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Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

Wprowadzenie

Zespot autorski Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych po
raz dziesiaty przedstawia opinii publicznej, wtadzom gospo-
darczym, przedsiebiorcom, mediom i Srodowisku nauko-
wemu raport poswiecony wynikom badania zjawiska szarej
strefy gospodarczej w Polsce. Coroczne raporty zawieraja
omowienie przyczyn powstawania szarej strefy, roznych
dziatan podejmowanych w celu ograniczania jej rozmiarow
oraz autorskie niezalezne szacunki i prognozy jej rozmiarow,
jako czesci sktadowej produktu krajowego brutto. Autorzy
raportu wyrazaja nadzieje, ze przekazane informacje, fakty
i konkluzje pogtebia debate publiczng nad szara strefa go-
spodarcza

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 réznych danin,

e przedsiebiorcy zmagaja sie z nieuczciwa konkurencja,

e pracujacy w szarej strefie pozostaja poza systemem
ubezpieczen spotecznych lub ich sktadki w tym systemie
sg zanizane,

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

Niektodre skutki dziatalnosci w szarej strefie gospodarczej nie
maja jednoznacznie negatywnej wymowy. Dzieki szarej stre-
fie wiele os6b ma szanse znalezienia jakiejkolwiek pracy za-
robkowej lub powiekszenia swoich dochoddw.

W teorii ekonomii pod pojeciem szarej strefy gospodarczej
rozumie sie ukrywana dziatalnos¢ gospodarcza generujaca
warto$¢ dodana, ktora jest gtownym sktadnikiem produktu
krajowego brutto. Szacunkami rozmiaréw tak rozumianej
szarej strefy gospodarczej od lat 90. zajmuje sie Gtoéwny
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
moralnoscia podatkowa i sktonnoscia do uzyskiwania nieopo-
datkowanych dochodow, takze z nielegalnych zrodet.
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W ostatnich latach powstaje coraz wiecej opracowan nauko-
wych na temat szarej strefy gospodarczej, organizowane sa
konferencje krajowe i miedzynarodowe. Problemem tym in-
teresuja sie takze miedzynarodowe organizacje gospodar-
cze, Komisja Europejska, OECD, ONZ, Bank Swiatowy i MFW.

Raport zawiera siedem rozdziatow. W pierwszym rozdziale
przedstawione sa definicje odnoszace sie do szarej strefy go-
spodarczej, sposoby szacunkow jej rozmiarow oraz szacunki
i projekcje. Drugi rozdziat poswiecony jest rozwazaniom na
temat wptywu zaburzen koniunktury w latach 2020-2022 na
szarg strefe gospodarcza. W kolejnym rozdziale omowione
sa rodzaje dziatalnosci w ramach szarej strefy w sektorach
polskiej gospodarki. Czwarty rozdziat dotyczy jednej z naj-
wazniejszych metod ograniczania rozmiarow szarej strefy,
jaka jest rozwoj obrotu bezgotowkowego. Polityka panstwa
nakierowana przeciwdziatanie szarej strefie jest opisana
w piatym rozdziale. Dwa ostatnie rozdziaty stanowia studia
przypadkow: szara strefa w turystyce i w przemysle wyrobow
tytoniowych.

Badania GUS nad szara strefa prowadzone w ramach rachun-
kow narodowych stanowia punkt wyjscia szacunku rozmia-
row szarej strefy przedstawionych w raporcie. Autorzy ra-
portu rozszerzaja szacunki GUS, opierajac sie na przekona-
niu, ze obliczenia GUS wymagajace dobrze udokumentowa-
nych zrodet, 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.

Lata 2020, 2021 i 2022 obfitowaty w nieoczekiwane wyda-
rzenia, takie jak pandemia, napasc zbrojna Rosji na Ukraine
i dwucyfrowa inflacja. Wydarzenia te wywarty wptyw row-
niez na szarg strefe gospodarcza nie tylko zmieniajac jej
strukture, lecz takze powodujac wchodzenie szarej strefy
w nowe obszary dziatalnosci.

Dla zilustrowania zjawiska szarej strefy w sposob bardziej
zrozumiaty dla osob niezajmujacych sie sprawami gospodar-
czymi, Instytut ogtosit dzien 13 marca 2023 roku dniem wyj-
Scia z szarej strefy gospodarczej. Gdyby symbolicznie sku-
mulowac catoroczna dziatalnos¢ w szarej strefie, to okres
ten trwatby 72 dni, a w ciagu pozostatych do konca roku 293
dni wszelka dziatalnos¢ gospodarcza w Polsce bytaby juz pro-
wadzona w oficjalnej gospodarce. Oznacza to projekcje
udziatu szarej strefy w 2023 roku na poziomie 19,6 procent
skorygowanego produktu krajowego brutto. W 2022 roku
dzien ten przypadt 10 marca, a rok wczesniej 8 marca.
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1. Szara strefa w Polsce i jej rozmiary

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 aktywnos¢ gospodarcza prowadzona bez wiedzy
wtadz publicznych.

W nomenklaturze rachunkow narodowych, zgodnie z zalece-
niami ESA 2010, uzywa sie nazwy gospodarka nieobserwo-
wana. Takim terminem postuguje sie rowniez Gtowny Urzad
Statystyczny w swoich publikacjach?. Na gospodarke nieob-
serwowang sktadaja sie trzy podstawowe elementy:

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

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

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

Dziatalnos¢ ukryta

Pierwszym i zarazem najistotniejszym elementem szarej
strefy jest ukryta (legalna) dziatalnos¢ prowadzona przez
oficjalnie zarejestrowane przedsiebiorstwa. Innymi stowy
chodzi o zanizanie obrotow w celu unikniecia ptacenia po-
datkow (podatku dochodowego, podatku od wartosci doda-
nej (VAT) i innych), a takze ptacenia sktadek na ubezpiecze-
nie spoteczne.

