodarczego. To ono decyduje bowiem o podejmowaniu
okreslonych zachowan ekonomicznych, w tym odnosnie cha-
rakteru prowadzonej dziatalnosci gospodarczej.

Pandemia a szara strefa na rynku pracy

Pandemia koronawirusa w wiekszosci gospodarek S$wiato-
wych wywarta zasadniczy negatywny wptyw na rynek pracy,
powodujac z jednej strony wzrost stopy bezrobocia, a z dru-
giej istotny wzrost udziatu ,,pracy na czarno” w ogéle zatrud-
nionych. W Polsce odnotowany wzrost stopy bezrobocia byt
stosunkowo niewielki, na co wptyneto w duzej mierze wdro-
Zenie tzw. tarcz antykryzysowych, ukierunkowanych gtownie
na ochrone rynku pracy. Wsparcie w ich ramach otrzymaty
przede wszystkim te przedsiebiorstwa, ktore zobowiazaty sie
do utrzymania zatrudnienia w obliczu spadku przychodow,
a nawet catkowitej ich utraty. Zamierzenie to w duzej mie-
rze odniosto pozytywny skutek - wzrost bezrobocia byt nie-
wielki, zwtaszcza jesli porowna sie go ze skala spadku ak-
tywnosci gospodarki oraz na tle innych gospodarek europej-
skich.

Zastanawia¢ musi jednak pytanie o pracownikow, ktérych
miejsca pracy nie zostaty objete ochrong 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 szczegolnie dotknietych skutkami
epidemii, jak hotelarstwo i gastronomia, czy w ustugach
$wiadczonych gospodarstwom domowym, takich jak sprzata-
nie, opieka nad dzie¢mi i osobami starszymi, korepetycje.
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W obliczu kryzysu gospodarczego znalezienie pracy byto
trudniejsze niz w okresie bezposrednio przed jego wybu-
chem. Stosunkowo niewielki wzrost stopy bezrobocia suge-
ruje zatem, ze przynajmniej czes¢ z tych osob znalazto za-
trudnienie w szarej strefie, nie rejestrujac sie jako bezro-
botni.

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 pracownikéw 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.

Sytuacja taka miata jednak w gospodarce polskiej charakter
krotkotrwaty. Po krotkookresowym szoku w dalszym ciagu
umacniat i nadal umacnia sie rynek pracownika, z cudzo-
ziemskimi pracownikami wtacznie. Wydawac by sie zatem
mogto, ze zjawisko szarej strefy na rynku pracy powinno da-
zy¢ do coraz wiekszego ograniczenia. Pojawit sie jednak
nowy czynnik zaktocajacy ten trend, w postaci wejscia w zy-
cie niektérych rozwiazan Polskiego tadu. W kontekscie tym
wymienic¢ nalezy przede wszystkim niespodjne i niestabilne
przepisy prawne oraz wzrost opodatkowania, tj. wzrost
efektywnego obciazenia dochodow z pracy, gtownie w po-
staci wzrostu sktadki zdrowotnej. Dodatkowo pojawity sie
ktopoty z prawidtowym naliczaniem sktadek, sktaniajacym
do ptacenia ,,pod stotem” zamiast poszukiwania wtasciwego,
zgodnego z niejasnymi przepisami, rozwigzania. Pojawita sie
roéwniez pokusa do przenoszenia czesci dochodow do szarej
strefy w celu unikniecia przekroczenia putapéw dochodo-
wych oznaczajacych wyzsze opodatkowanie (preferencyjna
ulga dla klasy sredniej).

Szara strefa a natezenie rozmiaréw pandemii

Poza analiza wptywu pandemii koronawirusa na rozmiar sza-
rej strefy, w literaturze pojawiaja sie rowniez spostrzezenia
dotyczace zaleznosci dziatajacej w druga strone, tj. wptywu
wielkosci szarej gospodarki na rozprzestrzenianie sie pande-
mii*. Wskazuje sie, ze duzy rozmiar szarej strefy w gospo-
darce sprawia, ze wdrozenie lockdowndw oraz dystansu spo-
tecznego, czyli gtdwnych narzedzi do walki z pandemia przed
uruchomieniem powszechnych programéw szczepien, jest
utrudnione. Im wiekszy jest zatem udziat szarej strefy, tym
mniejsza jest zdolnos¢ wtadz do wptywania na ograniczenie
rozprzestrzeniania si¢ koronawirusa. Pracownicy zatrudnieni
w szarej strefie pracuja czesto w sektorach i miejscach,
w ktorych trudno jest wprowadzi¢ dystans spoteczny. Majac

* The Long Shadow of Informality. Challenges and Policies, World Bank 2021, s. 38-47
https://www.worldbank.org/en/research/publication/informal-economy
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niewiele oszczednosci i brak dostepu do formalnych $wiad-
czen socjalnych, wielu z nich ma trudnosci z przestrzega-
niem rzadowych nakazow blokady®. Dodac¢ do tego nalezy
ograniczong mozliwos¢ kontroli przestrzegania ograniczen
sanitarnych oraz wspomniane juz wyzej pozostawanie tych
pracownikow poza ewentualnym wsparciem rzadowych tarcz
antykryzysowych.

taczac te teze ze wskazanym wyzej kierunkiem oddziatywa-
nia, tj. wptywem pandemii na wzrost udziatu szarej strefy,
wykazac¢ mozna istnienie rodzaju spirali: oba zjawiska - pan-
demia i funkcjonowanie szarej strefy - napedzaja wzajemnie
wzrost swoich rozmiarow. O ile jednak zjawisko funkcjono-
wania takiej nakrecajacej sie spirali istnie¢ mogto w poczat-
kowej fazie pandemii, to w obecnej sytuacji, przynajmniej
w warunkach polskich, traci na znaczeniu.

Przytoczy¢ mozna w tym miejscu podejmowane w okresie
lockdownéw proby omijania ograniczen pandemicznych.
Z jednej strony istniata koniecznosé realizowania niektorych
niedostepnych w warunkach lockdownu potrzeb konsump-
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cyjnych (np. ustugi fryzjerskie, hotelarskie, dziatalnos¢ klu-
bow fitness itd.), a z drugiej strony koniecznos¢ zarabiania
srodkow na utrzymanie. Pojawity sie zatem 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, a ktére w okresie pandemii realizowane byty w
szarej strefie. Zaspokajanie czesci z tych potrzeb mogto
prowadzi¢ do wzrostu liczby zakazen koronawirusem. Ogta-
szanie jednak w Polsce kolejnych lockdownéw wydaje sie
mato prawdopodobne, totez czynnik ten nie bedzie odgrywat
juz roli.

Podsumowujac, powtorzy¢ nalezy, ze pandemia koronawi-
rusa wywarta zauwazalny wptyw na rozmiar szarej strefy w
gospodarce, ktory utrzyma sie dtuzej, niz samo trwanie pan-
demii. Efekty pojawiania sie nowych zjawisk wptywajacych
na udziat szarej strefy naktadaja sie zatem na sytuacje juz
zastana, przez co negatywne efekty w gospodarce poteguja
sie.

> W publikacji Banku Swiatowego wskazuje sie ponadto, ze w panstwach stabiej rozwinietych, o duzym udziale szarej strefy w gospo-
darce, stabo rozwiniete sa rowniez zazwyczaj systemy opieki zdrowotnej, co moze skutkowa¢ wyzsza smiertelnoscia zakazen, a to z ko-
lei pogtebia dodatkowo kryzys gospodarczy. Uwaga ta w sposob oczywisty nie dotyczy sytuacji Polski.

6 Szerzej na temat zaliczania tych aktywnosci do szarej strefy zob. Szara strefa 2021, IPAG, Warszawa, marzec 2021, s. 10-11
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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 nielegalng jej czes¢. Czesc ,le-
galna”, okreslana jako ,szara gospodarka”, nie jest zaka-
zana przez prawo, a jedynie ukrywana przed organami ad-
ministracji publicznej. Jak juz wspomniano w rozdziale 1,
GUS wskazuje na dwie formy ukrywania dziatalnosci gospo-

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

Tablica 3.1. Szacunki rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2016-2019 (w proc.)

Elementy szarej strefy

PKB
Gospodarka nieobserwowana
e AT Dziatalnos¢ ukryta

Dziatalnos¢ nieformalna

Dziatalnos¢ nielegalna

2016 2017 2018 2019
100,0 100,0 100,0 100,0
13,3 12,5 12,1 11,1
10,8 10,2 10,0 9,0
2,1 1,9 1,7 1,7
0,4 0,4 0,4 0,4

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektorow instytucjonalnych 2016-2019, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2021

Z badan przeprowadzonych przez GUS wynika, ze udziat sza-
rej strefy w polskiej gospodarce w latach 2016-2019 wynosit
srednio 12,3 procent. Najmniejszym udziatem szara strefa
odznaczata sie w 2019 roku - byto to 11,1 procent, a naj-
wigkszym w 2016 roku - 13,3 procent.

Najwiekszy wptyw na rozmiary szarej strefy miata dziatal-
nos¢ ukryta, czyli ta czes¢ szarej gospodarki, ktora polega
na ukrywaniu czesci dochoddw przez legalnie funkcjonujace
firmy. W latach 2016-2019 jej udziat w PKB wynosit przeciet-
nie 10,0 procent, co stanowito 81 procent catej gospodarki
nieobserwowanej.

Wynagrodzenia osob fizycznych z tytutu wykonywania pracy
nierejestrowanej (dziatalno$¢ nieformalna) stanowity okoto
15 procent rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej w Pol-
sce, co odpowiadato 1,9 procenta produktu krajowego
brutto.

Dziatalnosc¢ nielegalna stanowi najmniejsza czes¢ gospodarki
nieobserwowanej. Udziat jej w latach 2016-2019 byt stabilny
i wynosit 0,4 procent PKB.

Tablica 3.2. Szacunki udziatow gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2016-2019 (w proc.)

Sekcje PKD | 2016 2017 | 2018 | 2019
PKB 100,0 100,0 100,0 100,0
Gospodarka nieobserwowana 13,3 12,5 12,1 11,1
Przemyst 1,4 1,4 0,7 1,0
Budownictwo 2,3 1,7 1,7 1,8
Handel i naprawa pojazdéw samochodowych,
zakwaterowanie i gastronomia 5,2 4,8 4,7 4,4
Transport i gospodarka magazynowa 1,0 1,1 1,2 0,9
Obstuga rynku nieruchomosci 1,5 1,7 2,0 1,5
Pozostate sekcje 1,5 1,4 1,4 1,1

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektordéw instytucjonalnych 2016-2019, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2021
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Najwieksza cze$¢ gospodarki nieobserwowanej, wedtug sza- strefy wytworzyty 1,8 procent PKB. W przypadku tego sek-
cunkéw GUS, przypada na handel i naprawe pojazdéw samo- tora rowniez mozna zaobserwowac spadek udziatu szarej
chodowych oraz na dziatalnosci zwiazane z zakwaterowa- strefy w porownaniu z 2016 rokiem.

niem i gastronomia (Tablica 3.2.). Wartos¢ dodana wytwo-
rzona w szarej strefie w handlu i ustugach turystycznych sta-
nowita 4,4 procent PKB w 2010 roku (okoto 40 procent szarej
strefy). W badanym okresie udziat ten zmniejszyt sie o 0,8
punktu procentowego. Jedynym sektorem nieustugowym, ktory zostat wyodreb-
niony przez GUS w oficjalnych szacunkach szarej strefy,
jest przemyst. Przypadto na niego okoto 9 procent wartosci
dodanej wytworzonej w gospodarce nieobserwowanej
w 2019 roku. Stanowito to okoto 1 procent PKB.

Na trzecim miejscu znalazta sie obstuga rynku nieruchomo-
Sci, ktora odznacza sie pottoraprocentowym udziatem
w PKB.

Drugim sektorem pod wzgledem wysokosci udziatu w gospo-
darce nieobserwowanej byto budownictwo (16 procent) -
firmy prowadzace dziatalnosc¢ budowlang zaliczang do szarej

Szacunki IPAG

Szacunki Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych oparte sa e obejmujacych czes¢ dziatalnosci ukrytej (drugi ele-
na ponad 20-letnim doswiadczeniu ekspertow w badaniu roz- ment szarej strefy),

maitych sektorow polskiej gospodarki, ktore byty i sa do-
tkniete zjawiskiem szarej strefy. Szacunki IPAG obejmuja
wiekszy zakres dziatalnosci, zaliczanych do szarej strefy, niz
ma to miejsce w przypadku Gtéwnego Urzedu Statystycz-  2) doszacowan IPAG, ktére swym zakresem obejmuja wszyst-
nego. W przypadku szacunkow zanizania obrotow obliczenia kie trzy elementy szarej strefy.

GUS obejmuja bowiem z zatozenia osoby fizyczne, mikro-
przedsiebiorstwa (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 2019 roku, stad tez szacunki dla
lat 2020-2021 oraz prognoza dla roku 2022 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 2018-2021). War-

produkcja i handel narkotykami oraz przemyt papiero- tos¢ PKB w cenach biezacych w 2022 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 2018-2022 (w cenach biezacych)

2018 | 2019 | 2020 2021 | 2022
PKB (mld PLN)
(GUS do 2021, rok 2022 - prognoza IPAG) 2122 2293 2 327 2 603 2 904
Gospodarka nieobserwowana (mid PLN)
(GUS do 2019, od 2020 szacunki IPAG) 257 255 282 320 372
Udziat szarej strefy
(GUS do 2019, od 2020 szacunki IPAG) 12,1% 11,1% 12,1% 12,3% 12,8%
Zrodto: GUS, szacunki IPAG
Wedtug obliczen IPAG rozmiary szarej strefy w ujeciu stoso- wanej w ujeciu GUS. Przyrost ten wyniesie 52 mld PLN, co

wanym przez GUS zwiekszyty sie z 257 mld PLN w 2018 roku bedzie oznaczaé, ze w roku 2022 udziat szarej strefy w pro-
do 320 mld PLN w 2021 roku. Oznacza to wzrost w cenach dukcie krajowym brutto wyniesie 12,8 procent. Bedzie on
biezacych o 25 procent. W 2022 roku IPAG prognozuje dalszy zatem wigkszy niz na poczatku analizowanego okresu o 0,7
wzrost wartosci wytworzonej w gospodarce nieobserwo- punktu procentowego.
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Tablica 3.4. Szacunki rozmiaréw szarej strefy (w ujeciu IPAG) w

2018
Gospodarka nieobserwowana (GUS) (1) 257
Doszacowania IPAG (2) 153
Szara strefa (ujecie IPAG) (1+2) 409
PKB skorygowany o szara strefe
w ujeciu IPAG 2275
Udziat szarej strefy w skorygowanym PKB 18,0%

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-
Wykres 3.1. Udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gosp

20,0%

19,5%
19,5%

19,0%
18,5%
18,0%
17,5%
17,0%
16,5%

16,0%

2014 2015 2016 2017 201

Zrédto: Szacunki IPAG
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polskiej gospodarce w latach 2018-2022 (mld PLN)

2019 2020 | 2021 | 2022
255 282 320 372
169 167 191 218
423 449 511 590
2462 2494 2794 3122
17,2% 18,0% 18,3% 18,9%

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

W ocenie IPAG catkowita wartosc szarej strefy w Polsce wy-
niesie w 2022 roku 590 mld PLN. Szara strefa w Polsce
w kwotach absolutnych odznacza sie tendencja wzrostowa.
tacznie w latach 2018-2022 wartos¢ dodana szarej strefy
w ujeciu IPAG wzrosnie o 181 mld PLN. Instytut prognozuje,
ze w samym 2022 roku nastapi catkowity wzrost wartosci do-
danej w szarej strefie o 79 mld PLN.

odarce w latach 2014-2022

19,4%

8 2019 2020 2021 2022
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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 (gtéwnie w sektorze paliwowym),

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

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:

e pandemia koronawirusa i zwigzane z nig ograniczenia
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej,

e nowe przejawy szarej strefy zwiazane z omijaniem za-
kazéw administracyjnych,

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

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

e postrzegana inflacja, oznaczajaca rowniez presje na
wzrost wynagrodzen w szarej strefie,

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

W 2021 roku wystapita dalsza intensyfikacja czynnikow roz-
woju szarej strefy, ktére pojawity sie w roku 2020. Ponadto
pojawity sie takie zjawiska jak nielegalny obrot produktami
i ustugami zwigzanymi stricte z pandemia koronawirusa (nie-
legalny handel szczepionkami, swiadectwami szczepien

itp.).
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Rok 2022 bedzie okresem dalszego wzrostu udziatu szarej
strefy - do 18,9 procent. Do najwazniejszych czynnikow skta-
niajacych firmy do ukrywania dochodow beda nalezaty:

¢ niestabilna sytuacja geopolityczna,

e pandemia koronawirusa,

e przewidywana stabsza sytuacja gospodarcza niz w 2021
r. i trudniejsze warunki prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej,

e niepewnosc co do losow KPO, oznaczajaca ograniczony
popyt dla wielu przedsiebiorstw, a szczegoélnie budowla-
nych,

e niejasne, niespdjne i niestabilne przepisy prawne,
i zwiazane z tym ktopoty z prawidtowym rozliczaniem
wynagrodzen i naliczaniem sktadek,

e wazrost opodatkowania oraz wzrost efektywnego obciaze-
nia dochodow z pracy poprzez wprowadzenie braku moz-
liwosci odliczania 7,75 procent sktadki zdrowotnej od
podatku,

e preferencyjna ulga dla klasy sredniej dla okreslonego
przedziatu dochodow, powyzej ktorego nastepuje ko-
nieczno$¢ doptaty podatku,

e zapowiedziana przez premiera mozliwos¢ wyboru zasad
rozliczenia podatku - wedtug zasad z 2021 lub 2022 roku
do progu 12.800 miesiecznie oraz "szok podatkowy" po
przekroczeniu tego progu,

e dwucyfrowa inflacja,

e wyrazny wzrost kosztow prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej: wyzsze optaty za surowce, paliwa, gaz i energie
elektryczna, wzrost ptacy minimalnej, ogélna presja na
wynagrodzenia (inflacja i niedobor pracownikow).