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

Panuje generalna zasada, ze zjawisko to jest bardziej po-
wszechne wsrod mikro- i matych przedsiebiorstw niz wsrod
srednich i duzych, chociaz zdarzaja sie wyjatki. Mniejsze
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 drugi element sza-
rej strefy gospodarczej, podejmowana jest gtownie przez
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osoby fizyczne, odptatnie $wiadczace ustugi na rzecz innych
0s6b, czasem takze na rzecz przedsiebiorstw. Potocznie site
robocza uczestniczaca w szarej strefie okreslana sie mianem
»pracujacych na czarno”.

Catkowity brak rejestracji zatrudnienia jest podyktowany
checia uzyskania wymiernych korzysci:

e po stronie pracodawcy - mniejszych kosztow pracy
(mniejsze sktadki na ZUS i zaliczki na podatek docho-
dowy od wynagrodzen wyptacanych osobom zatrudnio-
nym nieformalnie),

e po stronie pracownika - uzyskania wyzszego wynagrodze-
nia ,,do reki”, niz w sytuacji formalnego zatrudnienia.

Praca bez rejestracji jest tez nierzadko wynikiem matej skali
dziatalnosci i moze wynikac rowniez z dorywczego badz se-
zonowego charakteru podejmowanych przedsiewziec
(np. dziatalnos$c¢ turystyczna). W dziatalnos¢ nieformalna za-
angazowana jest w duzym stopniu tzw. marginalna sita robo-
cza, ktora wykorzystywana jest takze w pierwszym elemen-
cie 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 (przymus ekonomiczny);
pracownicy zatrudnieni w oficjalnej gospodarce i dorabia-
jacy w szarej strefie, niekiedy wykorzystujac do tego celu
sprzety, urzadzenia badz nawet materiaty nalezace do pra-
codawcy; emeryci i rencisci, dysponujacy duza iloscig czasu;
studenci i uczniowie; imigranci zarobkowi, niekiedy gotowi
do podejmowania ucigzliwych prac za stosunkowo niewiel-
kim wynagrodzeniem.

Dziatalnos¢ nielegalna

Trzecim elementem szarej strefy gospodarczej jest dziatal-
nos¢ nielegalna, obejmujaca produkcje wyrobow i ustug,
ktorych sprzedaz, rozprowadzanie lub posiadanie jest zabro-
nione przez prawo. GUS za nielegalna uznaje rowniez dzia-
talnos¢ gospodarcza, ktora jest zwykle legalna, lecz staje sie
nielegalna, gdy jest wykonywana przez producentow nie ma-
jacych do tego prawa.

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

e przemytu papieroséw i alkoholu,
e produkcji i handlu narkotykami,

e dziatalnosci osob czerpiacych korzysci majatkowe
z tytutu Swiadczenia ustug prostytucji przez inne osoby
(dziatalnos¢ sutenerska).

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

29.09.2014, GUS, Warszawa

2 Przy opracowaniu tego rozdziatu wykorzystano informacje dotyczace szarej strefy zawarte w publikacji Rachunki narodowe wedtug
sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych 2017-2020, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2022



Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

Dziatalnoscig 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.

Szacunki Gtéwnego Urzedu Statystycznego

Szacunki rozmiarow szarej strefy (gospodarki nieobserwowa-
nej) dokonywane przez GUS zawieraja zarowno ,legalng”,
jak i nielegalng jej czesc. Czesc ,legalna” okreslana jest
jako ,szara gospodarka” i nie jest zakazana przez prawo, a
jedynie jest ukrywana przed organami administracji publicz-
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Trzeba tez mie¢ na uwadze, ze zgodnie z ustaleniami
ESA 2010 dziatalno$¢ nielegalna, w ramach ktorej jedna ze
stron nie jest dobrowolnym uczestnikiem (np. kradziez), nie
jest transakcja gospodarcza i nie tworzy wartosci dodanej3.

nej. Sa to: zanizanie obrotow przez zarejestrowane pod-
mioty gospodarcze (dziatalno$¢ ukryta) oraz praca na czarno
(dziatalnos¢ nieformalna). Z kolei zakres dziatalnosci niele-
galnych to: produkcja i handel narkotykami, przemyt papiero-
sow, przemyt alkoholu oraz dziatalnos$¢ sutenerska.

Tablica 1.1. Szacunki rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2017-2020 (w proc.)

Elementy szarej strefy

PKB
Gospodarka nieobserwowana

S T Dziatalnos¢ ukryta

Dziatalno$¢ nieformalna

Dziatalnos$¢ nielegalna

| 2017 | 2018 | 2019 | 2020 ‘
100,0 100,0 100,0 100,0
12,5 12,1 11,1 10,4
10,2 10,0 9,0 8,5
1,9 1,7 1,7 1,5
0,4 0,4 0,4 0,4

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych 2017-2020, GUS, Warszawa 2022

Z badan przeprowadzonych przez GUS wynika, ze udziat sza-
rej strefy w polskiej gospodarce w latach 2017-2020 zmniej-
szyt sie z 12,5 do 10.4 procent. Zmniejszyty sie rowniez jej
gtowne sktadowe tj. dziatalnos¢ ukryta (z 10,2 do 8,5 pro-
cent) i dziatalnos¢ nieformalna (z 1,9 do 1,5 procent).

Najwiekszy wptyw na rozmiary szarej strefy ma dziatalnosc
ukryta, czyli ta czes¢ szarej gospodarki, ktéra polega na
ukrywaniu czesci dochodow przez legalnie funkcjonujace
firmy. W latach 2017-2020 jej udziat w PKB wynosit przeciet-
nie 9,4 procent, co stanowito 82 procent catej gospodarki
nieobserwowanej.

Wynagrodzenia osob fizycznych z tytutu wykonywania pracy
nierejestrowanej (dziatalnos¢ nieformalna) stanowity okoto
15 procent rozmiarow gospodarki nieobserwowanej w Pol-
sce, co odpowiadato 1,7 procenta produktu krajowego
brutto.

Dziatalnosc nielegalna stanowi najmniejsza cze$¢ gospodarki
nieobserwowanej. Udziat jej w latach 2017-2020 nie zmie-
niat sie i wynosit 0,4 procent PKB.

Tablica 1.2. Szacunki udziatow gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2017-2020 (w proc.)

Sekcje PKD

PKB
Gospodarka nieobserwowana
Przemyst

Budownictwo
Handel i naprawa pojazdéw samochodowych,
zakwaterowanie i gastronomia

Transport i gospodarka magazynowa
Obstuga rynku nieruchomosci

Pozostate sekcje

| 2017

2018 | 2019 | 2020

100,0 100,0 100,0 100,0
12,5 12,1 11,1 10,4
1,4 0,7 1,0 0,9
1,7 1,7 1,8 1,7
4,8 4,7 4,4 4,0
1,1 1,2 0,9 0,9
1,7 2,0 1,5 1,3
1,4 1,4 1,1 1,2

Zrédto: Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych 2017-2020, GUS, Warszawa 2022

3 Szerszy opis metod szacowania rozmiarow dziatalnosci nielegalnej przedstawiono w raporcie ,,Szara strefa 2022”.
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Najwieksza czes¢ gospodarki nieobserwowanej, wedtug sza-
cunkéw GUS, przypada niezmiennie na handel i naprawe po-
jazdow samochodowych oraz na dziatalnosci zwiazane z za-
kwaterowaniem i gastronomia (Tablica 1.2.). Wartos¢ do-
dana wytworzona w szarej strefie w handlu i ustugach tury-
stycznych stanowita 4,0 procent PKB w 2020 roku (okoto 40
procent szarej strefy). Udziat ten jednak zmniejsza sie.

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
na ponad 20-letnim doswiadczeniu ekspertow w badaniu roz-
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 Gtownego Urzedu Statystycz-
nego. Przy szacunkach zanizania obrotow przed przedsie-
biorstwa, obliczenia GUS obejmuja bowiem z zatozenia
osoby fizyczne, mikrofirmy (o liczbie pracujacych do 9 oséb)
i podmioty mate (z liczba pracujacych od 10 do 49 oséb),
a pomijaja Srednie i duze przedsiebiorstwa.

Szara strefa w ujeciu IPAG stanowi sume dwoch czesci:
1) szacunkow GUS,
e obejmujacych czesc dziatalnosci ukrytej,

e obejmujacych czes¢ dziatalnosci nieformalnej,
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strefy wytworzyty 1,7 procent PKB. W przypadku tego sek-
tora udziat szarej strefy w ostatnich latach pozostat staty.

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

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 2020 roku. Stanowito to okoto 1 procent PKB.

e dotyczacych dziatalnosci nielegalnej (sutenerstwo,
produkcja i handel narkotykami oraz przemyt alkoholu
i papierosdw), stanowiacej znaczaca czesc¢ tego ele-
mentu szarej strefy,

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

Szacunki rozmiaréw szarej strefy opublikowane przez GUS
obejmuja jedynie okres do 2020 roku, stad tez szacunki dla
lat 2021-2022 oraz prognoza dla roku 2023 zostaty opraco-
wane przez IPAG. Instytut oszacowat wiec wielkosci szarej
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
produktu krajowego brutto byt GUS (lata 2017-2022). War-
tos¢ PKB w cenach biezacych w 2023 roku jest autorska pro-
gnoza IPAG.

Tablica 1.3. Szacunki rozmiarow szarej strefy (w ujeciu GUS) w PKB w latach 2017-2023 (w cenach biezacych)

PKB (mld PLN)

(GUS do 2022, rok 2023 - prognoza IPAG)

Gospodarka nieobserwowana (mid PLN)

(GUS do 2020, od 2021 szacunki IPAG) 248

Udziat szarej strefy

(GUS do 2020, od 2021 szacunki IPAG)
Zrodto: GUS, szacunki i prognozy IPAG

1983

12,5%

Wedtug obliczen IPAG rozmiary szarej strefy w ujeciu stoso-
wanym przez GUS zwiekszyty si¢ w cenach biezacych z 248
mld PLN w 2017 roku do 393 mld PLN w 2022 roku. Oznacza
to wzrost o blisko 60 procent. Warto zauwazyc, ze do roku
2020 rozmiary gospodarki nieobserwowanej pozostawaty
wtasciwie na tym samym poziomie (okoto 250 mld PLN), co
przy stale rosngcym PKB powodowato spadek jej udziatu. Do
znacznej zmiany wartosci tej czesci gospodarki w latach
2021-2022 doprowadzit m.in nominalny wzrost poziomu cen.

’ 2017 | 2018 | 2019 | 2020 ‘ 2021 2022 ‘ 2023
2126 2288 2 338 2 624 3 068 3528
257 254 243 323 393 469
12,1% 11,1% 10,4% 12,3% 12,8% 13,3%

W 2023 roku IPAG prognozuje dalszy wzrost wartosci wytwo-
rzonej w gospodarce nieobserwowanej w ujeciu GUS. Przy-
rost ten moze wynies¢ 76 mld PLN, co bedzie oznacza¢, ze
w roku tym udziat szarej strefy w produkcie krajowym brutto
wyniesie 13,3 procent. Bedzie on zatem wigkszy niz na po-
czatku analizowanego okresu, tj. w 2017 roku, o 0,8 punktu
procentowego.
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Tablica 1.4. Szacunki rozmiaréw szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2017-2023 (mld PLN)