Waznym czynnikiem bedzie tez trwajaca wojna na Ukrainie.
W opinii IPAG przedtuzajacy sie konflikt zbrojny moze dodat-
kowo zwiekszy¢ udziat szarej strefy do 19,4 procent. Wojna
spowoduje dalszy wzrost kosztow prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, co jeszcze bardziej zacheci przedsigbiorstwa
do szukania oszczednosci w szarej strefie. Od strony sekto-
rowej wzrost szarej strefy bedzie najbardziej widoczny
w budownictwie, gdzie wskutek odptywu czesci pracowni-
kow i wzrostu cen materiatéw budowlanych (np. cementu,
ktorego import z Biatorusi zostat objety embargiem), wystapi
wyrazny wzrost kosztow. Wzrostu szarej strefy nalezy spo-
dziewac sie tez w sektorach, ktore moga skorzystaé¢ na po-
wstatej dodatkowej podazy pracy. Uchodzcy, poszukujac
srodkow do zycia, moga znalez¢ prace w tak charaktery-
stycznych dla szarej strefy branzach, jak hotelarstwo, ga-
stronomia, handel, rolnictwo, czy ustugi dla gospodarstw do-
mowych.

7 IPAG 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

W corocznych publikacjach Gtéwnego Urzedu Statystycznego
»Rachunki narodowe wedtug sektoréow instytucjonalnych”,
ukazujacych sie w sierpniu, podawane sa szacunki rozmiarow
i sektorowej struktury szarej strefy gospodarczej z czterech
lat. W oficjalnej nomenklaturze statystyki publicznej uzywa
sie okreslenia ,gospodarka nieobserwowana”, na ktora
sktada sie szara gospodarka i dziatalnosci nielegalne”. Sza-
cunki dla czteroletnich okresow podawane sa ponad pottora
roku po grudniu ostatniego roku objetego szacunkami.
W sierpniu 2021 roku podane zostaty szacunki dla lat 2016-
2019.

Dane w rozbiciu na sektory, przedstawiane w publikacji GUS,
odnosza sie do szesciu sektorow, czyli zagregowanych sekcji
Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci. Obejmuja one zaréwno
szarg gospodarke, czyli wartos¢ dodang generowana w zare-
jestrowanych przedsiebiorstwach i tworzona przez prace
nierejestrowana, jak rowniez dziatalnosci nielegalne.

Ponizej scharakteryzowane zostaty dziatalnosci w ramach
szarej strefy we wszystkich sekcjach PKD 2007.

Rolnictwo, lesnictwo, towiectwo, rybactwo i ogrodnictwo

W dziatalnosciach rolniczych i okotorolniczych dos¢ po-
wszechne jest oferowanie pracy na czarno, szczegoélnie
w okresach spietrzen sezonowych. Popyt na prace wzrasta
wowczas znaczaco na krotki okres, a producenci rolni, by nie
traci¢ zbiorow, musza postuzyc sie wieksza liczba pracowni-
kow. Czesty jest ubdj zwierzat na wtasne potrzeby lub na
pokatna sprzedaz. Podobnie jest z nielegalng wycinka drzew
oraz sprzedaza drewna. Wzdtuz drég z ruchem samochodo-
wym popularna jest sprzedaz runa lesnego i owocow. Podob-
nie jest z warzywami i owocami sprzedawanymi na targowi-
skach. Lesnicy nie sa w stanie skutecznie zapobiegac réznym
przejawom ktusownictwa czy nielegalnym wycinkom choinek
w okresie $wiat Bozego Narodzenia. Niektorzy rybacy i wed-
karze sprzedaja pokatnie ryby. W réznych miejscach znaj-
duja sie niewielkie nielegalne plantacje konopi indyjskich
stuzacych do produkcji marihuany. Prowadzona jest tez ho-
dowla psow i kotow nieobjetych oficjalng lista hodowli
Zwiazku Kynologicznego PL czy Polskiego Zwiazku Felinolo-
gicznego. Nierejestrowane ustugi ogrodnicze swiadczone sa
na rzecz wtascicieli dziatek rekreacyjnych i doméw jednoro-
dzinnych.

Wyniki Powszechnego Spisu Rolnego z 2020 roku pokazuja,
ze w 1310,0 tys. gospodarstw indywidualnych pracowaty nie
tylko osoby zaliczane do rodzinnej sity roboczej (uzytkownik
gospodarstwa, wspotmatzonek, pozostali cztonkowie rodziny
pracujacy bez formalnego wynagrodzenia), ale rowniez za-
trudniani w tych gospodarstwach pracownicy najemni o roz-
nym statusie. Byli to pracownicy stali i dorywczy, wspoma-
gani przez pracownikow firm zewnetrznych, swiadczacych
odptatne ustugi w gospodarstwie rolnym, czyli pracownikow
kontraktowych oraz pomoc sasiedzka®. Nalezy podkresli¢, ze

w porownaniu z 2010 rokiem, kiedy przeprowadzono po-
przedni spis rolny, nastapita znaczaca zmiana w strukturze
zatrudnienia w gospodarstwach indywidualnych. W mniej-
szym stopniu w prace w gospodarstwach angazowane byty
rodziny rolnikow i pracownicy najemni stali i dorywczy,
a w znacznie wigkszym stopniu pracownicy kontraktowi oraz
pracujacy w ramach pomocy sasiedzkiej.

O ile w 2010 roku zaledwie 6,2 proc. gospodarstw indywidu-
alnych korzystato z ustug pracownikow kontraktowych, to
w 2020 roku odsetek ten wzrést do 25,4 proc., zas w przy-
padku pomocy sasiedzkiej z 13,9 proc. do 33,4 proc. Taka
sytuacja stwarza duzy potencjat do zatrudniania osob bez
urzedowych rejestracji, angazowanych ad hoc do prac w rol-
nictwie. Teze te potwierdza posrednio struktura naktadow
pracy przedstawiona w wynikach spisu. Z podanych informa-
cji wynika, ze 92,3 proc. naktadéw pracy dostarczyta ro-
dzinna sita robocza, pracownicy najemni - 6,1 proc., a pra-
cownicy kontraktowi i pomoc sasiedzka - 1,6 proc.

Instytut oszacowat udziat rolnictwa, lesnictwa i ogrodnictwa
w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na 2,1 proc. PKB
wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach bardziej
prawdopodobny jest wzrost tego wskaznika niz jego spadek.

Gornictwo i wydobywanie

Na terenach, gdzie leza poktady wegla kamiennego, na nie-
znang blizej skale funkcjonuja mate dzikie szyby w okolicach
wyeksploatowanych kopaln. Nielegalnie wydobywany piasek
i zwir oraz inne kruszywa sprzedawane sa na potrzeby bu-
downictwa metoda gospodarcza. Na Pomorzu, gtownie na
Mierzei Wislanej i w okolicach Gdanska, nielegalnie eksplo-
atowane sa ztoza bursztynu. Nie mozna tez wykluczy¢ poszu-
kiwan bursztynu na Lubelszczyznie, gdzie zalegaja ztoza
bursztynu, ktére wedtug szacunkow geologdw, sa znacznie
wieksze niz na Pomorzu.

Instytut oszacowat udziat gérnictwa i wydobywania w szarej
strefie gospodarczej w 2018 roku na 0,7 proc. PKB wytwo-
rzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej
prawdopodobne jest utrzymanie si¢ tego udziatu na takim
poziomie.

Przetworstwo przemystowe

Najbardziej typowe dziatalnosci przemystowe w ramach sza-
rej strefy gospodarczej to nielegalna produkcja alkoholu
(bimbru), tytoniu, narkotykéw i substancji psychotropo-
wych, w tym tzw. dopalaczy. Do legalnie produkowanych
wyrobdow przemystowych przez szara strefe w pierwszej ko-
lejnosci nalezy wymienic produkcje odziezy. Na rynku coraz
czesciej pojawiaja sie podrabiane leki i tzw. suplementy
diety rozprowadzane w sitowniach i klubach fitness. Za po-
srednictwem Internetu rozprowadzane sa, cieszace sie du-
zym zainteresowaniem, rozmaite substancje na odchudzanie

8 https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rolnictwo-lesnictwo/psr-2020/pracujacy-i-naklady-pracy-w-gospodarstwach-rolnych-w-okre-

sie-12-miesiecy-wyniki-wstepne-psr-2020,5,1.html
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i przyrost miesni. Fatszowane sa niektore materiaty budow-
lane: do cementu pochodzacego z cementowni dodaje sie
bezwartosciowe sktadniki obnizajace jego wartos¢ uzyt-
kowa. Czestym zjawiskiem jest ponadto produkcja podrabia-
nych wyrobow powszechnie znanych marek. Centralne Biuro
Sledcze Policji informuje, ze grupy przestepcze zajmuja sie
takze produkcja broni®.

Instytut oszacowat udziat przemystu przetworczego w szarej
strefie gospodarczej w 2018 roku na 11,1 proc. PKB wytwo-
rzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej
prawdopodobne jest utrzymanie sie tego udziatu na zblizo-
nym poziomie.

Wytwarzanie i zaopatrywanie w energie elektryczng,
gaz, pare wodngq i gorqgcq wode

Instytut oszacowat udziat tej sekcji PKD w szarej strefie go-
spodarczej w 2018 roku na 0,5 proc. PKB wytworzonego
w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej prawdopo-
dobne jest utrzymanie sie tego udziatu na takim samym po-
ziomie.

Dostawa wody; gospodarowanie sciekami i odpadami; re-
kultywacja

Na catym swiecie i takze w Polsce pojawiaja sie tzw. mafie
Smieciowe, ktore zajmujac sie obrotem odpadami uczestni-
cza w szarej strefie gospodarczej. Wynegocjowane wysokie
ceny ptacone przez ,,producentéw smieci” za wywdz i utyli-
zacje odpadow, zaktadaja dziatania przewidziane w nor-
mach unijnych prowadzace do utylizacji odpadéw z mozliwie
minimalnym uszczerbkiem dla srodowiska maturalnego.
W rzeczywistosci nie wszystkie wymagania sa przestrzegane
i realizowane, co w nieuzasadniony sposob zwieksza dochody
nieuczciwych przedsiebiorcéw, chocby poprzez zawyzanie
kosztow dziatalnosci. Do tej grupy nalezy tez zaliczy¢ pro-
wadzone na zlecenie producentéw skupy zuzytego sprzetu
elektrycznego i elektronicznego celem utylizacji, w ktorym
notuje sie handel dokumentami poswiadczajacymi fikcyjne
dokonanie utylizacji. Nie do konca przejrzysty jest obrét zu-
zytym olejem silnikowym.

Instytut oszacowat udziat tej sekcji PKD w szarej strefie go-
spodarczej w 2018 roku na 1,8 proc. PKB wytworzonego
w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej prawdopo-
dobne jest zwigkszanie sie tego udziatu.

Budownictwo

Budownictwo jest dziatalnoscig gospodarcza o duzym nasy-
ceniu szarg strefa gospodarcza. Dotyczy to robotnikow bu-
dowlanych zatrudnianych ,,na czarno” na budowach, zwtasz-
cza na budowach budynkow mieszkalnych wykonujacych
proste prace, niewymagajace kwalifikacji, czesto zatrudnia-
nych dorywczo przy pracach sezonowych. Druga czes¢ szarej
strefy w budownictwie jest swiadczenie osobom prywatnym
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przez mikroprzedsigebiorstwa wielu ustug budowlanych, re-
montowych i napraw.

Instytut oszacowat udziat budownictwa w szarej strefie go-
spodarczej w 2018 roku na 14,0 proc. PKB wytworzonego
w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej prawdopo-
dobne jest nieznaczne zwigkszenie tego udziatu.

Handel i naprawa pojazdéw samochodowych

Handel, obok budownictwa, jest sektorem najbardziej do-
tknietym dziatalnoSciami szarej strefy gospodarczej. Na
szarg strefe w handlu sktadaja sie liczne i niepowiazane ze
soba formy dziatalnosci. Do najlepiej rozpoznanych dziatal-
nosci handlowych w szarej strefie naleza: pozafakturowy
handel towarami niewiadomego pochodzenia, nielegalny
handel bronig i amunicja, nieopodatkowany handel uliczny
i przycmentarny, obnosny handel napojow na dworcach ko-
lejowych i na plazach, nieopodatkowany handel za posred-
nictwem Internetu, handel paliwami z réznych zrédet, w tym
z przemytu, handel targowiskowy w obszarach przygranicz-
nych, oszukancza sprzedaz w Internecie, handel podrabia-
nymi lekami, nielegalny eksport lekow z Polski, handel nar-
kotykami i dopalaczami, handel papierosami z przemytu
i nielegalnej produkcji, przemyt papierosow za granice, nie-
rejestrowana sprzedaz na masowych imprezach, w tym na
koncertach muzyki rozrywkowej, ustugi komisowe, naprawy
i serwis pojazdow w warsztatach, handel cze$ciami samo-
chodowymi nieznanego pochodzenia.

Przedstawiona wyzej lista dziatalnosci handlowych opiera sie
w duzej mierze na pracownikach zatrudnianych na czarno
oraz na optacaniu ich ,,pod stotem”.

CBSP informuje o zwiekszajacej sie liczbie rozbijanych kra-
jowych grup przestepczych w 2021 roku'®. Duza czes¢ tych
grup dziata w nielegalnej szarej strefie (handel narkotykami
i dopalaczami, handel bronig badz wyrobami tytoniowymi).
Sukcesem dziatan CBSP jest coraz wieksza skutecznosé biura,
jednak wiele nielegalnych dziatan pozostaje niewykrytych.
Z uwagi na wysokie zyski, w miejsce likwidowanych grup
przestepczych powstaja nowe.

Instytut oszacowat udziat handlu i naprawy pojazdéw samo-
chodowych w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na
26,9 proc. PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych
latach najbardziej prawdopodobne jest powolne obnizanie
sie tego udziatu, gtownie w wyniku licznych dziatan podej-
mowanych przez panstwo w ramach zwalczania szarej strefy
gospodarczej.

Transport i gospodarka magazynowa

Przy bardzo duzej liczbie przedsigbiorstw transportowych
i silnej konkurencji miedzy nimi zdarzaja sie przypadki nie-
licencjonowanego transportu osobowego i towarowego,
w tym przeprowadzki. Klienci mniej ptaca za ustugi, a prze-
woznicy nizsze podatki. Zdarza sie tez zawyzanie optat za
transport przez nieuczciwych przewoznikéw i konduktorow,

% https://cbsp.policja.pl/cbs/do-pobrania/raporty-z-dzialalnosci/9890,Raporty-z-dzialalnosci.html

% tamze
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czy tez niewydawanie optaconych przez pasazeréw biletow.
W takich przypadkach pojawia sig albo nieopodatkowany do-
chod w przedsiebiorstwach transportowych, albo ma miejsce
przywtaszczanie optat naleznych wtascicielom firm przewo-
zacych pasazerow.

Instytut oszacowat udziat transportu i gospodarki magazyno-
wej w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na 7,1 proc.
PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach naj-
bardziej prawdopodobna jest stabilizacja tego udziatu.

Zakwaterowanie i gastronomia

0d kilku lat ma miejsce dynamiczny rozwoéj tzw. krotkookre-
sowego wynajmu mieszkan, gtownie turystom, nie do konca
uregulowanego przepisami, co prowadzi do uszczerbku
w opodatkowaniu tej dziatalnosci''. Ustugi noclegowe nie sa
w petni nierejestrowane. Zamykanie hoteli, nakazywane
przez wtadze w czasie nasilania sie pandemii, byto omijane
przez niektore firmy z tego najbardziej dotknietego restryk-
cjami sektora. Po zniesieniu ograniczen firmy najbardziej
dotkniete skutkami pandemii usituja nadrabiac¢ straty,
wschodzac czesciowo do szarej strefy. Podobne zjawiska
mozna rozszerzy¢ na ustugi cateringowe i dowoz zywnosci
Z restauracji do mieszkan i biur. W sezonie urlopowym w ga-
stronomii zatrudniane sa osoby na czarno, napiwki stanowia
duza czesc ich dochoddw. Inspekcje pokazuja przypadki za-
nizania obrotow w gastronomii oraz ograniczajace koszty
nieprzestrzeganie przepiséw sanitarnych.