2017 2018 2019 2020 | 2021 | 2022 | 2023

Gospodarka nieobserwowana (GUS) (1) 248 257 254 243 323 393 469
Doszacowania IPAG (2) 151 153 169 217 193 231 276
Szara strefa (ujecie IPAG) (1+2) 399 410 423 460 515 623 746
PKB skorygowany o szara strefe

w ujeciu IPAG 2134 2279 2 457 2 555 2 817 3299 3804
Udziat szarej strefy w skorygowanym

PKB 18,7% 18,0% 17,2% 18,0% 18,3% 18,9% 19,6%

Zrodto: GUS, szacunki i prognozy IPAG

Doszacowania IPAG uwzgledniaja srednie i duze przedsie-
biorstwa, jak rowniez obejmuja te formy dziatalnosci z roz-
nych sektorow polskiej gospodarki, ktore nie sa, w opinii In-
stytutu, uwzgledniane przez GUS w dostatecznym stopniu.
(opis tych dziatalnosci znajduje sie w Rozdziale 3). Najwiek-
szym udziatem w tej czesci szarej strefy odznacza sie sektor
handlowy, gdzie skala naduzy¢ (wartosciowo) jest w polskiej
gospodarce najwieksza.

Nielegalny handel paliwami i nielegalny hazard to dwa naj-
bardziej istotne elementy szarej strefy, ktore rowniez nie sa
objete szacunkami przez GUS. Innym przyktadem ustug,
ktore sa pomijane przez GUS, sa ustugi edukacyjne, polega-
jace miedzy innymi na pisaniu prac dyplomowych na zlece-

nie. IPAG uwzglednia tez efekty nierejestrowanej dziatalno-
Sci gospodarczej obywateli innych krajow w Polsce, gtownie
Ukrainy.

W ocenie IPAG catkowita wartosc szarej strefy w Polsce wy-
niesie w 2023 roku blisko 750 mld PLN. Szara strefa w Polsce
w kwotach absolutnych odznacza sie tendencja wzrostowa.
tacznie w latach 2017-2023 wartos¢ dodana szarej strefy
w ujeciu IPAG wzrosnie o blisko 350 mld PLN. Instytut pro-
gnozuje, ze w samym 2023 roku nastapi catkowity wzrost
wartosci dodanej w szarej strefie o ponad 120 mld PLN, do
czego w duzej mierze przyczyni sie ogolny wzrost cen w go-
spodarce.

Wykres 1.1. Udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2014-2023
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Catkowity udziat szarej strefy w gospodarce IPAG oblicza
jako iloraz catkowitej wartosci dodanej wytworzonej w sza-
rej strefie (w ujeciu IPAG) i produktu krajowego brutto sko-
rygowanego o te czesc szarej strefy, ktora nie jest ujmowana
w oficjalnych statystykach GUS (czyli o doszacowania IPAG).

W latach 2014-2019 udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG)
w polskiej gospodarce zmniejszyt sie z 19,5 do 17,2 procent.
Za najwazniejsze czynniki przyczyniajace sie do zmniejsza-
nia rozmiardw szarej strefy w tym okresie nalezy uznad:

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 szczegoblnosci wprowadzenie w 2016
roku Jednolitego Pliku Kontrolnego, ktérym zostaty ob-
jete poczatkowo firmy duze, nastepnie firmy srednie i
mate, a od 2018 roku takze firmy mikro,

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

W 2020 roku nastapito przetamanie korzystnej tendencji,
jaka byto coroczne zmniejszanie sie udziatu szarej strefy.
Wzrést on wowczas do 18,0 procent?, czyli do poziomu odno-
towanego w 2018 roku. Gtéwnymi czynnikami, ktore przy-
czynity sie do odwrdcenia korzystnego trendu byty:

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

e nowe przejawy szarej strefy zwigzane 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 wzrost ptacy minimalnej o 15 procent (z 2250 do 2600
PLN brutto), wpedzajacy najmniejsze firmy w szarg
strefe.

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

itp.).

Rok 2022 byt okresem dalszego wzrostu udziatu szarej strefy
- do 18,9 procent. Do najwazniejszych czynnikéw sktaniaja-
cych firmy do ukrywania dochodow nalezaty:

e wojna na Ukrainie, skutkujaca dalszym wzrostem kosz-
tow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, spowodo-
wanym m.in. kryzysem na rynku surowcow energetycz-
nych (niespotykanie wysokim poziomem ich cen),

e wzrost cen energii elektrycznej i rosnagca dwucyfrowa
inflacja,

e wzrost kosztow kredytu spowodowany wzrostem stop
procentowych,

e staba koniunktura gospodarcza i tym samym trudniejsze
warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,

e niejasne, niespojne i niestabilne przepisy prawne podat-
kowe i zwiazane z tym ktopoty z prawidtowym rozlicza-
niem wynagrodzen i naliczaniem sktadek (gtownie
w pierwszych miesigcach roku),

e wzrost efektywnego obcigzenia dochodow z pracy po-
przez wprowadzenie braku mozliwosci odliczania sktadki
zdrowotnej od zaliczki na podatek dochodowy,

e dalszy wzrost ptacy minimalnej i ogélna presja na wyna-
grodzenia (inflacja i niedobor pracownikow).

Udziat szarej strefy w roku 2023 ponownie wzrosnie - do 19,6
procent. To niemal taki sam poziom tego wskaznika, jaki wy-
stapit w polskiej gospodarce niespetna dekade temu. Do za-
sadniczych czynnikow, sktaniajacych do dziatalnosci w szarej
strefie, ktore wystapity juz w 2022 roku (inflacja, skutki
wojny na Ukrainie), dojdzie dalszy wzrost obciazen dla
przedsiebiorcow, jak wzrost wysokosci sktadek ZUS dla osob
prowadzacych jednoosobowa dziatalnos¢ gospodarcza
(z 1211,28 do 1418,48 PLN), czy dalszy wzrost minimalnego
wynagrodzenia (z 3010 PLN do kwoty 3490 PLN od 1 stycznia
ido 3600 PLN od 1 lipca). Dla przedsiebiorcow, ktorzy zechca
utrzymac poziom zatrudnienia oznacza¢ to bedzie de facto
wzrost kosztow statych. Ogoélny wzrost kosztow prowadzenia
dziatalnosci przy jednoczesnie stabszej koniunkturze gospo-
darczej bedzie wiec zachecat firmy do poszukiwania osz-
czednosci w szarej strefie.