W obu powyzszych dziatalnosciach ustugowych w wyniku
przestojow spowodowanych pandemia miaty miejsce dwa
zjawiska charakterystyczne dla szarej strefy gospodarczej.
Pierwszym byto prowadzenie dziatalnosci przy wykorzystaniu
luk prawnych i nacigganiu prawa. Przyktadowo, niektore
punkty gastronomiczne organizowaty ptatne degustacje badz
szkolenia kulinarne, zas w niektorych hotelach przyjmowano
turystow jako rzekomych uczestnikow delegacji stuzbowych,
na co zezwalano w rezimie lockdownow. Drugim zjawiskiem
byta przyspieszona rotacja kadr wywotana przestojami spo-
wodowanymi przez pandemie COVID-19. Pracodawcy nie
mieli sSrodkdw na zatrudnianie rzeszy pracownikow, pozosta-
jacych w bezczynnosci. Osoby takie szukaty jakiegokolwiek
zatrudnienia, w tym w szarej strefie gospodarczej.

Instytut oszacowat udziat zakwaterowania i gastronomii
w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na 6,5 proc. PKB
wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbar-
dziej prawdopodobna jest stabilizacja tego udziatu.

Informacja i komunikacja

Powszechne jest, trudne do oszacowania jego rozmiarow,
zjawisko nielegalnego kopiowania i rozpowszechniania tre-
sci, objetych prawami autorskimi w formie piractwa kompu-
terowego, odptatnego udostepniania nielegalnych kopii fil-
mow i muzyki oraz kserowanie ksigzek i czasopism. Nowe
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i coraz bardziej skomplikowane technologie teleinforma-
tyczne, oferowane uzytkownikom komputeréow, wymagaja
pomocy ze strony informatykow. Duza czes¢ ustug z zakresu
wdrazania takich technologii i serwisu komputerowego dla
gospodarstw domowych, $wiadczona jest bez zgtaszania wta-
dzom skarbowym.

Instytut oszacowat udziat Informacji i komunikacji w szarej
strefie gospodarczej w 2018 roku na 1,5 proc. PKB wytwo-
rzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej
prawdopodobne jest nieznaczne zwiekszanie sie tego
udziatu.

Dziatalnos¢ finansowa i ubezpieczeniowa

Proceder lichwiarstwa nie zostat catkowicie wyeliminowany,
mimo wprowadzenia ograniczen i restrykcji w dziatalnosci
pozabankowych firm pozyczkowych, ochraniajacych interesy
0sob, nieposiadajacych zdolnosci kredytowych wedtug stan-
dardow bankow komercyjnych. Plaga staje sie wytudzanie
prawa wtasnosci do mieszkan od osob starszych w ramach
rzekomych rent na dozywocie. Mieszkania takie trafiaja poz-
niej na rynek nieruchomosci. Swiadczone sg tez odptatnie
ustugi finansowe (np. odptatne wypetnienie zeznan podatko-
wych) ustugi doradcze, posrednictwo (np. sprzedazy samo-
chodu poza komisem).

Instytut oszacowat udziat dziatalnosci finansowej i ubezpie-
czeniowej w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na 1,1
proc. PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych la-
tach najbardziej prawdopodobne jest zwigkszanie sie tego
udziatu.

Obstuga rynku nieruchomosci

Przy stosunkowo niskim ryczattowym opodatkowaniu nadal
trwa nierejestrowany wynajem nieruchomosci i pomieszczen
przez wtascicieli. Zjawiskiem z pogranicza szarej strefy jest
spekulacyjny i nieopodatkowany handel nowobudowanymi
mieszkaniami. Osoby trudnigce sie tym procederem naby-
waja jednorazowo od deweloperow w duzych miastach po
kilkanascie lub kilkadziesiat mieszkan, gdy tylko zostaja wy-
stawione na sprzedaz. Korzystaja przy tym z rabatow wpta-
cajac stosunkowo niewielkie zaliczki. Kolejnym krokiem jest
ogtaszanie ofert sprzedazy mieszkan na licznych wyspecjali-
zowanych portalach internetowych, a nastepnie dokonywana
jest faktyczna sprzedaz ostatecznym nabywcom mieszkan
w formie cesji, ktore nie pociagaja za soba optat na rzecz
wtadz skarbowych. Proceder taki, przy ciagtym wzroscie cen
nieruchomosci i przy koncentracji na cieszacych sie duzym
popytem niewielkich mieszkaniach, okazuje sie bardzo opta-
calny z bliskim zeru ryzykiem niepowodzenia, czyli niesprze-
dania mieszkania czy zagrozeniem kara. W tym przypadku
wykorzystywane sa luki prawne, umozliwiajace prowadzenie
specyficznego i nieopodatkowanego posrednictwa w obrocie

" Ta forma dziatalnosci w ramach szarej strefy gospodarczej zostata szczegoétowo oméwiona w raporcie ,,Szara strefa 2019”, IPAG, Warszawa,

marzec 2019
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nieruchomosciami. Z kolei na terenach wiejskich czesto pro-
wadzona jest nieoficjalna dzierzawa gruntow rolnych, zwy-
kle w zamknietych gremiach sasiedzkich lub rodzinnych.

Instytut oszacowat udziat obstugi rynku nieruchomosci w sza-
rej strefie gospodarczej w 2018 roku na 11,5 proc. PKB wy-
tworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej
prawdopodobne jest zwiekszanie sie tego udziatu.

Dziatalnos¢ profesjonalna, naukowa i techniczna

Przy duzej liczbie absolwentow uniwersyteckich wydziatow
prawa i trudnosciach w znalezieniu pracy, wielu z nich
$wiadczy odptatnie nierejestrowane ustugi prawnicze, gtow-
nie porady i redaguje pisma niezbedne do zatatwiania spraw
w urzedach i wymiarze sprawiedliwosci. Do réznego rodzaju
wydarzen towarzyskich (wesela, chrzciny) angazowani sa
profesjonalni fotografowie, ktérzy zanizajg swoje oficjalne
obroty. Podobnie przedstawiaja sie sprawy ttumaczen na je-
zyki obce. Rzeczoznawcy z roznych technicznych specjalno-
sci dokonuja odptatnych ekspertyz bez rejestracji honora-
riow z tego tytutu.

Instytut oszacowat udziat dziatalnosci profesjonalnej, nau-
kowej i technicznej w szarej strefie gospodarczej w 2018
roku na 2,0 proc. PKB wytworzonego w szarej strefie. W ko-
lejnych latach najbardziej prawdopodobne jest zwiekszanie
sie tego udziatu, gtownie z powodu rosnacego opodatkowa-
nia dziatalnosci profesjonalnych i eksperckich.

Administrowanie i dziatalnos¢ wspierajqca

W tej sekcji PKD znajduja sie dziatalnosci potencjalnie po-
datne szarga strefe, takie jak sprzatanie obiektéw, wynajem,
dzierzawa i wypozyczanie rozmaitego sprzetu i maszyn,
ustugi detektywistyczne i ustugi ochrony.

Instytut oszacowat udziat administrowania i dziatalnosci
wspierajacej w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na
0,2 proc. PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych
latach najbardziej prawdopodobne jest zmniejszanie sig
tego udziatu.

Edukacja

W polskim szkolnictwie poczynajac od podstawowego po-
wszechne jest zatrudnianie korepetytorow, najczesciej nau-
czycieli, w tym emerytowanych i studentow, ktorzy w wiek-
szosSci nie raportuja uzyskanych z tego tytutu dochodéw. Po-
dobnie popularne sa prywatne lekcje nauki jezykow obcych,
w tym sSwiadczone przez przebywajacych w Polsce cudzo-
ziemcoéw. W Internecie pojawiaja sie oferty dostarczania
prac dyplomowych od prezentacji maturalnych i prac licen-
cjackich zaczynajac, na rozprawach doktorskich konczac.
Z uwagi na stosowanie licznych procedur komputerowych
programoéw antyplagiatowych, sg to czesciowo nowe utwory
pisane przez autorow wyspecjalizowanych w unikaniu wykry-
wania oszustw.

Instytut oszacowat udziat edukacji w szarej strefie gospodar-
czej w 2018 roku na 2,3 proc. PKB wytworzonego w szarej
strefie. W kolejnych latach najbardziej prawdopodobna jest
stabilizacja tego udziatu.
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Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna

Nadal notowane sa przypadki udzielania odptatnej pomocy
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 w domu nad dzie¢mi, osobami
starszymi i niepetnosprawnymi, $wiadczona takze przez
osoby z zagranicy, odbywa sie czesto bez jakiejkolwiek re-
jestracji. Opinia publiczna dowiaduje sie o sprzedazy fatszy-
wych zaswiadczen o szczepieniach przeciwko COVID-19.

Instytut oszacowat udziat opieki zdrowotnej i pomocy spo-
tecznej w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na 4,1
proc. PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych la-
tach najbardziej prawdopodobne jest zwiekszanie sie tego
udziatu.

Dziatalnos¢ zwiqzana z kulturq, rozrywkq i rekreacjq

Jest wielu amatorow nierejestrowanego, zatem nielegal-
nego hazardu w roznych formach, takze w Internecie. Nadal
dostepne sa nielegalne automaty do gier losowych, wyptaca-
jacych wygrane, tzw. jednorecy bandyci. Przez Internet or-
ganizowane sa zaktady wzajemne. Odbywa sie handel bile-
tami na wtornym rynku, na rozmaite wydarzenia i imprezy.
Zanizane sa dochody zespotéw muzycznych i indywidualnych
wykonawcow za ustugi $wiadczone na imprezach towarzy-
skich i rodzinnych.

Instytut oszacowat udziat dziatalnosci zwiazanej z kultura,
rozrywka i rekreacja w szarej strefie gospodarczej w 2018
roku na 2,1 proc. PKB wytworzonego w szarej strefie. W ko-
lejnych latach najbardziej prawdopodobne jest zwiekszanie
sie tego udziatu.

Pozostata dziatalnos¢ ustugowa

Niektore zaktady fryzjerskie i kosmetyczne nie wydaja kwi-
tow fiskalnych swoim klientom. Nierejestrowane dochody
wykorzystywane sa do finansowania dodatkowych w sto-
sunku do zanizanych w deklaracjach, wynagrodzen pracow-
nikow. Prowadzone sa nielegalne parkingi i nieuprawnione
pobieranie optat za parkowanie pojazdow.

Instytut oszacowat udziat pozostatej dziatalnosci ustugowej
w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na 2,7 proc. PKB
wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbar-
dziej prawdopodobna jest stabilizacja tego udziatu.

Gospodarstwa domowe zatrudniajqce pracownikow, go-
spodarstwa domowe produkujgce wyroby i swiadczqce
ustugi na wtasne potrzeby

Zatrudnianie pomocy domowych i os6b do pomocy w gospo-
darstwach domowych oraz odptatna pomoc sasiedzka.

Instytut oszacowat udziat dziatalnosci w ramach tej sekcji
PKD w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na 1,7 proc.
PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach naj-
bardziej prawdopodobne jest zwigkszanie sie tego udziatu.
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5. Obroét bezgotowkowy jako narzedzie ograniczania rozmiarow szarej strefy gospodarczej

Dziatania dla ograniczenia rozmiaréw szarej strefy

Reakcja wtadz gospodarczych kraju na zjawisko szarej strefy
gospodarczej polega na podejmowaniu od kilkunastu lat ini-
cjatyw zmierzajacych do jego ograniczania. Dziatania w tym
kierunku sa statym elementem polityki gospodarczej i pro-
wadzone sg rownolegle przez kilka resortow, gtownie przez
resort finansow i pracy. Podstawowym celem jest zapewnie-
nie wptywow podatkowych do budzetu panstwa z jednocze-
snym zminimalizowaniem utraconych dochodéw na skutek
przywtaszczenia ich w nieuzasadniony sposob. Dodatkowo,
chodzi takze o zmniejszenie odsetka osob nieobjetych za-
bezpieczeniem spotecznym, promowanie uczciwej konku-
rencji na rynku czy walke z przestepczoscia gospodarcza.
Cele te nie pozostaja ze soba w sprzecznosci i uzupetniaja
sie wzajemnie.

Mimo wysitkow wtadz udziat szarej strefy w gospodarce
utrzymuje sie na wysokim poziomie od wielu lat. Ograni-
czona skutecznos$¢ dziatan administracji panstwowej w tym
zakresie ma wiele zrodet. Po pierwsze, zjawisko szarej strefy
gospodarczej jest ztozone i rozlegte oraz nie zostato na tyle
rozpoznane przez wtadze, by mogto by¢ objete w catosci sku-
tecznymi dziataniami wtadz.

Po drugie, uczestnicy i beneficjenci szarej strefy wykazuja
duza elastycznos¢ i mobilnos¢ w prowadzonych przedsie-
wzigciach. W przypadku zagrozenia swoich interesow w wy-
niku dziatan panstwa sa w stanie szybko zmienia¢ sektory
gospodarki, w ktorych dziataja lub przenosi¢ sie do innych
krajow, co utatwia obecnosc Polski w Unii Europejskiej. Ina-
czej mowiac, szara strefa jest w stanie wyprzedzac nieko-
rzystne dla niej dziatania panstwa.

Po trzecie, dziatania wtadz koncentruja si¢ na duzych i roz-
poznanych segmentach szarej strefy. Dzieje sie to dzigki
wspotpracy z wtadzami przedstawicieli sektorow, ktore od-
czuwaja negatywne skutki szarej strefy. Tymczasem, duzy
segment szarej strefy pozostaje rozproszony. Dotyczy to
w szczegolnosci sektora ustug swiadczonych gospodarstwom
domowym przez mate i mikroprzedsiebiorstwa.

Przedsiebiorcy z powodzeniem wyszukuja i wykorzystuja dla
swoich korzysci luki prawne lub prowadza dziatania osadzone

w obszarach nieregulowanych przez panstwo lub uregulowa-
nych w sposéb niedostateczny. Swiadcza o tym miedzy in-
nymi, pokazujace sie od czasu do czasu w mediach, informa-
cje o ujawnianych efektach pracy Centralnego Biura Sled-
czego Policji, innych stuzb, a takze informacje od przedsie-
biorcow pokrzywdzonych przez nieuczciwa konkurencje.

Nalezy rozréznia¢ dwie czesci szarej strefy tj. legalng i nie-
legalng oraz stosowa¢ odmienne i adekwatne instrumenty
oddziatywania. Nie bez znaczenia jest takze fakt, ze podej-
mowane dziatania i instrumenty beda nakierowane na roz-
maite przestepstwa i wykroczenia, takie jak kradzieze czy
wytudzenia, ktére w swietle definicji ekonomicznych nie sta-
nowia szarej strefy gospodarczej, bowiem nie tworza one
wartosci dodanej, czyli w uproszczeniu PKB.

Narzedzi ograniczania szarej strefy, pozostajacych w dyspo-
zycji panstwa, jest wiele i zostaty one wymienione i szcze-
gotowo opisywane w rozdziale 6 raportu.

Dziatania maja charakter krotkookresowy (dorazny) i dtugo-
okresowy. Podejmowane sa reformy zmieniajace wybrane
elementy systemu prawa gospodarczego, wynikajace
z szybko dokonujacych sie zmian w zjawiskach zycia gospo-
darczego i w jego otoczeniu. Formy dziatan sa, w odpowied-
nich proporcjach, represyjne, prewencyjne i edukacyjne.

Ograniczanie rozmiarow szarej strefy powinno by¢ nakiero-
wane przede wszystkim na takie przejawy nieprawidtowosci
i naduzycia w zyciu gospodarczym, ktére powoduja straty fi-
skalne, 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, ucznidw, studentow
itd. Duza cze$¢ dochodéw uzyskiwanych przez wspomniang
wyzej marginalng site robocza, zmniejsza bowiem obecne
i przyszte obciazenia finansowe panstwa w zwiazku z finan-
sowaniem pomocy spotecznej.

Obrét bezgotéwkowy jako narzedzie ograniczania szarej strefy

Powszechnie obserwowanga cecha transakcji dokonywanych
w ramach szarej strefy gospodarczej jest przeprowadzanie
ich gtéwnie przy wykorzystaniu gotowki. Gotdéwka nie zosta-
wia bowiem sladow w postaci dokumentacji z przeprowadza-
nych transakcji przez osoby badz przedsiebiorstwa. W przy-
padku obrotu bezgotoéwkowego w tradycyjnym systemie fi-
nansowym pozostaje zapis, miedzy innymi w systemach ban-
kowych, w systemach ptatniczych, dokumentacji przedsie-
biorstw i rejestrach ksigegowych.
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Waznym narzedziem prowadzacym do ograniczania dzia-
talnosci w ramach szarej strefy gospodarczej jest promo-
wanie obrotu bezgotowkowego. Obroét bezgotowkowy
mozna traktowac¢ jako swoisty element powszechnie do-
stepnej infrastruktury, sktaniajacy do rezygnacji z opero-
wania gotowka.