“IPAG w raporcie z marca 2020 roku oszacowat wysokos¢ 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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2. Wptyw zaburzen koniunktury w latach 2020-2022 na szarg strefe

Od poczatku 2020 roku sytuacja gospodarcza w Polsce deter-
minowana jest przez czynniki zewnetrzne. Czynniki te maja
charakter pozaekonomiczny. W latach 2020-2021 byta to
pandemia koronawirusa i wywotany nia globalny kryzys go-
spodarczy, a niemal od poczatku 2022 roku jest to toczaca
sie za wschodnig granica Polski wojna rosyjsko-ukrainska.
Z punktu widzenia ekonomii, cecha wspolng obu tych czyn-
nikow jest negatywny wptyw na koniunkture gospodarcza
oraz wzrost poziomu niepewnosci i ryzyka. Skutki pandemii
oddziatywaty na gospodarke w sposob bezposredni, a pier-
wotna przyczyna wywotanego przez nig kryzysu byty admini-
stracyjne ,,zamrozenia” dziatalnosci gospodarczej oraz ogra-
niczenia swobody przemieszczania sie obywateli, nakazy-
wane przez wiele rzadow w skali catego swiata, nie wytacza-
jac Polski. Nieco inny charakter ma oddziatywanie na gospo-
darke polska wojny na Ukrainie. Podkresli¢ nalezy, ze chodzi
tu nie o bezposrednie skutki dziatan wojennych, ale o skutki
posrednie, transmitowane do przedsiebiorstw przede
wszystkim przez wzrost cen energii i pogorszenie koniunk-
tury makroekonomicznej.

Zaréwno skutki pandemii, jak i wojny na Ukrainie, dotyczyc
zatem musiaty zaréwno gospodarki formalnej, jak i jej czesci
ukrytej, czyli szarej strefy. Z perspektywy analizy gospo-
darki nieformalnej od strony makroekonomicznej pandemia
i wojna wywotaty kryzysy gospodarcze, ktorych skutki dla
szarej strefy sa charakterystyczne dla zmian powodowanych
przez wahania koniunktury gospodarczej. Pojawity sie takze
efekty o charakterze mikroekonomicznym, przejawiajace sie
w reakcjach konsumentow i przedsiebiorstw, odmienne jed-
nak dla pandemii i wojny.

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, zwigzane 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
roéwniez subiektywnie postrzeganego przez niego prawdopo-
dobienstwa wpadki.

Pogorszenie warunkow prowadzenia dziatalnosci w okresie
dekoniunktury prowadzi do spadku rentownosci w catej go-
spodarce oraz zmniejszenia liczby potencjalnych mozliwosci
atrakcyjnego lokowania kapitatu w gospodarce legalnej.
W takim przypadku wysoko$¢ premii za ryzyko, zachecajacej
do podjecia dziatalnosci w szarej strefie obniza sie, a czes¢
kapitatu lokowanego legalnie w bardziej sprzyjajacych oko-

11

licznosciach, przeptywa do szarej strefy. Dodatkowo, w wa-
runkach pandemii, znaczna czesc sit i Srodkow organéw pan-
stwowych skupiac sie musiata na dziataniach zwigzanych 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 pandemicznego. Spadek produktu krajo-
wego brutto notowany byt przez trzy kolejne kwartaty, od
drugiego do czwartego kwartatu 2020 roku, nastepnie
w pierwszym kwartale 2021 roku nastapita stagnacja, a po-
czawszy od drugiego kwartatu 2021 roku do potowy roku na-
stepnego gospodarka wracita na Sciezke wzrostu. Wedle opi-
sanych wyzej prawidtowosci, wzrost dynamiki PKB stanowic
powinien czynnik wptywajacy na spadek udziatu szarej strefy
w gospodarce. Jednak na okres wygasajacej pandemii nato-
zyto sie drugie istotne dla polskiej gospodarki wydarzenie,
jakim byt wybuch wojny na Ukrainie. Zamiast oczekiwanego
spadku udziatu szarej strefy, nastapit dalszy jego wzrost.
Wynikat on z catego szeregu czynnikow.

Po pierwsze, do rozwoju szarej strefy przyczynit sie rosnacy
stopien niepewnosci w ktorym funkcjonowaé musza przed-
siebiorstwa. Niepewnos¢ ta moze dla niektorych podmiotow
stanowi¢ pokuse do przygotowania sie na gwattowne pogor-
szenie warunkow funkcjonowania i obrone przed nimi wszel-
kimi, niekoniecznie uczciwymi sposobami. Po drugie,
w okresie pandemii kolejne lockdowny i ograniczenia popytu
spowodowaty dla wielu grup przedsiebiorstw straty, ktorych
nie byty w stanie nadrobi¢ dziatajac wytacznie w petni legal-
nie. Stad pojawity sie bodzce, by dazy¢ do ich minimalizacji
na drodze dziatalnosci w szarej strefie. Postawi¢ mozna
teze, ze w wiekszym stopniu dotyczyty one sektora MSP,
zwtaszcza mikroprzedsigbiorstw, niz duzych firm. W ujeciu
sektorowym tendencje te w wiekszym stopniu maja miejsce
w tych dziatalnosciach, w ktorych negatywne skutki pande-
mii byty najbardziej dotkliwe, a wiec przede wszystkim za-
kwaterowania i gastronomii, transportu i gospodarki maga-
zynowej oraz budownictwa.

Jednym z najpowazniejszych problemow polskiej gospodarki
okresu wychodzenia z kryzysu covidowego i pierwszego roku
trwania wojny na Ukrainie jest podniesiony poziom wskazni-
kow inflacji. Na ich rekordowe poziomy ztozyto sie wiele
czynnikow zewnetrznych i wewnetrznych. Niezaleznie jed-
nak od genezy przyspieszonego tempa wzrostu cen, wzrost
kosztow produkcji, tj. energii, surowcow, materiatow, trans-
portu, wynagrodzen, sprawia, ze rynek traca podmioty mniej
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efektywne. W celu ograniczania kosztoéw niektore z nich
ratuja sie przenoszeniem przynajmniej czesci dziatalnosci do
szarej strefy. Wsrdd sektorow najbardziej narazonych na
wzrost udziatu gospodarki nieformalnej wskaza¢ 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 tancuchéw dostaw nie odbywata sie w schytkowej fazie
pandemii rownie szybko jak nastapito ich zerwanie. Nie bez
znaczenia pozostawat rowniez fakt, ze rezygnacja z szaro-
strefowych przychodoéw oznaczataby dla przedsiebiorstw
wzrost kosztow funkcjonowania, na ktore zwtaszcza mniej-
sze podmioty nie zawsze mogty sobie pozwoli¢ chcac prze-
trwac na rynku. Miato to tym wieksze znaczenie, ze poczatek
wojny na Ukrainie wigzat sie z powszechnym oczekiwaniem
pogorszenia warunkow makroekonomicznych. Kolejna dezin-
tegracja czesci tancuchow dostaw byta bezposrednia konse-
kwencja wojny toczacej bezposrednio za wschodnig granica
Polski, poprzez fizyczne uposledzenie swobody przeptywu
towarow, a takze ustanowienie sankcji w stosunkach gospo-
darczych z Rosja i Biatorusia.

Niezwykle istotne dla ksztattowania sie rozmiaréw szarej
strefy okazato sie ponadto dos¢ powszechne w Srodowisku
przedsiebiorcow odczuwanie sytuacji kryzysowej, zauwa-
zalne juz w poczatkowym okresie rosyjskiej inwazji na Ukra-
ine, kiedy to wskazniki makroekonomiczne w Polsce nie
wskazywaty jeszcze pogorszenia koniunktury makroekono-
micznej. Odczucia te w podobnym stopniu dotyczyty rowniez
znaczacej czesci konsumentéw, na co wptyw miat przede
wszystkim wysoki poziom wskaznikow inflacji. Dla zmian roz-
miardw szarej strefy w rownym stopniu co obiektywny stan
koniunktury gospodarczej znaczenie ma jej subiektywne po-
strzeganie przez podmioty zycia gospodarczego. To ono de-
cyduje bowiem o podejmowaniu okreslonych zachowan eko-
nomicznych, w tym odnosnie charakteru prowadzonej dzia-
talnosci gospodarczej.

Rynek 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 przede
wszystkim na ochrone rynku pracy. Wsparcie w ich ramach
otrzymaty przede wszystkim te przedsiebiorstwa, ktére zo-
bowiazaty sie do utrzymania zatrudnienia w obliczu spadku
przychodow, a nawet catkowitej ich utraty. Zamierzenie to
w duzej mierze odniosto pozytywny skutek - wzrost bezrobo-
cia byt zwtaszcza niewielki, jesli poréwna sie go ze skala
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spadku aktywnosci gospodarki oraz na tle innych gospodarek
europejskich.

Zastanawia¢ musi jednak pytanie o pracownikow, ktorych
miejsca pracy nie zostaty objete ochrona w ramach wspo-
mnianej pomocy. Wspomnie¢ tu mozna na przyktad o oso-
bach, ktére nie byty zatrudnione w ramach umoéw o prace,
a pracowaty w branzach szczegolnie dotknietych skutkami
epidemii, jak hotelarstwo i gastronomia, czy w ustugach
swiadczonych gospodarstwom domowym, takich jak sprzata-
nie, opieka nad dzie¢mi i osobami starszymi, korepetycje.
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 oséb 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 pracownikow wzgledem potencjalnych
pracodawcow jest bowiem stosunkowo stabsza. Osoby poszu-
kujace zatrudnienia tatwiej godza sie wowczas na mniej ko-
rzystne warunki zatrudnienia, wtasciwe dla pracy na czarno
- tj. przede wszystkim ograniczone przywileje pracownicze
oraz niewypracowanie praw emerytalnych. Wezsza lista
ofert pracy zmniejsza konkurencje o pracownikow wsrod
przedsiebiorcow i pozwala na oferowanie gorszych warun-
kow zatrudnienia, w tym obejmujacych prace w szarej stre-
fie. Sytuacja taka miata jednak w gospodarce polskiej cha-
rakter krotkotrwaty. Po krotkookresowym szoku w dalszym
ciagu umacniat sie rynek pracownika. Wydawac by sie zatem
mogto, ze zjawisko szarej strefy na rynku pracy powinno da-
zy¢ do coraz wiekszego ograniczenia.