Obrot bezgotowkowy, oprocz wptywu na ograniczanie roz-
miardw szarej strefy gospodarczej, przynosi takze inne wy-
mierne korzysci dla wzrostu gospodarczego. Wskazuja na to
prowadzone w roznych osrodkach i odnoszace sie do réznych
okresow badania wptywu obrotu bezgotowkowego na wzrost
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polskiego PKB i jego sktadowych. Badania Zandiego'? dla lat
2008-2012 dla Polski pokazaty, ze wzrost liczby kart ptatni-
czych o 1 procent przyczynia sie do wzrostu PKB o 0,02 pro-
cent. W rozpatrywanym okresie pigciu lat efekt wzrostu
liczby kart kredytowych i debetowych doprowadzit do sku-
mulowanego wzrostu PKB o 0,54 procent. Podobne badania
Jankowiaka'? dla Polski pokazaty, ze w latach 1996-2004 ko-
rzystanie z kart ptatniczych prowadzito do wzrostu sktonno-
sci do lokowania oszczednosci w bankach, a ponadto zwiek-
szenie wartosci transakcji przy udziale kart ptatniczych o 10
procent przyczyniato sie do wzrostu wartosci inwestycji i
konsumpcji o 0,8 procent. W dtugim okresie taki sam wzrost
wartosci transakcji wptywat na wzrost nominalnego PKB o co
najmniej 0,7 procent. Z kolei wyniki projektu realizowanego
w Uczelni tazarskiego', poswieconego badaniu nad wpty-
wem uzywania kart ptatniczych na wielkosci makroekono-
miczne, doprowadzity do konkluzji (bez szacunkoéw iloscio-
wych), ze wzrost obrotow gotowkowych wptywat negatywnie
na poziom tempa wzrostu PKB w Polsce w latach 2001-2012,
podczas gdy wzrost obrotow bezgotowkowych wptywat nan
pozytywnie.

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

e przyspieszenie transakcji i procesow gospodarczych
gtownie dzieki coraz szerszemu stosowaniu rozwigzan in-
formatycznych, oraz zwiekszenie 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, czyli coraz bardziej popularnego handlu elektro-
nicznego,

e tatwos¢ przeprowadzania transakcji bezgotowkowych,
ktéra prowadzi do mniejszego angazowania czasu przy
transakcjach, pozwalajac na wykorzystanie zaoszcze-
dzonego czasu pracy do innych dziatan,

e rozwo0j ustug kurierskich na konkurencyjnym rynku, roz-
budowa sieci przyjaznych w obstudze paczkomatow
i skracanie czasu dostaw zamawianych artykutow.

Wszystkie powyzsze czynniki, rozpatrywane w skali makroe-
konomicznej, maja pozytywny wptyw na zwiekszenie wydaj-
nosci pracy w przedsiebiorstwach.

Warto zwrocic¢ uwage na fakt, ze postugujac sie danymi prze-
krojowo - czasowymi stwierdzono wyrazng pozytywna kore-
lacje miedzy poziomem PKB per capita, a liczba transakcji
dokonywanych przy uzyciu bezgotowkowych instrumentéw
ptatniczych, réwniez w przeliczeniu na jednego miesz-
kanca™.
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Opisane wyzej wyniki badan dla Polski odnosza sie do dwoch
pierwszych dekad XXI wieku, kiedy w Polsce obroét bezgotow-
kowy zaczynat rozwijac sie dynamicznie. Aktualnie, przy du-
zym i rosnagcym udziale obrotu bezgotowkowego efekty ma-
kroekonomiczne sitg rzeczy sa mniejsze, jednak zidentyfiko-
wane mechanizmy nadal pozytywnie oddziatuja na gospo-
darke.

Rozszerzanie obrotu bezgotowkowego nie jest bezposrednim
celem dziatan administracji gospodarczej, jest to jednak
skuteczne narzedzie, chetnie wykorzystywane przez nia do
realizacji swoich celow. Niewatpliwym priorytetem wtadz
jest pobieranie podatkéw i innych naleznosci z tytutu obrotu
gospodarczego. Obrot bezgotowkowy stanowi tez wazny orez
wtadz skarbowych w zwalczaniu tzw. prania brudnych pie-
niedzy, czyli wprowadzania do legalnego obiegu gospodar-
czego pokaznych kapitatow uzyskanych z przestepczych
i nielegalnych, zatem nieopodatkowanych, zrodet.

Rozszerzanie obrotu bezgotowkowego nastepuje w Polsce od
poczatku transformacji gospodarczej, czyli od ostatniej de-
kady XX wieku, a w ostatnich kilkunastu latach mozna
stwierdzi¢ przyspieszenie tego procesu. Pierwszym, histo-
rycznym juz, ale waznym krokiem byt wymog zaktadania ra-
chunkéw bankowych przez pracownikow dla wptacania wy-
nagrodzen w miejsce ktopotliwych wyptat gotowkowych.
Przyspieszenie tego procesu przez wymadg obligatoryjnego
posiadania rachunkéw bankowych wobec ogromnej rzeszy
pracownikéw sfery budzetowej (nauczyciele, pracownicy
stuzby zdrowia, urzednicy) nastapito po kilku spektakular-
nych napadach rabunkowych na konwoje przewozace go-
towke do wyptat pracowniczych w zaktadach pracy. Kolej-
nym krokiem stato sie zakonczenie stosowania czekow i za-
stapienie 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 zamoznos¢ spoteczenstwa pol-
skiego. Inna wazna okolicznoscia jest ciagle trwajacy rewo-
lucyjny postep w technologiach informatycznych i telekomu-
nikacyjnych, szczegdlnie rozwoj i powszechna dostepnosc
Internetu, w tym ustug bankowych i ciagtego rozszerzania ich
zakresu dla posiadaczy rachunkow bankowych.

Dokonania polskiego systemu bankowego w zaprzegnieciu
technologii do bezgotowkowej obstugi klientéw bankow, sta-
wiaja nas nieco powyzej sredniej europejskiej w korzystaniu
z obrotu bezgotéwkowego. Brak jest, co prawda, jednego

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

Credit Analytics, February 2013

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

4 Radto M. et alia, Pieniqdz gotéwkowy i bezgotéwkowy a rozwoj polskiej gospodarki, Uczelnia Lazarskiego, Warszawa 2014

15> 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
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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 podniesiony
zostat limit transakcji bez PIN dla zblizeniowych kart ptatni-
czych do kwoty 100 ztotych (poprzedni limit wynosit 50 zt).
Coraz popularniejsze staje sie niektopotliwe ptacenie urza-
dzeniami mobilnymi, w tym aplikacjami mobilnymi.

Zwieksza sie tez popularnosc zakupow towarow, w tym takze
zywnosci, za posrednictwem sklepow internetowych, row-
niez z zagranicy. Podobnie rzecz sie ma z ptatnosciami za
ustugi turystyczne oraz bilety na 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 przekazow pienieznych w syste-
mie ptatniczym: karta ptatnicza/gotéwka - bankomat - ban-
komat - karta ptatnicza/gotowka. Adresaci takich przelewow
moga je otrzymywacé w czasie rzeczywistym. Inne wprowa-
dzane ustugi bankowe to wielowalutowe karty ptatnicze,
obejmujace najbardziej popularne waluty, czy tez kredyty
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za posrednictwem kart kredytowych dla osob z odpowiednia
wiarygodnoscia kredytowa. Ustugi tego rodzaju wprowa-
dzane przez jeden bank sg szybko adaptowane przez kolejne
banki.

Pojawita sie coraz bardziej popularna ustuga wymiany walut
on-line z bardzo niskimi spreadami, oferowana poczatkowo
przez nowe wyspecjalizowane firmy posrednictwa finanso-
wego, tzw. kantory internetowe, a nastepnie, w ramach kon-
kurencji na rynku, takze 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 bezgotowkowego klienci nie traca czasu na
osobiste wizyty w kantorach wymiany walut, mniej ptaca za
ustuge wymiany i catkowicie eliminuja prawdopodobienstwo
utraty walut w przypadku kradziezy lub oszustw.

Powstaja coraz to nowe obszary stosowania i akceptowania
kart ptatniczych, w ktorych poprzednio z zasady nie dopusz-
czano takiej mozliwosci. Wtadze samorzadowe, czyli urzedy
miast i gmin, umozliwiaja swoim interesantom wnoszenie
optat przy pomocy ptatnosci bezgotowkowych. Podobnie
dzieje sie z wieloma innymi regularnymi ptatnosciami, np.
ptatnosciami cyklicznymi za rachunki.

Tablica 5.1. Dane statystyczne ilustrujace rozwdj ptatnosci bezgotowkowych w Polsce w latach 2018-2021

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.

| Q3 2018 | Q32019 | Q32020 ‘ Q3 2021 | Z':‘vif/:‘a
40,4 42,2 43,3 42,8 5,9
33,5 36,4 37,9 39,5 17,9
1408 1683 1880 2160 53,4
1227 1508 1732 2017 64,4
186 209 220 252 35,5
742,3 867,7 993,0 1094,9 47,5
23,0 22,6 21,9 21,4 7,0

Liczba bankomatéw w tysigcach

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

Dane w powyzszej tablicy pokazuja dynamiczny rozwdj sys-
temu transakcji bezgotowkowych w Polsce w ostatnich czte-
rech latach. Najnowsze dostepne informacje publikowane
przez Narodowy Bank Polski odnosza sie do trzeciego kwar-
tatu 2021 roku. Liczba transakcji bezgotowkowych kartami
ptatniczymi wskazuje na podwajanie sie w okresie pigciolet-
nim, a ich warto$c¢ wzrasta o okoto 10 procent rocznie. R6z-
nica miedzy wzrostem liczby transakcji a wzrostem wartosci

transakcji jest dowodem na zwiekszajace sie wykorzystywa-
nie kart ptatniczych z funkcja zblizeniowa do ptatnosci za
codzienne, drobne zakupy.

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 w okresie pandemii COVID-19 roku prze-
kroczyt poziom 50 procent i nadal zwieksza sie.

6 Wiele wskaznikow jest omawianych w cyklicznej publikacji NBP ,,Poréwnanie wybranych ...” op. cit.,
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Liczby przedstawione w tablicy 5.1 charakteryzuja rozwoj
obrotu bezgotéwkowego na koniec trzecich kwartatow w la-
tach 2018 - 2021 i takze pokazuja ewolucje zachowan klien-
tow korzystajacych z obrotu bezgotéwkowego. W okresie
tym prawie o 2/3 wzrosta liczba transakcji bezgotowkowych
kartami, o wiecej niz potowe zwiekszyta sie liczba transakcji
kartami ptatniczymi i prawie o potowe wzrosta liczba termi-
nali POS na terenie Polski. Stanowi to wyraz dynamicznego
rozwoju obrotu bezgotéwkowego. Wartosci wskaznikow od-
noszace sie do obrotu bezgotowkowego znaczaco przewyz-
szaja wartosci wskaznikow makroekonomicznych, takich jak
wzrost PKB czy wzrost dochodow ludnosci.

Srednia wartos¢ jednej transakcji karta ptatnicza obnizyta
sie ze 132 zt do 117 zt, czyli o 12 proc. Spadek ten jest do-
wodem rosnacej popularnosci postugiwania sie kartami przy
codziennych ptatnosciach o niewielkiej wartosci. Udziat kart
zblizeniowych osiagnat poziom 92,4 proc. i towarzyszy mu
rozwoj infrastruktury do ptatnosci niewielkich kwot, choéby
w roznego rodzaju optatach z wykorzystaniem ptatnosci sa-
moobstugowych takich jak: sprzedaz biletow komunikacji,

Dziatania instytucjonalne

Od poczatku 2017 roku w Polsce obowiazuje goérny limit
15 000 zt dla ptatnosci gotowkowych 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.
Przekroczenie tego limitu przy ptatnosci gotowkowej skut-
kuje niemoznoscia zaliczenia takiej transakcji do kosztow
uzyskania przychodow. Regulacja ta ma na celu ograniczenie
zjawiska prania brudnych pieniedzy, pochodzacych z szarej
strefy gospodarczej lub z dziatalnosci przestepczej.

Jeszcze w latach 90. XX wieku banki rozpoczety zniechecanie
swoich klientow detalicznych do dokonywania wptat gotow-
kowych w kasach banku, wprowadzajac stosunkowo wysokie
prowizje od najbardziej popularnych przelewéw, czyli od
optat rachunkéw telefonicznych, za media, czynsze itd. Tak
pomyslany quasi przymus ekonomiczny okazat sie skuteczny.
Sktonit on duzy odsetek klientow do stosowania wptat bez-
gotowkowych, najczesciej ze swojego rachunku bankowego,
wykorzystujac bardzo wygodna forme tzw. statego zlecenia
lub polecenia zaptaty polegajacego na zlecaniu bankowi do-
konywania cyklicznych przelewow. Jednoczesnie Poczta Pol-
ska wprowadzita w swoich okienkach mozliwos¢ ptatnosci
bezgotowkowych dla osob ptacacych rachunki osobiscie.

Duze nadzieje i oczekiwania w zakresie rozwoju ptatnosci
bezgotowkowych nalezy wigza¢ z powotang w lipcu 2017
roku Fundacja Polska Bezgotowkowa. Jest to wspoélna inicja-
tywa wielu instytucji zainteresowanych rozwojem obrotu
bezgotowkowego: bankdw i agentéw rozliczeniowych zrze-
szonych w ramach Zwiazku Bankow Polskich, Ministerstwa
Rozwoju i Technologii oraz organizacji ptatniczych Visa i Ma-
stercard. Jej celem jest ,podejmowanie dziatan w zakresie
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optaty parkingowe, kupno prasy, stodyczy, napojow w auto-
matach itp.

Udziat transakcji bezgotowkowych w ptatnosciach kartami
zwiekszyt sie z 87,1 proc. w trzecim kwartale 2018 roku do
93,4 proc. w trzecim kwartale 2021 roku. Przy towarzysza-
cym temu zjawisku spadkowi liczby bankomatoéw, jest to po-
twierdzenie tendencji zmniejszajacego sie zainteresowania
postugiwaniem sie gotowka, czyli malejacego popytu na go-
towke.

W trzecim kwartale 2021 roku zanotowano zmniejszenie
liczby kart ptatniczych. Jest to efekt podjetej przez banki
akcji wycofywania kart ptatniczych nieaktywnych przez
dtuzszy okres. Na dorosta osobe, klienta indywidualnego,
przypada w Polsce srednio okoto blisko 1,5 karty ptatniczej.

Perspektywy dalszego rozwoju obrotu bezgotéwkowego
sg korzystne, aczkolwiek w niedtugim czasie potencjat
dalszego silnego wzrostu moze zostac¢ ograniczony przez
bardzo wysokie nasycenie rynku tym rodzajem ptatnosci.

rozbudowy sieci akceptacji instrumentéw ptatniczych, upo-
wszechnianie i promocja obrotu bezgotéwkowego a takze
promocja innowacji technologicznych wspierajacych obrot
bezgotowkowy w Polsce”.

Ambitnym zamierzeniem tej inicjatywy byto podwojenie
ogolnej liczby terminali ptatniczych w Polsce (uterminalo-
wienie Polski), biorac za punkt wyjscia ich liczbe do konca
2017 roku, nieco ponizej 600 tys. terminali. Gtownym narze-
dziem do osiagnigcia takiego rezultatu byt Program Polska
Bezgotowkowa, ktdrego rdzen stanowit system zachet finan-
sowych dla przedsiebiorcow w postaci bezptatnej ustugi ak-
ceptacji ptatnosci karta (bezptatny terminal oraz transakcje
do osiagniecia obrotu 100 tys. PLN) przez okres 12 miesiecy.
Podstawowym warunkiem uczestnictwa w Programie jest
nieposiadanie terminala w ciagu ostatnich 12 miesiecy. Pro-
gram finansowany jest przez uczestnikdw rynku: organizacje
ptatnicze, wydawcow kart - banki oraz agentow rozliczenio-
wych. Drugim komponentem Programu sg dziatania o charak-
terze edukacyjnym i marketingowym skierowane do przed-
siebiorcow i konsumentow, promujace obrét bezgotowkowy.