Wybuch wojny na Ukrainie i zwiazane z nim ruchy migra-
cyjne zrodzity obawy o gwattowny wzrost liczby osob zatrud-
nionych na czarno. Wobec duzego naptywu uchodzcow szu-
kanie przez nich jakichkolwiek zrédet utrzymania jest zjawi-
skiem naturalnym i oczywistym. Stosunkowo szybka i zgodna
reakcja organow ustawodawczych sprawita jednak, ze le-
galne zatrudnianie uchodzcow zostato w znaczacy sposob
utatwione®. Paradoksalnie, szanse legalizacji pobytu i $wiad-
czonych stosunkow pracy zyskali takze imigranci z Ukrainy
wczesniej juz przebywajacy w Polsce i funkcjonujacy w sza-
rej strefie. Dodatkowo, duza grupa pracujacych w Polsce
obywateli Ukrainy wrdcita na apel wtadz ukrainskich do swo-
jego kraju, w celu zbrojnej obrony ojczyzny. Zatozy¢ nalezy,
ze czesc z nich funkcjonowata przez wybuchem wojny w sza-
rej strefie. Z punktu widzenia szarej strefy na polskim rynku
pracy, taczny efekt tych zjawisk miat zatem najprawdopo-
dobniej charakter pozytywny.

5 Wedtug prezesa ZUS, w koncu wrzesnia 2022 r. liczba ubezpieczonych w ZUS obywateli Ukrainy wynosita ok. 756 tysiecy.
https://www.zus.pl/-/liczba-ubezpieczonych-cudzoziemcow-stale-rosnie
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Nowe zjawiska

Niektore podejmowane w okresie pandemii i ogtaszanych
lockdownow préby omijania ograniczen pandemicznych
stwarzaty watpliwosci czy mieszcza sie one w ramach przy-
jetej definicji szarej strefy. Przyktadem takiego zjawiska
byta koniecznos¢ realizowania niektorych niedostepnych
w warunkach lockdownu potrzeb konsumpcyjnych (np. ustugi
fryzjerskie, hotelarskie, gastronomia, dziatalnos¢ klubow fit-
ness itd.), potaczona z koniecznoscia zarabiania srodkow na
utrzymanie przez podmioty zaspokajajace tego typu po-
trzeby. 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 ktore w okresie pandemii realizowane byty w szarej stre-
fie. Szersza analiza zagadnienia odnosnie zaliczania tych ak-
tywnosci do szarej strefy znalazta sie w raporcie IPAG z 2021
rokus.

W obliczu toczacej sie na Ukrainie wojny pojawity sie nowe,
nieznane wczesniej, aspekty gospodarki szarostrefowej.
W tym kontekscie wymienic nalezy podejscie podmiotow go-
spodarczych do sankcji natozonych na Rosje i Biatorus. Wiele
grup produktow objetych zostato zakazem obrotu z pan-
stwami-agresorami, w znacznym stopniu wstrzymane zostaty
obroty finansowe z tymi panstwami, a dodatkowo pojawita
sie grupa obywateli z tych krajow, ktorych aktywa zostaty
zamrozone. Tam, gdzie pojawiaja sie wszelkie obostrzenia,
rodzi¢ sie moze pokusa odniesienia nielegalnego, a przy tym
ponadnormalnie rentownego zysku. Nie inaczej jest w przy-
padku préb obchodzenia sankcji. Proby takie traktowac na-
lezatoby jako nowe przejawy szarej strefy. Podkreslic przy
tym nalezy, ze do szerokiej informacji publicznej nie prze-
dostawaty sie dotychczas pochodzace z Polski sygnaty o tego
typu zjawiskach. Pamietac nalezy jednak, ze ryzyko ich po-
wstania bedzie rosnaé, wraz z wdrazaniem kolejnych pakie-
tow sankcyjnych oraz przedtuzaniem sie czasu ich obowiazy-
wania. Poniewaz koniecznosc ich funkcjonowania i zaostrza-
nia jest w Polsce niemal konsensusem, istotne jest przygo-
towanie odpowiednich mechanizméw w maksymalny sposob
ograniczajacych mozliwos¢ omijania sankcji.

Blokada morskich szlakéw handlowych Ukrainy sprawita, ze
Polska stata sie dla niej gtéownym szlakiem tranzytowo-han-
dlowym, zaréwno dla zaopatrzenia jak i eksportu. Tranzyt
ukrainskich produktow, zwtaszcza ptodéw rolnych, przez te-
rytorium polskie osiagnat rozmiary wielokrotnie przewyzsza-
jace wolumeny sprzed agresji rosyjskiej. Ustanowione tzw.
»korytarze solidarnosciowe”, ktore miaty utatwic tranzyt do

6 Szara strefa 2021, IPAG, Warszawa, marzec 2021, s. 10-11
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krajow trzecich, okazaty sie nieszczelne. Duza czes¢ prze-
wozonych produktow zamiast trafi¢ do krajow docelowych,
pozostaje na terytorium Polski. Zwiekszona podaz destabili-
zuje krajowe ceny, co znaczaco wptywa na funkcjonowanie
rynku rolnego w Polsce, dziatajacego w ramach unijnej
wspolnej gospodarki rolnej. Pojawita sie zatem zapowiedz
wprowadzenia nowych procedur tranzytu ukrainskiego zboza
przez Polske, ktore maja usprawnic¢ transport, a rownocze-
$nie przeciwdziata¢ ewentualnym nieprawidtowosciom.
Wdrozony ma zosta¢ obowiazek plombowania transportow
do momentu ich przetadunku w miejscu docelowym (czyli
albo w koncesjonowanym magazynie portowym albo w ma-
gazynie koncesjonowanym w innym kraju). Dla czesci pod-
miotow, ktore w obecnie obowiazujacych ramach prawnych
zaczety notowac zyski zwiazane z obrotem ukrainskim zbo-
zem, rodzic sie zatem bedzie pokusa, by swoja dziatalnos¢
przenie$¢ do pojawiajacego sie nowego segmentu szarej
strefy. Pojawic sie moga ponadto grupy, ktorych dziatalnosc
ukierunkuje sie na obchodzenie wprowadzanych rozwiazan.