Podwojenie liczby terminali ptatniczych do okoto 1,2 miliona
nastapi najprawdopodobniej na przetomie lat 2022/2023.
Wedtug statystyk Narodowego Banku Polskiego, od 2017 roku
co roku przybywa wiecej niz 100 tysiecy terminali. Tempo
wzrostu liczby akceptantow kart ptatniczych byto rownie wy-
sokie. Jest to w duzej mierze efekt dziatalnosci Fundacji Pol-
ska Bezgotowkowa. Od poczatku swojej dziatalnosci do lu-
tego 2022 roku Polska Bezgotowkowa dostarczyta ponad 500
tys. terminali ptatniczych do ok. 360 tys. przedsiebiorcow
dofinansowanych w ramach Programu Polska Bezgotowkowa.
Terminale te postuzyty do przeprowadzenia 850 mln trans-
akcji na taczna kwote blisko 48 mld ztotych'.

7 https: / / polskabezgotowkowa. pl/aktualnosci/pol-milionowy-terminal-zainstalowany-dzieki-fundacji-polska-bezgotowkowa
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Faktyczna liczba terminali ptatniczych w Polsce jest wigk-
sza niz podaje to w swoich statystykach Narodowy Bank
Polski. W kraju instalowane sa bowiem terminale przez
miedzynarodowe podmioty, ktore nie sa zobowiazane do
przedstawiania sprawozdan z dziatalnosci do NBP.

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

Skutki pandemii COVID-19 dla obrotu bezgotéwkowego

Trwajaca od konca pierwszego kwartatu 2020 roku pandemia
COVID-19 wywarta swoje oczywiste pietno na zachowaniach
rynkowych konsumentow i przedsiebiorcéw, znajdujace mie-
dzy innymi swoj wyraz w podejsciu do gotowki i obrotu bez-
gotowkowego.

Z jednej strony, nastapit wzrost zainteresowania transak-
cjami bezgotowkowymi podyktowany obawa przed zakaze-
niem koronawirusem. Operacje bezgotéwkowe mozna wyko-
nywaé bez opuszczania domu, a w przypadku zakupow unika
sie fizycznego kontaktu z banknotami i monetami. Posrednio
efekty takiego rozwoju sytuacji sa widoczne w danych ta-
blicy 5.1, przy wzieciu pod uwage zmniejszonych obrotow
w handlu i ustugach dla ludnosci w poréwnaniu ze stanem
sprzed wybuchu pandemii.
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Rozwojowi obrotow bezgotowkowych sprzyja zwiekszajace
sie ubankowienie polskiego spoteczenstwa, kurczace sie jego
wykluczenie cyfrowe, w tym takze dzigki 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 rozwdj handlu elektronicznego z rosnaca liczbg
transakcji bezgotowkowych.

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,
ograniczaniem rozmiarow konsumpcji w zwiazku z ograni-
czeniami wywotanymi pandemia, a takze ze wzrostem nie-
pewnosci jutra w $wietle wojny miedzy Rosja i Ukraina, to-
czacej sie za wschodnig granica Polski. Efektem takiej sytu-
acji byto zwiekszenie gromadzenia oszczednosci przez go-
spodarstwa domowe ,,na wszelki wypadek”. Dziato sie tak
rowniez w innych krajach's.

Skutki pandemii dla obrotu bezgotowkowego okazuja sie
generalnie pozytywne i paradoksalnie sprzyjaja utrzymy-
waniu sie szarej strefy gospodarczej.

Narodowa Strategia Bezpieczenstwa Obrotu Gotowkowego

W listopadzie 2020 roku Prezes NBP ogtosit rozpoczecie prac
pod kierownictwem banku centralnego nad Narodowa Stra-
tegia Bezpieczenstwa Gotowki. Podkreslony zostat zwigzek
gotowki z wolnoscia obywatelska: ,gotowka jest i bedzie
jednym z filaréw utrzymania wolnosci obywatelskiej w zglo-
balizowanym $wiecie”19.

Na poczatku grudnia 2021 roku ogtoszona zostata przez NBP
Narodowa Strategia Bezpieczenstwa Obrotu Gotowkowego?°.
Strategia ta liczaca 174 strony zwiera cztery filary okresla-
jace dziatania organizacyjne i prawne. Filar | dotyczy do-
stepnosci i akceptacji gotowki. Filar Il poswiecony jest ptyn-
nemu zaopatrywaniu rynku w walute polska. Ill Filar dotyczy
cyberbezpieczenstwa systemow informatycznych wykorzy-
stywanych w procesach zaopatrywania w gotowke. Filar IV
poswiecono tematyce zwigzanej z bezpieczenstwem fizycz-
nym gotowki.

Zdaniem Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych, efekty
powyzszej strategii pozostang neutralne wobec rozwoju ob-
rotu bezgotowkowego, inaczej mowiac, nie przyczynia sie do
spowolnienia tego rozwoju.

'8 https: //www.nbp.pl/banknoty_i_monety/NSBOG. pdf

W gospodarce $wiatowej, a szczegdlnie w krajach rozwinie-
tych gospodarczo i w krajach azjatyckich, obserwuje sie dy-
namiczny rozwéj obrotu bezgotowkowego. W tym kontekscie
warto rowniez zauwazy¢, ze wiekszos¢ bankow centralnych
pracuje obecnie nad rozwojem waluty cyfrowej (CBDC),
ktora nie jest przedmiotem opracowania ww. strategii. Jest
oczywiste, ze obrot gotowkowy jeszcze przez wiele lat be-
dzie towarzyszyt obrotowi bezgotowkowemu. Tymczasem
silne promowanie obrotu gotowkowego, przy braku argu-
mentdéw o korzysciach gospodarczych, moze negatywnie
wptywac na dotychczasowe dziatania prowadzone w Polsce
w zakresie ograniczania rozmiarow szarej strefy gospodar-
czej. Podobne opinie ptyna z Ministerstwa Finansow.

Zdaniem IPAG, rozwoj obrotu bezgotowkowego miat wptyw
na ograniczanie zwigkszania udziatu szarej strefy gospodar-
czej w PKB w latach 2020-2021, podobnie jest w 2022 roku.
O zwiekszeniu sie w tym okresie szarej strefy decyduja inne
czynniki i mechanizmy opisane w rozdziale 3 raportu. Inaczej
mowiac, gdyby nie rozwdj obrotu bezgotoéwkowego, szara
strefa rozwijataby sie jeszcze szybciej.

19 https://alebank.pl/prezes-nbp-gotowka-jednym-z-filarow-wolnosci-obywateli/?id=349728&catid=25926&cat2id=25928

20 https://www.nbp.pl/banknoty_i_monety/NSBOG_skrot.pdf
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6. Polityka panstwa wobec szarej strefy gospodarczej

Rozdziat ten zawiera omowienie dziatan przedstawionych
w raporcie pt. ,Przeciwdziatanie Szarej Strefie w Polsce
2020/212', Raport ten zostat opracowany w wyniku prac po-
rozumienia ramowego miedzy UN Global Compact Network
Poland a Ministerstwem Rozwoju, Ministerstwem Finansow
i Krajowa Administracjg Skarbowa, w szczegdlnosci w zakre-
sie przeciwdziatania zjawisku szarej strefie w gospodarce,
w tym w gospodarce odpadowej. W rozdziale tym wykorzy-
stane zostaty tez inne zrddta danych.

Prezentowane nizej rozwiazania, zmierzajace do ogranicze-
nia szarej strefy, dotycza zaréwno zmian instytucjonalnych,
jak rowniez wprowadzenia nowych instrumentow.

Powotanie Krajowej Administracji Skarbowej

Celem utworzonej w 2017 roku Krajowej Administracji Skar-
bowej jest m.in. ograniczenie zjawiska szarej strefy oraz
przestepstw skarbowych poprzez kontrolowanie przedsie-
biorstw i eliminacje nieprawidtowosci. Utworzenie KAS do-
prowadzito do centralizacji jednostek kontrolujacych
i usprawnienia wymiany informacji, co zdaniem Ministerstwa
Finansow wptyneto na skuteczno$¢ kontroli mimo duzej ilosci
zmian legislacyjnych.

Wprowadzenie zmian w organizacji sadéw i prokuratury

0d 2015 roku wprowadzano zmiany, ktére miaty doprowa-
dzi¢ do zwiekszenia wykrywalnosci przestepstw o charakte-
rze gospodarczym. Wydzielone zostaty specjalne komorki do
walki z przestepczoscia gospodarcza i finansowa. Utatwie-
niem byto stosowanie mechanizmu konfiskaty rozszerzonej.
Ocenia sig, ze wysoki koszt tych zmian nie zapewnit zadowa-
lajacych korzysci.

Jednolity Plik Kontrolny

Ministerstwo Finansow wprowadzito Jednolity Plik Kontrolny
w 2016 roku jako art. 193a Ordynacji Podatkowej. Celem
byto uszczelnienie polskiego systemu podatkowego.
W pierwszym etapie objat duze firmy, a w drugim etapie po-
czawszy od 2018 roku rowniez firmy srednie, mate i mikroZ2.
Obecnie wdrazane sa nowe rozwiazania, jak np. JPK_VAT
z deklaracja. Jednolity Plik Kontrolny sktada sie ze struktur
logicznych postaci elektronicznej ksiag podatkowych oraz
dowodow ksiegowych wedtug standardu elektronicznej wy-
miany informacji ksiegowych obowiazujacej w OECD. Jedno-
lity Plik Kontrolny zawiera:

e obowigzkowo wysytane co miesigc pliki zawierajace
ewidencje zakupow i sprzedazy,

e wysytane na zadanie organow podatkowych pliki doty-
czace ksiag rachunkowych, wyciagow bankowych, go-
spodarki magazynowej, faktur sprzedazy, faktur VAT,
podatkowej ksiegi przychodow i rozchodow, ewidencji
przychodow (ryczatt).

Analiza krzyzowa tych plikow umozliwia wskazanie podmio-
tow wymagajacych kontroli, co przyczynia sie do eliminowa-
nia nieprawidtowosci. JPK jest waznym elementem walki
z szarg strefa i mafiami gospodarczymi. Udoskonaleniu JPK
ma stuzy¢ wprowadzenie JPK_V7, ktory dotyczy ewidencji
VAT sprzedazy i zakupow oraz obowiazku stosowania kodow
grup towarowych, tzw. GTU w fakturach, ktore dotycza to-
warow i ustug w najwyzszym stopniu narazonych na naduzy-
cia podatkowe.

Pakiet przewozowy (System SENT)

Instrumentem pozwalajacym na zmniejszenie szarej strefy
jest system SENT. Umozliwia on monitorowanie towarow
,wrazliwych” (takich jak paliwa, oleje, produkty alkoho-
lowe, susz tytoniowy oraz paliwa opatowe, a od 22 lutego
2022 roku takze rozpuszczalniki i rozcienczalniki), dzieki
czemu przyczynit sie do uszczelnienia przychodéw Skarbu
Panstwa. Negatywne opinie dotycza nieprecyzyjnych przepi-
sow okreslajacych naktadanie kar, jak rowniez wysokosci
tych kar. Rozwiazanie to stanowi powazne obcigzenie dla
matych przedsiebiorstw transportowych.

Mechanizm Podzielonej Ptatnosci (MPP)

W mechanizmie podzielonej ptatnosci (MPP) ptatnos¢, obej-
mujaca wartos¢ netto za nabyty towar lub ustuge, jest wpta-
cana na rachunek rozliczeniowy dostawcy, a pozostata
czesc, ktora odpowiada kwocie VAT z faktury, jest wptacana
na specjalny rachunek bankowy dostawcy - rachunek VAT.
Dotyczy to transakcji dokonywanych przelewem w ztotych
polskich na rzecz innych podatnikéw VAT.

Mechanizm Podzielonej Ptatnosci dziata od 2018 roku, ale
juz rok pozniej dokonano zmian, polegajacych na wprowa-
dzeniu obowigzkowego MPP dla faktur powyzej 15 tys. zt
brutto, ktore dotycza tzw. towaroéw i ustug wrazliwych. Przy-
czynito sie to do wyeliminowania czesci nieprawidtowosci,
ale nadal wywiera negatywny wptyw na ptynnosc przedsie-
biorstw. Jednoczesnie zrezygnowano ze stosowania mecha-
nizmu odwrotnego obcigzenia, poniewaz JPK nie gwaranto-
wat ujawniania powstajacych nieprawidtowosci.

Ograniczenie ptatnosci gotowkowych

Jest to nieskomplikowane i akceptowalne spotecznie rozwia-
zanie, ktdre przyczynia sie do ograniczenia szarej strefy
i jednoczesnie gwarantuje wptywy do Skarbu Panstwa. Nie
ma ograniczen technologicznych w jego stosowaniu. Trans-
akcje elektroniczne moga by¢ stale monitorowane. Jest to
rozwiazanie popierane przez Ministerstwo Finanséw. Nato-
miast Narodowy Bank Polski popiera zwiekszenie obrotu go-
towkowego w celu zmniejszenia roli firm s$wiadczacych
ustugi ptatnosci bezgotowkowych.

Obrotowi bezgotowkowemu poswiecony jest rozdziat 5 ra-
portu.

2 https:/ /ungc.org.pl/wp-content/uploads/2021/06/Raport_Przeciwdzialanie_szarej_strefie_w_Polsce_2020_2021.pdf

2 https://poradnikprzedsiebiorcy.pl/-jednolity-plik-kontrolny
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Mechanizm solidarnej odpowiedzialnosci

Mechanizm solidarnej odpowiedzialnosci wprowadzono
w 2013 roku. Obie strony transakcji ponosza skutki transakcji
przeprowadzonej niezgodnie z prawem. Dzigki temu podat-
nicy zaczeli uwazniej przygladac sie kontrahentom, co na-
lezy uznad za pozytywny efekt stosowania tego mechanizmu.
Jednakze mogt on przyczyni¢ sie do utraty ptynnosci przez
firmy w czasie wyjasniania okolicznosci transakcji.

Konfiskata rozszerzona

Procedura konfiskaty rozszerzonej wprowadzona w 2017
roku oznacza przepadek mienia pochodzacego z przestep-
stwa. Pozwala ona organom Scigania zajmowac, na poczet
przysztych kar, domy, grunty, samochody, dobra luksusowe
oraz przedsiebiorstwa i udziaty w spoétkach. Mozliwe jest
réwniez zastosowanie konfiskaty rozszerzonej réwniez wo-
bec oséb trzecich, ktorym sprawca przestepstwa przekazat
mienie. Z jednej strony jest to bardzo skuteczna procedura
(sprawdzona w walce z mafia), ale z drugiej strony naduzy-
wanie zabezpieczenia majatku w postaci przedsiebiorstw
wykorzystanych do popetnienia przestepstwa, nawet jezeli
nie prowadzito do jego przepadku, powodowato straty go-
spodarcze.

System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej (STIR)

System ten umozliwia monitorowanie wielkiej ilosci danych
finansowych. Jest to co prawda dodatkowe obciazenie insty-
tucji finansowych, ale przyczynia sie do skutecznej dziatal-
nosci KAS.

Kasy fiskalne on-line

Wymadg stosowania kas fiskalnych on-line wprowadzono od
poczatku 2020 roku. Stopniowo rozszerzano zakres obowia-
zywania tego rozwiazania na kolejne obszary, w ktorych sa
warunki do unikania rejestracji przeprowadzanych transak-
cji ustugowych, handlowych itd. Systematyczne pozyskiwa-
nie ogromnej ilosci danych, przesytanych do organéw skar-
bowych, umozliwia im stworzenie bazy analitycznej.

Krajowy Rejestr e-faktur

E-faktura?® zostata wprowadzona Ustawa z dnia 29 pazdzier-
nika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku od osob fizycznych,
ustawy od podatku dochodowym od oséb prawnych oraz nie-
ktérych innych ustaw od 1 stycznia 2022 roku. Rozwiazanie
to bedzie obligatoryjne dla podatnikow od 2023 roku. Do tej
chwili e-faktury beda istniaty obok dotychczasowych metod
dokumentacji sprzedazy, czyli faktur papierowych i elektro-
nicznych. Jest to kolejny masowy system analityczno-kon-
trolny (obok JPK_VAT, STIR, SENT, Mechanizmu Podzielonej
Ptatnosci, kas on-line, biatej listy podatnikow), ktorego ce-
lem jest usprawnienie dziatania e-kontroli, czyli dziatania
polegajacego na pobraniu w formie elektronicznej przez
Krajowa Administracje Skarbowa (KAS) danych z systemu
ksiggowego podatnika, a nastepnie poddanie ich doktadnej
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weryfikacji przy udziale zaawansowanych narzedzi anali-
tycznych.

Nowelizacja ustawy AML

Zmiana ustawy o przeciwdziataniu zjawisku praniu pieniedzy
oraz finansowaniu terroryzmu oraz niektorych innych ustaw
z dnia 30 marca 2021 roku, ma na celu implementacje tzw.
Dyrektywy V AML (ang. Anti-money Laudering Procedure)
oraz CFT (ang. Counting Financing of Terrorism). Nie ma to
bezposredniego wptywu na szara strefe, ale utrudnia wpro-
wadzenie do legalnego obiegu pieniedzy z szarej strefy.
Srodki finansowe, pochodzace z tych dziatan, podlegaty pra-
niu, a nastepnie - po zalegalizowaniu - byty wykorzystywane
do finansowania dziatan terrorystycznych. Jest to reakcja na
zmiany technologiczne i zmiany w dziataniach grup przestep-
czych.

Ochrona os6b zgtaszajacych naruszenia prawa (tzw. sy-
gnalistow)

Do 17 grudnia 2021 r. panstwa cztonkowskie Unii Europej-
skiej powinny wprowadzi¢ przepisy krajowe wdrazajace
unijna dyrektywe dotyczaca ochrony osob zgtaszajacych na-
ruszenia prawa (tzw. sygnalistow)?* 25, Celem Dyrektywy jest
ustanowienie wspolnych dla wszystkich krajow cztonkow-
skich minimalnych wymogow ochrony sygnalistow przed po-
tencjalnym odwetem, a takze naktadajace na podmioty pry-
watne i publiczne obowiazki, polegajace m.in. na utworze-
niu poufnych kanatéw zgtoszeniowych, podejmowaniu dzia-
tan naprawczych oraz potwierdzenie przyjecia zgtoszenia.
Panstwa cztonkowskie UE w ciaggu 2 miesigce od otrzymania
wezwania (od 27 stycznia 2022 roku) powinny podjac nie-
zbedne dziatania w celu usunigcia naruszenia prawa UE. Rza-
dowy projekt ustawy w tej sprawie nie zostat jeszcze przy-
jety przez Rade Ministrow. Prace w rzadzie nad tym projek-
tem ciagle trwaja.

Wtadze skarbowe oczekuja, ze prawo o sygnalistach przy-
czyni sie do ograniczenia zaréwno zjawisk pracy na czarno,
jak i ptacenia pracownikom czesci wynagrodzenia ,,pod sto-
tem”, czyli poza systemem zabezpieczenia spotecznego
(sktadki na ZUS). Skuteczno$¢ takiego mechanizmu jest
trudna do okreslenia a priori. Spodziewad sie jednak mozna
negatywnego jego wptywu na dziatalnos¢ mikroprzedsie-
biorstw juz obecnie majacych trudnosci z realizacja wymogu
wyptacania ciagle zwiekszajacego sie minimalnego wynagro-
dzenia.

Publikacja wykazu podatnikow VAT (tzw. Biata lista podat-
nikéw VAT)

Krajowa Administracja Skarbowa od 2019 roku prowadzi
w postaci elektronicznej wykaz podmiotow VAT zarejestro-
wanych jako podatnicy VAT oraz podmiotéw, ktoére nie zo-
staty zarejestrowane przez naczelnika urzedu skarbowego,
albo ktore zostaty wykreslone przez niego z rejestru, jako
podatnicy VAT, w tym podmiotow, ktorych rejestracja jako

2 https:/ /businessinsider.com.pl/gospodarka/makroekonomia/e-faktury-co-nalezy-o-nich-wiedziec-jakie-obowiazuja-zasady/rlrw30f
2 https://serwisy.gazetaprawna.pl/praca-i-kariera/artykuly/8357548,sygnalisci-brak-przepisow-procedury.html
2 https://www.ey.com/pl_pl/serwis-audytorow-sledczych/2022/02/dyrektywa-o-ochronie-sygnalistow
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podatnikow VAT zostata przywrdcona. Wykaz obejmuje pod-
mioty na wybrany dzien, przypadajacy nie wczesniej niz
w okresie 5 lat poprzedzajacych rok, w ktorym podmiot jest
sprawdzany. Dzigki temu przyczynia sie do skutecznej i szyb-
kiej weryfikacji kontrahentow.

Przedstawione powyzej dziatania panstwa na rzecz ograni-
czenia rozmiarow szarej strefy gospodarczej sa zrdznico-
wane podjete zostaty na szeroka skale. Ich celem jest walka
Z roznymi przejawami przestepczosci gospodarczej, ktoére
w pewnych obszarach nie stanowia szarej strefy gospodar-
czej, rozumianej jako ukrywanie przed wtadzami rozmiarow
dziatalnosci gospodarczej lub samego faktu takiej dziatalno-
sci. Wartosci dodanej, jako elementu PKB, nie tworzy ani
przywtaszczanie mienia lub srodkow finansowych, ani przy-
wtaszczanie lub wytudzanie podatku VAT.

Podejmowane dziatania oznaczaja zwiekszanie obowiazkow
sprawozdawczych, a takze stanowia powazne obciazenie
kosztow ksiegowych i zakupow oprogramowania w mniej-
szych przedsiebiorstwach. Sytuacje utrudnia dodatkowo roz-
szerzanie zakresu kontroli (raportowania) i wprowadzanie
zmian w juz obowiazujacych regulacjach.

Z drugiej strony stuzby skarbowe sa zobowiazane do zakro-
jonych na szeroka skale dziatan kontrolnych i analitycznych,
co tez kreuje dodatkowe koszty.

Analiza kosztéw pokazuje jednak nadwyzke korzysci nad
kosztami, co pokazuja informacje zawarte w raporcie UN
Global Compact Network Poland. Nie zmienia to jednak
faktu, ze rozmiary szarej strefy gospodarczej w Polsce kur-
cza sie powoli, a inne zdarzenia makroekonomiczne, zwtasz-
cza skutki pandemii COVID-19, powoduja powstawanie no-
wych obszarow, do jakich kieruje sie szara strefa.

Modyfikacja Kodeksu karnego skarbowego

W lutym 2022 roku Ministerstwo Sprawiedliwosci przedsta-
wito projekt zmian Kodeksu karnego skarbowego, jako jeden
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ze sposobow na walke z szara strefa?®. W uzasadnieniu do
projektu?’ podano, ze zaproponowane rozwigzania maja na
celu ograniczenie szarej strefy poprzez ,wprowadzenie
zmian utrudniajacych mozliwos¢ unikniecia odpowiedzialno-
sci karnej za przestepstwa i wykroczenia skarbowe, m.in.
poprzez uszczegotowienie zasad korzystania z instytucji
czynnego zalu oraz wydtuzenie okresow przedawnien prze-
stepstw i wykroczen skarbowych”.

Innym podawanym celem proponowanych zmian jest ,,zao-
strzenie polityki karnej w zakresie odpowiedzialnosci karno-
skarbowej poprzez obostrzenie odpowiedzialnosci karnej
przy przestepstwach skarbowych skutkujacych uszczuple-
niem naleznosci podatkowych duzej wartosci”.

Projekt zaktada rowniez ,wprowadzenie nowych prze-
stepstw m.in. paserstwa towarow pochodzacych z nielegal-
nej produkcji, posiadania, przechowywania, przewozenia,
przesytania lub przenoszenia podrobionych lub przerobio-
nych znakow akcyzy, udostepniania srodkow, nieruchomosci
lub pomieszczen do urzadzania lub prowadzenia gier hazar-
dowych, spenalizowania utrudniania czynnosci stuzbowych
osobom uprawnionym do kontroli urzadzen i prowadzenia
gier hazardowych”.

W praktyce powyzsze zmiany oznaczaja m.in., ze osoby na-
razajace skarb panstwa na uszczerbek dochodéw o wysokiej
wartosci, w przypadku wykrycia nieprawidtowosci, beda na-
razone na wieksza niz dotychczas odpowiedzialnosc¢ karna.
Ponadto wykroczenia skarbowe beda przedawniaty sie poz-
niej niz ma to miejsce obecnie (5 lat), a z instytucji czyn-
nego zalu nie bedzie mozna juz skorzysta¢ po rozpoczeciu
sie postepowania skarbowego.

Rzad liczy, ze zmiany przyczynia sig istotnie do redukcji sza-
rej strefy i dziatalnosci nielegalnej, w szczegoélnosci poprzez
zwiekszenie Sciagalnosci podatku VAT. Przyjecie projektu
przez Rade Ministrow jest przewidywane na drugi kwartat
2022 roku.

2 https: / /www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy--kodeks-karny-skarbowy-oraz-niektorych-innych-ustaw
2 https://legislacja.gov.pl/docs//2/12357450/12860114/12860115/dokument546033. pdf
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7. Szara strefa w branzy tytoniowej

Definicja problemu

W odniesieniu do rynku papierosow zjawisko szarej strefy na
krajowym rynku tytoniowym obejmuje swoim zasiegiem dwa
zasadnicze obszary?8:

e przemyt papierosow z zagranicy do Polski (gtownie z Ro-
sji, Biatorusi i Ukrainy) i nielegalng 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 papierosow. Podatki (tagcznie
VAT i akcyza) stanowity w 2021 roku w Polsce 81,3 procent
ceny paczki papierosow. Sposrod panstw Unii Europejskiej,
jednie w Butgarii obowiazuje nizszy minimalny podatek ak-
cyzowy niz w Polsce?’.

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, postrzegane byty przez lata
jako relatywnie mato uciazliwe. Mimo zaostrzenia wysokosci
kar od 1 maja 2021 roku3°, wysoka zyskownos¢ wciaz stanowi
zachete do podejmowania dziatalnosci w szarej strefie. Duza
czesc nielegalnej krajowej produkcji wyrobow tytoniowych
kierowana jest na nielegalny eksport, czyli przemyt do in-
nych krajow Unii Europejskiej - zwtaszcza do Niemiec, Wiel-
kiej Brytanii, Szwecji i Wtoch, a w ostatnim okresie Francji.

W odniesieniu do rynku polskiego zjawiskiem znacznie szer-
szym niz nielegalne wytwarstwo 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 kupowa-
nych za wschodnia granica w poréwnaniu do ceny uzyskiwa-
nej po wprowadzeniu ich do obrotu na rynku polskim spra-
wia, Ze marza przestepcow zajmujacych sie tym procederem
jest bardzo wysoka. Wykrywalnos¢ tego typu przestepczosci
jest przy tym stosunkowo niewysoka, a zasadzane kary,
mimo wspomnianego zaostrzenia przepisow - wciaz stosun-
kowo niskie w poréwnaniu do osiaganych zyskow.

Najczesciej podnoszonym negatywnym aspektem dziatania
szarej strefy w obrebie rynku tytoniowego sa straty budzetu
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panstwa, wynikajace z nieodprowadzania naleznych podat-
kow - przede wszystkim akcyzy i VAT, ale dodatkowo rowniez
PIT i CIT. Wartos¢ tak zwanej luki podatkowej zwiazanej
Z szarg strefa na samym tylko rynku nielegalnych papierosow
szacowac nalezy na kwote okoto 1,8 miliarda ztotych strat
ponoszonych przez budzet panstwa. Dla poréwnania warto
przypomnie¢, ze w 2021 roku catkowite dochody budzetu
panstwa z tytutu podatku akcyzowego wyniosty niemal 75,80
miliarda ztotych, a catkowite dochody budzetowe z akcyzy
od rynku tytoniowego szacowa¢ mozna na okoto 21,55 mi-
liarda ztotych. Oznacza to, ze dochody z akcyzy tytoniowej
stanowity ponad 28 procent dochodéw akcyzowych budzetu.

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 papieroséw, jak
i przemytu. W przypadku nielegalnego wytworstwa, pro-
dukty podrobione stanowig 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 2021 roku)3',
wartos¢ dodana, ktora zostata wytworzona w 2019 roku
w wyniku przemytu papierosow do Polski, stanowita okoto
0,01 procent PKB, czyli ponad 229 miliondw ztotych. Rok
wczesniej, tj. w 2018 roku, udziat wartosci dodanej wytwo-
rzonej w wyniku przemytu papierosow do Polski w PKB byt
dwukrotnie wyzszy (0,02 procent PKB), co oznaczato wartos¢
ponad 424 miliony ztotych. W ujeciu nominalnym oznacza to
spadek o prawie 46 procent.

Zauwazy¢ nalezy, ze dokonano tym samym istotnej rewizji
szacunkow wielkosci tej czesci szarej strefy w poréwnaniu
z wczesniejszymi publikacjami, poniewaz w 2020 roku
Gtowny Urzad Statystyczny szacowat, ze wartos¢ przemytu
papieroséw w 2018 roku stanowita 0,03 procent PKB, czyli

8 Specyfiki przejawdw szarej strefy na rynku e-papieroséw i nowatorskich wyrobéw tytoniowych oméwione sa w oddzielnych cze$ciach

rozdziatu.

2 https://ec.europa.eu/taxation_customs/system/files/2021-09/excise_duties-part_iii_tobacco_en.pdf
3 Ustawa z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. 2021 poz. 694.
3 Rachunki narodowe wedtug sektordw instytucjonalnych w latach 2016-2019, GUS, Warszawa, lipiec 2021
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ponad 636 milionéw ztotych32. Jeszcze wieksze rewizje ofi-
cjalnych szacunkdéw dotycza lat 2016-2017. Dla 2016 korekta
szacunku oznacza zmniejszenie udziatu wartosci przemytu w
PKB z 0,04 procent do 0,01 procent, a dla 2017 roku - z 0,04
procent do 0,02 procent. Tym samym szacunek wartosci
przemytu w 2016 roku skorygowany zostat z ponad 744 mi-
lionow ztotych do ponad 186 milionow ztotych, a w 2017 roku
z niemal 796 milionow ztotych do 398 milionow ztotych.

W opinii Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych, szacunki
Gtownego Urzedu Statystycznego dotyczace wartosci prze-
mytu papierosow uznac nalezy za zanizone. Przyjmujac jako
zatozenie wartos¢ legalnej sprzedazy papierosow w Polsce,
wyznaczona w oparciu o jej wolumen oraz $rednig wazona
ceny sprzedazy, wartos¢ przemytu w 2015 roku szacowac na-
lezy na okoto 5,2 miliarda ztotych. W nastepnych latach ob-
serwowany byt spadek tej wartosci do okoto 1,9 miliarda zto-
tych w 2021 roku.
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Wartosc szarej strefy w tym ujeciu powieksza nielegalne wy-
tworstwo. Wedtug szacunkéw IPAG, wartos¢ podrobionych
papierosow wprowadzonych na rynek polski szacowa¢ nalezy
na okoto 0,3 miliarda ztotych w 2021 roku. Nadmieni¢ przy
tym nalezy, ze czesc¢ wytworzonych w Polsce nielegalnie pa-
pierosow przeznaczona jest na eksport do krajow Europy Za-
chodniej, czego nie obejmuja powyzsze szacunki. Wzmian-
kowane wartosci wyrazone sg ponadto w oficjalnych cenach
sprzedazy na rynku legalnym. W rzeczywistosci papierosy
z szarej strefy (z przemytu i nielegalnego wytworstwa)
sprzedawane sa po cenach zanizonych wzgledem cen oficjal-
nych, co wynika ze specyfiki prowadzenia dziatalnosci w sza-
rej strefie. Ewolucja zjawiska w latach 2015-2021 przedsta-
wiona zostata na wykresie 7.1.

Wykres 7.1. Szacunkowa warto$¢ przemytu papieroséw do Polski oraz nielegalnego wytworstwa papierosow na rynek polski (mld zt)
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Wedtug szacunkow firmy badawczej Almares okresem naj-
wyzszego nasilenia udziatu szarej strefy w krajowym rynku
papierosow byt rok 2015. Udziat ten, w wyniku intensywnego
wzrostu skali opodatkowania w latach poprzednich oraz luk
w systemie, wzrost wowczas do poziomu 18-19 procent33. Na-
stepnie w 2016 roku oraz w pierwszej potowie 2017 roku ob-
serwowany byt sukcesywny spadek poziomu tego zjawiska do
niecatych 14 procent w maju 2017 roku. Spadek ten z jednej
strony wynikat ze stabilizacji poziomu opodatkowania, a z
drugiej - z podjecia przez panstwo bardziej zdecydowanych
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dziatan, zmierzajacych do ograniczenia rozmiarow szarej
strefy.

W trzecim kwartale 2017 roku odnotowany zostat przej-
sciowy, skokowy wzrost udziatu szarej strefy w krajowym
rynku papierosow o niemal 2 punkty procentowe. W opinii
IPAG, wzrost ten mogt wynikac z przesuniec kapitatu naleza-
cego do grup przestepczych z innych obszarow nielegalnej
dziatalnosci na rynek tytoniowy. W tym czasie ciezar zwal-
czania szarej strefy potozony zostat bowiem przede wszyst-

32 Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych w latach 2015-2018, GUS, Warszawa, sierpien 2020
33 Poland Market Survey Top Lines; Empty Discarded Pack Collection, kolejne wydania, Almares, http://www.kspt.org.pl
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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 réwniez
rynek nielegalnego hazardu, a wiec kapitat lokowany dotych-
czas w tych dziatalnosciach musiat znalez¢ alternatywne ob-
szary zaangazowania. Ze wzgledu na wspomniang stosun-
kowo niska wykrywalnosc 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 o 9,6 punktu procento-
wego. W opinii IPAG, spadek ten wynikat z kombinacji kilku
czynnikow: braku skokowych i niezapowiadanych z odpo-
wiednim wyprzedzeniem podwyzek podatku akcyzowego,
wdrazanych zmian legislacyjnych, wzrostu dochodow rozpo-
rzadzalnych konsumentow, zaostrzenia kontroli rynku,
a takze - wynikajacego ze wzmozenia walki z szarg strefa -
wzrostu cen wyrobow nielegalnych na szarym rynku. Nie bez
znaczenia byt rowniez fakt, ze imigranci z Ukrainy i Biatorusi
w pierwszej fazie swojego pobytu w Polsce zuzywali przy-
wiezione ze soba zapasy papieroséw, a w kolejnych miesia-
cach zaopatrywali sie w wyroby legalne.

Druga potowa 2019 roku przyniosta odwrocenie obserwowa-
nego przez cztery lata trendu spadkowego, a udziat szarej
strefy zwigkszyt sie o jeden punkt procentowy. Wydaje sig,
Ze przyczyny tego wzrostu upatrywac nalezy przede wszyst-
kim w braku nowych inicjatyw na rzecz walki z szarg strefa,
zwtaszcza w sferze legislacyjnej. Niezaleznie bowiem od wi-
docznej skutecznosci podejmowanych wczesniej form walki
z nielegalng sprzedaza na rynku tytoniowym, istota szarej
strefy jest stata adaptacja do zmieniajacych sie warunkow
funkcjonowania. Innymi stowy, rentownos¢ prowadzenia
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 koniecznos¢ 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 wigk-
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 papieroséow. Nie ma wprawdzie
wiarygodnych danych liczbowych dla drugiego kwartatu 2020

SZARA STREFA 2022

roku (czyli okresu catkowitego ,,zamrozenia” gospodarki),
jednak udziat szarej strefy w krajowym rynku bliski byt wow-
czas zeru. Spostrzezenie to nie jest jednak podparte twar-
dymi danymi liczbowymi, a jedynie obserwacjami. W trze-
cim kwartale 2020 roku udziat papierosow z przemytu zwiek-
szyt sie w poréwnaniu do sytuacji sprzed pandemii. Podsta-
wowa tego przyczyna byta koncentracja stuzb panstwowych
na innych dziataniach, gtéwnie zwigzanych ze zwalczaniem
skutkéw pandemii, a druga - chec odrobienia strat z okresu
lockdownu przez podmioty czerpiace korzysci z nielegalnego
handlu. W koncu 2020 roku, w obliczu drugiego lockdownu,
nastapit ponowny powrét do dtugookresowego trendu spad-
kowego. W drugiej potowie 2021 roku udziat szarej strefy
w polskim rynku tytoniowym spadt ponizej 6 procent, czyli
do najnizszego poziomu w historii prowadzonych badan.
Warto takze podkresli¢, ze spadkowi szarej strefy w 2020
roku nie przeszkodzita wprowadzona dziesiecioprocentowa
podwyzka podatku akcyzowego na wszystkie wyroby tyto-
niowe.

Niski udziat szarej strefy w 2021 roku wynika w duzej mierze
ze statego wzrostu dochodu rozporzadzalnego w Polsce,
a tylko w nieznacznym stopniu zwiazany byt z ogranicze-
niami wynikajacymi z pandemii koronawirusa. Nie bez zna-
czenia byty tez skuteczne i skoordynowane dziatania polskich
stuzb, w tym gtéwnie Centralnego Biura Sledczego Policji,
Krajowej Administracji Skarbowej oraz Strazy Granicznej
ukierunkowane na uszczelnienie polskiej granicy wschod-
niej. Warto réwniez w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze pod-
wyzka stawek akcyzowych w 2020 roku nastapita w okresie,
w ktérym wdrazane byty nowe regulacje uszczelniajace ry-
nek, co zadziatato jako uderzenie wyprzedzajace, zapobie-
gajac ewentualnemu rozwojowi szarej strefy. Organy pan-
stwowe swoja wiedze o specyfice rynku i szarej strefy, nie-
zbedna do skutecznego Scigania przestepczosci tytoniowej,
w pewnej mierze czerpia ze wspotpracy z legalnie dziataja-
cymi producentami.

Przez szereg lat najwiekszy wolumenowo przemyt papiero-
sow do Polski pochodzit z Biatorusi i Ukrainy, przy czym
Z tego pierwszego kraju wspierany i wspotorganizowany byt
nierzadko nieoficjalnie przez stuzby i przedsiebiorstwa pan-
stwowe. Poczawszy od potowy 2021 roku, w zwiazku z wojna
hybrydowa na granicy Polski z Biatorusi, z jednej strony
wzmocniona zostata ochrona polskiej granicy, dzieki czemu
przerzut nielegalnych towarow stat sie bardziej utrudniony,
a z drugiej strony stuzby biatoruskie wigekszy nacisk potozyty
na sterowanie nielegalng migracja niz na dotychczasowa
dziatalnosc34.

Poczatek 2022 roku, w zwiazku z sytuacja na Ukrainie oraz
na granicy ukrainsko-polskiej rodzi¢ moze pytania o ewentu-
alne wzmocnienie tego kierunku przemytu. Wydaje sie jed-
nak, ze mimo dramatycznej sytuacji tam panujacej, kon-
trola ruchu towarowego nie zostata zaktocona, a ewentualne

3 Warto$¢ ujawnionych przez Straz Graniczna (przy wspétudziale z innymi stuzbami) nielegalnych papieroséw wzrosta w 2021 r. o 20 proc.
w poréwnaniu z rokiem poprzednim, przy czym okoto 30 proc. ujawnionych papierosow zatrzymana zostata na granicy z Biatorusia. Rzeczy-
wisty udziat przemytu z Biatorusi byt wyzszy, gdyz czes¢ biatoruskich papieroséow ujawniana byta nie na granicy, a po wwiezieniu ich na

terytorium kraju.
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przenoszenie przez uchodzcow niewielkich ilosci papierosow
nie stanowi istotnego problemu. Wigkszym zagrozeniem
w niedalekiej przysztosci stanowi¢ moze imigracja do Polski
specjalistow zatrudnionych wczesniej w dziatajacych na
Ukrainie fabrykach tytoniowych, ktore ze wzgledu na dziata-
nia wojenne musiaty przerwac produkcje. Znajdowa¢ moga
oni zatrudnienie w dziatajacych w Polsce zaktadach, zajmu-
jacych sie nielegalnym wytworstwem podrobionych papiero-
SOW.

Analiza danych z badania firmy Almares, uzyskanych w opar-
ciu o zebrane puste opakowania po papierosach wskazuje,
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Ze papierosow 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. W 2021 roku, kiedy rynkowy udziat papie-
rosow z przemytu obnizyt sie do 4,5-5,6 procent, udziat pa-
pierosow podrobionych wahat sie w granicach 0,7-1,0 pro-
cent. Zauwazy¢ przy tym warto, ze wartos¢ zatrzymanego
przez polska straz graniczna na terenie kraju nielegalnego
tytoniu wzrosta w 2021 roku ponad czterokrotnie w porow-
naniu z rokiem poprzednim?3>,

Wykres 7.2. Szacunkowy udziat szarej strefy w krajowym rynku papierosow (w procentach)
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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 tytoniowej3¢, dotyczacych papierosow
mentolowych. Po czteroletnim okresie przejsciowym od wej-
Scia w zycie innych przepisow dyrektywy, ktory zakonczyt sie
20 maja 2020 roku, sprzedaz papieroséw mentolowych stata
sie w Polsce zabroniona. Papierosy mentolowe wedtug roz-
nych szacunkow stanowity okoto 30 procent polskiego legal-
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 wschodnig 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 wiekszej 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 wyrobow tytoniowych (e-papierosy i podgrzewacze
tytoniu), ktorych nowe obostrzenia jak na razie nie obej-
muja. Po trzecie, na rynku w legalnym obrocie pojawity sie
papierosy, zawierajace niewielka ilos¢ mentolu. Wobec
braku normy odnosnie dopuszczalnej zawartosci substancji
aromatyzujacych, oficjalnie nie sa one papierosami o cha-
rakterystycznym smaku mentolu. Strategie taka, podjeta

¥ Informacja Statystyczna Strazy Granicznej za 2021 r., Warszawa, styczen 2022,
https://strazgraniczna.pl/download/1/27269/Informacjastatystycznaza2021r. pdf
3 Dyrektywa w sprawie wyrobow tytoniowych (2014/40/UE). Weszta w zycie w maju 2016 .
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przez czes¢ producentéw, uznaé nalezy za co najmniej kon-
trowersyjna. Niektore kraje nakazaty wycofanie takich wy-
robow z legalnej sprzedazy np. Wegry?’.

Rynek wyrobow tytoniowych jest szerszy niz rynek papiero-
sow. Zgodnie z tzw. dyrektywa tytoniowa UE, rynek wyrobow
tytoniowych poza papierosami obejmuje rowniez dodatkowo
nastepujace wyroby gotowe: tyton do samodzielnego skre-
cania papierosow, tyton fajkowy, cygara, cygaretki, wyroby
tytoniowe bezdymne, papierosy elektroniczne, wyroby zio-
towe do palenia oraz nowatorskie wyroby tytoniowe. Szara
strefa obecna jest rowniez we wszystkich pozostatych seg-
mentach rynku. Wedtug réznych szacunkéw, 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 wyrobow ty-
toniowych (poza papierosami) jest w wiekszym stopniu opa-
nowany przez szara strefe niz sam rynek papierosowy.

W szczytowym jak do tej pory okresie rozwoju szarej strefy
na krajowym rynku wyrobow tytoniowych, czyli wspomnia-
nym 2015 roku, udziat wyrobow nielegalnych stanowit okoto
1/4 catego 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 roku.
Szczegolnie duze wzrosty tego udziatu notowane byty
w okresie dynamicznego wzrostu poziomu obciazenia fiskal-
nego wyrobow tytoniowych, szybszego niz wzrost zamozno-
sci konsumentow, a wiec w latach 2010-2014. W okresie tym
nie podejmowano ponadto wystarczajacych dziatan, ukie-
runkowanych na zwalczanie nielegalnej dziatalnosci w tym
sektorze. Wzrost stawek podatkowych prowadzit do szyb-
kiego wzrostu cen wyrobow tytoniowych na rynku legalnym,
w wyniku czego popyt, ktdry charakteryzuje sie wysoka
sztywnoscia, przenosit sie na tansza alternatywe, w postaci
wyrobow objetych nizszymi stawkami akcyzy (cygara impre-
zowe) lub w ogdle nie objetych akcyza, jak papierosy podra-
biane w nielegalnych wytworniach lub pochodzace z prze-
mytu.

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
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uwarunkowan spotecznych, szacowa¢ mozna przy tym naj-
wyzej na okoto 2-3 procent rocznie. Istotna réznica miedzy
tymi tempami wynikata zatem z rozwoju udziatu w rynku
szarej strefy. Po ogtoszeniu moratorium na podwyzke akcyzy
tytoniowej w 2015 roku, wptywy budzetowe z tytutu akcyzy
tytoniowej ponownie zaczety wzrastac. Wskazuje to na fakt,
ze kluczowymi czynnikami warunkujacymi zmiany rozmiaru
szarej strefy na rynku tytoniowym sa, obok poziomu opodat-
kowania, rowniez sita nabywcza obywateli, tempo zmian po-
ziomu opodatkowania oraz jego przewidywalnosé.

Realnym zagrozeniem dla stabilnosci polskiego rynku wyro-
bow tytoniowych w najblizszej przysztosci sq naciski boga-
tych panstw UE (tj. Francji, Irlandii, Finlandii i Niemiec) na
Komisje Europejska aby dokonata rewizji dyrektywy ustala-
jacej m.in. minimalne stawki akcyzy na wyroby tytoniowe.
10 lutego 2020 roku Komisja Europejska opublikowata raport
oceniajacy funkcjonowanie dyrektywy 2011/64/UE#, w kto-
rym proponuje miedzy innymi rozszerzenie zakresu opodat-
kowania na nowe kategorie produktow, takie jak wyroby no-
watorskie czy ptyny do papierosow elektronicznych, dalsze
podwyzszanie stawek minimalnych na papierosy oraz zblize-
nie stawek akcyzy na tyton do palenia do stawek na papie-
rosy. 18 maja 2022 roku przedstawiony ma zostaé projekt
zmian dyrektywy, w ktorym spodziewac sie nalezy potwier-
dzenia tych postulatow. Jezeli Polska i inne panstwa czton-
kowskie UE graniczace z panstwami trzecimi nie sprzeciwiag
sie zbyt wysokim podwyzkom minimalnych stawek akcyzy, to
w przypadku braku stopniowego dochodzenia do nowych mi-
niméw i wprowadzenia skokowych podwyzek akcyzy, moze
dojsc¢ do wzrostu udziatu szarej strefy w rynku i spadku do-
choddéw budzetowych.

Jeszcze wieksze ryzyko wiaze sie z wprowadzeniem zbyt wy-
sokiego opodatkowania nowoczesnych alternatyw dla trady-
cyjnych wyrobow tytoniowych. Polska wprowadzajac opo-
datkowanie wyrobow nowatorskich czyli tzw. tytoniu do
podgrzewania wtasciwie zbalansowata obcigzenia fiskalne
pozwalajac na rozwoj rynku tych wyrobow i jednoczesnie za-
pewniajac wzrost wptywow budzetowych. Z mniejszym suk-
cesem udato sie to zrobi¢ w odniesieniu do ptynow do papie-
rosow elektronicznych, co wynika z trudnosci kontrolnych
oraz liczby producentow. Planowana rewizja dyrektywy
2011/64/UE budzi wiec uzasadnione obawy zwigzane z naci-
skiem panstw, ktore zbyt wysoko opodatkowaty wyroby no-
watorskie oraz e-papierosy i beda naciskaty Komisje Euro-
pejska aby ta zaproponowata wysokie minima podatkowe.

W tym miejscu nasuwa sie pytanie czy w ogole mozliwe jest
ujednolicenie stawek podatkowych i cen w UE, jesli brak jest
tzw. stawki maksymalnej, ktorej bogate panstwa cztonkow-
skie nie mogtyby przekroczy¢. W opinii IPAG, rewizja dyrek-
tywy bez wprowadzenia takiej stawki maksymalnej nie be-
dzie miata sensu, poniewaz wschodnioeuropejskie panstwa

37 https://nemzetidohany.hu/hir/23-2020-egyes-jti-dohanytermekek-forgalmazhatosaganak-tilalma

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

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

“! https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/10-02-2020-tobacco-taxation-report.pdf
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cztonkowskie UE nigdy nie doréwnaja poziomowi opodatko-
wania w bogatszych krajach zachodniej i potnocnej UE, jesli
te ostatnie, realizujac partykularne interesy, beda bez
konca podwyzszaty minimalne stawki akcyzowe.

Rynek e-papierosow

Specyfika zjawiska szarej strefy na rynku e-papierosow jest
nieco inna niz w przypadku pozostatych segmentow rynku,
rowniez jednak wynika z wysokiego udziatu podatku (tacznie
akcyzy i VAT) w finalnej cenie sprzedazy, w potaczeniu ze
stosunkowo prostym sposobem omijania istniejacych uregu-
lowan systemowych oraz rozdrobnieniem produkcji.

Ptyny do papierosow elektronicznych (liquidy), niezaleznie
od faktu czy zawieraja one w swoim sktadzie nikotyne, czy
tez sa to ptyny beznikotynowe, podlegaja efektywnemu opo-
datkowaniu od 1 lipca 2020 roku. Jednoczesnie, do konca
wrzesnia 2020 roku Ministerstwo Finansow zdecydowato sie
na zaniechania poboru podatku akcyzowego od tych wyro-
bow z uwagi na sytuacje pandemiczng COVID-19. Akcyzie
i obowiazkowi banderolowania podlegaja roztwory, ktérych
charakter, sktad i wtasciwosci wskazuja na to, Ze sa przezna-
czone do papierosow elektronicznych. O obowiazku tym nie
decyduje stosowna informacja na potce sklepowej czy opa-
kowaniu wyrobu lub jej brak tylko fakt, ze produkt do e-pa-
pierosow oferowany jest w sklepach badz innych punktach
sprzedazy z wyrobami tytoniowymi i ich substytutami.
Stawka akcyzy od ptynu do e-papieroséw wynosi 0,55 ztotych
za 1 ml. Oznacza to ze akcyza za litr ptynu do e-papierosow
wynosi 550 ztotych. Stawka ta zwiazana jest z przyjetym
przez Ministerstwo Finansow przelicznikiem ilosci ptynu od-
powiadajacego paczce papierosow. Wprowadzajac opodat-
kowanie Minister Finansow przyjat, ze odpowiednikiem
paczki papierosow sa 3 ml ptynu do e-papierosow. Jest to
wielkos¢ usredniona, ktéra uwzglednia zaréwno niewielkie
zuzycie w systemach zamknietych (kartridze) jak kilkukrot-
nie wyzsze w systemach otwartych.

Objecie ptyndw do e-papierosow podatkiem akcyzowym spo-
wodowato znaczny wzrost ceny produktow oferowanych
w legalnej sprzedazy. Oferowany w sprzedazy przecietny po-
jemnik, zawierajacy 10 ml ptynu do e-papierosow z niko-
tyna, kosztuje obecnie okoto 16 ztotych, z czego okoto 7 zto-
tych stanowia podatki - VAT i akcyza. Gdyby w legalnej
sprzedazy znajdowaty sie beznikotynowe ptyny do e-papie-
rosow, ich cena musiataby wynosi¢ okoto 55 ztotych za 50 ml
ptynu. Takie samo opakowanie przed obcigzeniem akcyza
kosztowato okoto 20 ztotych. Przyjmujac, zgodnie z przelicz-
nikiem Ministra Finanséw, ze 50 ml ptynu to odpowiednik
nieco mniej niz 17 paczek papierosow, kwota ta nie wydaje
sie wysoka. Mimo to, pojawity sie problemy z jej egzekucja.

Po wprowadzeniu obowiazkow akcyzowych, podstawowym,
a dodatkowo powszechnym, sposobem unikania ptacenia po-
datku akcyzowego stato sie oferowanie w sprzedazy ptynow,
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ktére oficjalnie nie stanowia ptynéw do e-papieroséw. Ozna-
czane s one na opakowaniach np. jako ,,aromaty o zastoso-
waniu uniwersalnym”, ,aromaty spozywcze” (np. do ciast),
czy jako ,aromaty do kominkéw zapachowych”. Sktad tych
ptynow jest identyczny jak ptynow uzywanych do e-papiero-
sow*2. Konsument chcacy uzywac e-papierosa z nikotyna
musi do takiego ptynu jedynie domieszac tzw. shoty do liqu-
idow, zawierajace skoncentrowana dawke nikotyny. Umozli-
wiaja to zazwyczaj opakowania ,aromatow”, bedacych
w rzeczywistosci ptynami do e-papierosow. Przyktadowa 60
mililitrowa butelka z ,, aromatem” zawiera¢ moze 50 ml
ptynu oraz 10 ml wolnego miejsca na dodanie komponentu
nikotynowego. ,,Aromaty” w celu unikniecia obowiazku ban-
derolowania sprzedawane sa przy tym poza punktami oferu-
jacymi wyroby tytoniowe - stacjonarnie badz przez Internet.

tatwos¢ obchodzenia obowigzku akcyzowego spowodowata
niemal catkowite wypchniecie z legalnego rynku ptynow bez-
nikotynowych i przeniesienie przyttaczajacej wiekszosci ob-
rotu nimi do szarej strefy. Wedtug szacunkow Stowarzysze-
nia Vaping Association Polska, udziat szarej strefy w obrocie
ptynami beznikotynowymi wynosi okoto 90 procent, przy 90
procentowym udziale legalnej sprzedazy w przypadku pty-
now zawierajacych nikotyne. Nastapito ponadto przesunie-
cie czesci popytu z produktow zawierajacych nikotyne na
produkty beznikotynowe, ktére po domieszaniu tzw. shotow
zamieni¢ sie moga w produkty nikotynowe.

Wedtug badan rynku przeprowadzonych w 2019 roku, catko-
wity wolumen sprzedazy ptynéw do e-papieroséw (zaréwno
z nikotyna, jak i bez nikotyny) wynosit okoto 1 miliona litrow.
Udziat ptynow nikotynowych wynosit przy tym okoto 47 pro-
cent, a ptynow bez nikotyny - pozostate 53 procent*3. Wedtug
szacunkow Stowarzyszenia Vaping Association Polska, poda-
tek akcyzowy w 2021 roku odprowadzony zostat jedynie od
okoto 300 tysiecy litrow ptynow. Pozostaty wolumen sprze-
dazy realizowany byt w szarej strefie. Faktyczne dochody
budzetu panstwa z tytutu podatku akcyzowego od ptynow do
e-papierosow wyniosty okoto 200 milionow ztotych.

Przy zatozeniu w latach 2019-2021 braku zmiany wielkosci
rynku oraz udziatow produktéw beznikotynowych i nikotyno-
wych, oszacowac mozna wartosc potencjalnej rocznej straty
budzetu, wynikajacej ze sprzedazy ptynéw do e-papierosow
w szarej strefie. W przypadku gdyby podatek akcyzowy od-
prowadzany byt od catego wolumenu rynkowego, dochdd bu-
dzetu wyniostby okoto 550 milionow ztotych (1 milion litrow
* stawka 0,55 ztotych za 1 ml). Ze sprzedazy samych produk-
tow nikotynowych dochdd budzetowy wyniostby niecate 260
miliony ztotych, a ze sprzedazy produktow beznikotynowych
pozostate ponad 290 miliony ztotych. Oznacza to, ze wartosc¢
rocznej luki podatkowej szacowac nalezy na co najmniej
okoto 350 milionow ztotych. Jest to kwota minimalna. W rze-
czywistosci, w zwiazku ze wzrostem wielkosci rynku oraz

42 Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze uzycie przez konsumentow e-papieroséw faktycznego aromatu do kominka lub innych tego typu substancji

bytoby toksyczne.

43 Badanie rynku ptynéw do elektronicznych papieroséw, badanie ECDP Business Consulting dla Stowarzyszenia Vaping Association Polska,

Krakow, grudzien 2019
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przesunieciem czesci popytu w kierunku produktow bezniko-
tynowych, wartosci potencjalnych rocznych wptywow bu-
dzetowych oraz luki podatkowej sa wyzsze.

Jednym z mozliwych rozwiazan problemu moze by¢ zmiana
definicji ptyndw do e-papierosow oraz przejsciowe wprowa-
dzenie zerowej stawki akcyzy na wyroby beznikotynowe,
przy jednoczesnym utrzymaniu obowigzku wejscia wszyst-
kich podmiotow funkcjonujacych na rynku do rezimu po-
datku akcyzowego. Przy obecnym funkcjonowaniu niemal
catego rynku ptynow beznikotynowych w szarej strefie, nie
niostoby to negatywnych skutkéw dla budzetu. W dalszej ko-
lejnosci przejscie do wyzszych stawek podatku akcyzowego
powinno odbywac sie stopniowo, tworzac mniejsza zachete
do przechodzenia zarejestrowanych podmiotéw do dziatal-
nosci w szarej strefie.

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, ktére
nie zawieraja tytoniu ale przystosowane sa do podgrzewania
w dostepnych na rynku urzadzeniach. Warto przypomniec,
ze nowatorskie wyroby tytoniowe wprowadzono na polski ry-
nek niedawno, bo w kwietniu 2017 roku. Popularnos¢ uzywa-
nia tych wyrobow zaczyna by¢ zauwazalna w duzych aglome-
racjach 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.

Wraz ze wzrostem opodatkowania oraz wielkosci sprzedazy
rynku nowatorskich wyrobow tytoniowych, rosnie jednak
réwniez ryzyko wzrostu rozmiaréw szarej strefy. Obecnie
udziat wyrobow nowatorskich w rynku (biorac pod uwage
wszystkie kategorie wyrobow wraz z szara strefa) szacowac
nalezy na okoto 5 procent. Coraz bardziej zwigksza sie zatem
rowniez rynek dla potencjalnych grup, chcacych czerpaé ko-
rzysci z dziatalnosci szarostrefowej. Z punktu widzenia efek-
tywnosci dziatan, wieksza skuteczno$¢ przynosi¢ powinno
przeciwdziatanie zjawisku zanim przybierze istotne roz-
miary, niz pdzniejsze ograniczanie wielkosci generowanych
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strat. W kontekscie tym warto zwroci¢ uwage, ze zacheta
dla dziatalnosci w szarej strefie sg na rynku wyrobow nowa-
torskich roznice w opodatkowaniu tych wyrobow w Polsce
oraz na Biatorusi i Ukrainie. Stawki opodatkowania na Biato-
rusi czy Ukrainie sa 0 35-43 procent nizsze niz w Polsce. Niz-
sze stawki akcyzy oraz koszty pracy sprawiaja, ze paczka
wktadow jest ponad dwuipotkrotnie tansza niz w Polsce. Niz-
sze ceny u wschodnich sasiadow stanowia zatem zachete do
przemytu tych wyrobow na rynek polski.

W ostatnim czasie pojawito sie ponadto ryzyko istotnego wzro-
stu szarej strefy w segmencie mentolowych wktadow do pod-
grzewaczy tytoniu wynikajace z unijnych planéw legislacyj-
nych. Jak wspomniano wczesniej, jednym z kanatow zmiany
popytu po wprowadzeniu zakazu sprzedazy papierosow men-
tolowych stato sie przejscie czesci konsumentow na stosowa-
nie wyrobow nowatorskich. W publikacjach prasowych wska-
zuje sie, ze okoto 2/3 rynku wktadow do podgrzewaczy tytoniu
stanowia wktady smakowe - mentolowe i owocowe. Ze
wzgledu na wzrost udziatow rynkowych wyrobow nowator-
skich powyzej 2,5 procent, Komisja Europejska planuje za po-
moca tzw. aktu delegowanego (czyli odpowiednika rozporza-
dzenia wykonawczego) do dyrektywy tytoniowej zakazac
sprzedazy wktadow smakowych we wszystkich panstwach
unijnych. Planowany zakaz moze zostacC ogtoszony jeszcze
w 2022 roku, a wejs¢ w zycie na poczatku kolejnego. Okres
przejsciowy dla funkcjonowania wktadow smakowych miatby
przy tym wyniesc tylko kilka miesiecy, przy czym wczesniej
dla papierosow mentolowych wynosit 4 lata. Pomijajac wat-
pliwosci odnosnie podstaw prawnych dla przyjetych przez Ko-
misje Europejska procedur, wskaza¢ nalezy, ze dziatania te
otworza furtke do dynamicznego rozwoju szarej strefy.

Zmiany systemowe i legislacyjne

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

Sposrod rozwiazan stuzacych ograniczaniu zakresu szarej
strefy na rynku tytoniowym, wprowadzanych sukcesywnie
w minionych latach, wspomnie¢ nalezy o obtozeniu od po-
czatku 2013 roku podatkiem akcyzowym suszu tytoniowego,
ktory wczesniej w mysl prawa nie byt wyrobem tytoniowym,
a nastepnie od 2014 roku doprecyzowanie jego definicji. In-
nym waznym rozwiazaniem byto objecie od 2015 roku cygar
podatkiem akcyzowym naliczanym od kilograma wyrobu. Po-
zwolito to na wyeliminowaniu z rynku tzw. "cygar imprezo-
wych”, czyli tanich wyrobow tytoniowych, ktdore ze wzgledu
na nizsza stawke akcyzy kupowane byty w celu wykorzystania
zawartego w nich tytoniu do wtasnej produkcji papierosow.
Istotna modyfikacja systemu stato sie rowniez zaostrzenie od
2016 roku zasad prowadzenia dziatalnosci przez posredniczace
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podmioty tytoniowe, tj. obowiazek ich rejestracji, wiazacy sie
ze ztozeniem zabezpieczenia akcyzowego. Wprowadzono row-
niez zapisy, wedle ktdrych nieopodatkowanego akcyza obrotu
suszem tytoniowym moga dokonywa¢ tylko te sktady podat-
kowe, ktore zuzywaja susz do produkcji wyrobow tytonio-
wych.

Wsrod  najwazniejszych rozwiazan sprzyjajacych walce
Z szarg strefa wymieni¢ trzeba np. wdrozenie od kwietnia
2017 roku systemu monitoringu transportu towaréow wrazli-
wych SENT#. Podmioty realizujace przewozy tzw. towarow
,wrazliwych” na i przez terytorium Polski, maja obecnie obo-
wiagzek dokonania zgtoszenia takiego przewozu do elektronicz-
nego rejestru oraz jego biezacego uzupetniania i aktualizacji.
Rozwiazanie to pozwala stwierdzi¢ on-line legalnos¢ przewo-
ZOW rowniez wyrobow tytoniowych, co jest znaczacym utrud-
nieniem dla logistyki nielegalnych wyrobow tytoniowych,
a takze przemytu - nie tylko do Polski, ale réwniez tranzytu
zza wschodniej granicy, do panstw Europy Zachodniej.

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 producentdw 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 wytworni, a jego ewentualne rozszczelnienie mo-
gtoby skutkowac otwarciem furtki dla zwiekszenia udziatow
szarej strefy w rynku.

Szereg pozytywnych zmian w zakresie zwalczania szarej
strefy na rynku tytoniowym przyniosta wspomniana na po-
czatku rozdziatu nowelizacja ustawy o podatku akcyzowym
oraz niektorych innych ustaw (w tym kodeksu karnego skar-
bowego i ustawy o wyrobie alkoholu etylowego oraz wytwa-
rzaniu wyrobow tytoniowych) z 30 marca 2021 roku“. Wazna
regulowana w niej kwestia jest m.in. podniesienie wymiaru
karania za wprowadzanie do obrotu nieopodatkowanych wy-
robow tytoniowych. Istotnym problemem pozostawata bo-
wiem wczesniej niska uciazliwos¢ kar orzekanych wzgledem
0so6b trudniacych sie nielegalnym wytworstwem, dystrybucja
oraz przemytem wyrobow tytoniowych. Nowelizacja zao-
strza nieco wymiar kar za nielegalna produkcje wyrobow ty-
toniowych i wprowadza do kodeksu pojecie nowego czynu
karalnego, tj. nielegalnej produkcji wyrobow akcyzowych.
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Zmiany te idaq w dobrym kierunku, nie sa jednak w petni wy-
starczajace. Wysokos¢ wymierzanych kar w dalszym ciagu
oderwana jest od wartosci strat powodowanych przez pena-
lizowanga dziatalnos¢, na ktére narazony jest budzet panstwa
i legalnie dziatajace podmioty. Brak jest rowniez konieczno-
Sci uregulowania podatku naleznego za wprowadzenie do ob-
rotu nielegalnych wyrobdw. Przestepcy nie sa obecnie wciaz
zobowiazani do uregulowania naleznosci publicznoprawnych
wynikajacych z orzeczenia przepadku wyrobow tytoniowych
bedacych przedmiotem przestepstwa.

Ustawa realizuje inny zgtaszany od szeregu lat postulat, be-
dacy narzedziem walki z szara strefa. Przed wejsciem w zy-
cie nowelizacji, maszyny do produkcji papierosow konfisko-
wane przy likwidacji nielegalnych fabryk papieroséw, mimo
orzeczenia przepadku na rzecz Skarbu Panstwa, nie byty au-
tomatycznie niszczone. Zamiast tego, w przypadku braku po-
stanowienia sadu o zniszczeniu, wystawiane byty na au-
kcyjna sprzedaz, za posrednictwem urzedow skarbowych.
Domniemywac nalezy, ze wiekszosc z nich trafiata z powro-
tem jako kapitat produkcyjny do innych grup, zajmujacych
sie tym samym procederem. Wiadomo bowiem, ze z uwagi
na poziom zaawansowania technicznego czy posiadane moce
przerobowe, maszyny te nie mogty by¢ eksploatowane przez
legalne firmy. Nowelizacja ustawy likwiduje te luke prawna
i uniemozliwia powrét maszyn do szarej strefy po orzeczeniu
przez sad przepadku i ich zniszczenia.

W drugim kwartale 2022 roku Rada Ministrow przedstawi¢ ma
projekt kolejnej nowelizacji kodeksu karnego skarbowego,
ktéra utatwi¢ moze walke z szarg strefa na rynku tytoniowym.
Planowana nowelizacja zaktada m.in. wydtuzenie okresow
przedawnien przestepstw i wykroczen skarbowych. Zao-
strzona ma zostac réowniez odpowiedzialnosc karna przy prze-
stepstwach skarbowych, skutkujacych uszczupleniem nalez-
nosci podatkowych o wielkiej wartosci, wprowadzona zostanie
mozliwos¢ pociagniecia do odpowiedzialnosci karnej w niekto-
rych przypadkach przygotowania do popetnienia przestepstw
skarbowych oraz rozszerzona zostanie mozliwos¢ przepadku
przedmiotéw pochodzacych z przestepstwa. Wprowadzone
maja zostac nowe typy czynow zabronionych, jak na przyktad
paserstwo towaréw pochodzacych z nielegalnej produkcji
i podrobionych lub przerobionych znakow akcyzy.

W dalszym ciagu poza planowanymi zmianami znajduje sie
zgtaszany od lat postulat rozszerzenia uprawnien do walki ze
sprzedawcami nielegalnych wyrobdw tytoniowych na poli-
cje, straz miejska oraz Panstwowa Inspekcje Handlowa.
W obecnym stanie prawnym mandaty za naruszenie przepi-
sow skarbowych przez sprzedawcow moze naktadac tylko
Krajowa Administracja Skarbowa. Wptywy z mandatoéw mo-
gtyby na przyktad zasila¢ budzety samorzadow (gmin).

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

Dz.U. 2017 poz. 2216.
4 Dz.U. 2021 poz. 694.
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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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