Przyktadem rynku, na ktorym tragiczne wydarzenia na Ukra-
inie wptynety pozytywnie na zmniejszenie udziatéw szarej
strefy jest rynek tytoniowy. Szersze omowienie tych zjawisk
stanowi czes¢ analizy przedstawionej w rozdziale si6dmym
raportu. W tym miejscu nalezy jednak zasygnalizowac, ze
przed wybuchem wojny znaczaca cze$¢ przemytu papiero-
sow do Polski pochodzita z Ukrainy, Biatorusi i Rosji. Obecnie
wolumeny przemytu w znaczacy sposob zostaty ograniczone.
W przypadku kierunku ukrainskiego, stanowi to wynik doko-
nanych przez wojska rosyjskie zniszczen wojennych w zakta-
dach wytworczych. Spadek przemytu z Rosji i Biatorusi wia-
zac nalezy ze znaczacym uszczelnieniem granic. Ponadto na
Biatorusi wczesniejszy przerzut nielegalnych papieroséw or-
ganizowany byt przy wydatnym wspétudziale rzadzacego re-
zimu. Prowadzona przeciwko Polsce wojna hybrydowa spra-
wita, ze stuzby biatoruskie wigkszy nacisk potozyty na stero-
wanie nielegalng migracja niz na dotychczasowa dziatalnosc.

Funkcjonowanie szarej strefy cechuje sie pewna inercja -
wejscie niektorych podmiotow w jej orbite dziata¢ moze
»,demoralizujaco”, a przejscie z powrotem do w petni legal-
nej gospodarki moze by¢ utrudnione, lub optacalnos¢ pozo-
stawania w szarej strefie wyzsza od korzysci ptynacych z le-
galizacji dziatalnosci, nawet po uwzglednieniu stopnia ry-
zyka. Z tego wzgledu patologiczne zjawiska i procesy, ktore
pojawity sie w zwiazku z pandemia i wojna na Ukrainie moga
trwac znacznie dtuzej niz oba te wydarzenia.



Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

SZARA STREFA 2023

3. Szara strefa gospodarcza wedtug dziatalnosci

Gtowny Urzad Statystyczny, w corocznych publikacjach ,,Ra-
chunki narodowe wedtug sektoréw instytucjonalnych”,
podaje szacunki rozmiarow i sektorowej struktury szarej
strefy gospodarczej z czterech lat (Tablica 1.2. str. 7).
W oficjalnej nomenklaturze statystyki publicznej uzywa sie
okreslenia ,gospodarka nieobserwowana”, na ktora sktada
sie szara gospodarka i dziatalnosci nielegalne. Szacunki dla
czteroletnich okresow podawane sa ponad pottora roku po
grudniu ostatniego roku objetego szacunkami. W sierpniu
2022 roku podane zostaty szacunki dla lat 2017-2020.

Dane przedstawiane w publikacji GUS odnosza sie do szesciu
sektorow, czyli zagregowanych sekcji Polskiej Klasyfikacji
Dziatalnosci. Obejmuja one zaréwno szara gospodarke, czyli
ukrywana wartos¢ dodana generowang w zarejestrowanych
przedsiebiorstwach i tworzona przez prace nierejestrowana,
jak rowniez przez trzy dziatalnosci nielegalne.

W tym rozdziale opisane zostaty dziatalnosci w ramach sza-
rej strefy we wszystkich sekcjach Polskiej Klasyfikacji Dzia-
talnosci (PKD 2007). Instytut w 2018 roku dokonat szczegoto-
wej analizy struktury szarej strefy w sekcjach PKD i ten sza-
cunek stanowi punkt odniesienia do projekcji zmian udzia-
tow w sekcjach. Zawartosc ponizszego opisu jest co roku roz-
szerzana o kolejne dziatalnosci zidentyfikowane przez zespot
IPAG.

Rolnictwo, lesnictwo, towiectwo, rybactwo i ogrodnictwo

W dziatalnosciach rolniczych i okotorolniczych dos¢ po-
wszechne jest oferowanie pracy na czarno, szczegolnie
w okresach spietrzen sezonowych. Popyt na prace wzrasta
woéwczas znaczaco na krotki okres, a producenci rolni, by nie
traci¢ zbiorow, musza zatrudni¢ wieksza liczbe pracowni-
kow. Czesty jest ubdj zwierzat na wtasne potrzeby lub na
pokatna sprzedaz. Podobnie jest z nielegalng wycinka drzew
w lasach panstwowych oraz sprzedaza drewna. Wzdtuz drog
z ruchem samochodowym popularna jest sprzedaz runa le-
$nego i owocdw. Podobnie jest z warzywami i owocami
sprzedawanymi na targowiskach. Lesnicy nie sg w stanie sku-
tecznie zapobiegal réznym przejawom ktusownictwa czy
nielegalnym wycinkom choinek w okresie $wiat Bozego
Narodzenia. Niektorzy rybacy i wedkarze sprzedaja pokatnie
ryby. W rdéznych miejscach znajduja sie niewielkie niele-
galne plantacje konopi indyjskich stuzacych do produkcji
marihuany. Prowadzona jest tez hodowla psow i kotow nie-
objetych oficjalng lista hodowli Zwigzku Kynologicznego PL
czy Polskiego Zwiazku Felinologicznego. Nierejestrowane
ustugi ogrodnicze swiadczone sa na rzecz wtascicieli dziatek
rekreacyjnych i domoéw jednorodzinnych.

Wyniki Powszechnego Spisu Rolnego z 2020 roku pokazuja,
ze w 1310 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 podkreslic, 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 rolnikdw i pracownicy najemni stali i dorywczy,
a w znacznie wiekszym stopniu pracownicy kontraktowi oraz
pracujacy w ramach pomocy sasiedzkiej. O ile w 2010 roku
zaledwie 6,2 proc. gospodarstw indywidualnych korzystato
z ustug pracownikow kontraktowych, to w 2020 roku odsetek
ten wzrést do 25,4 proc., zas w przypadku pomocy sasiedz-
kiej 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 rolnictwie. Teze te potwier-
dza posrednio struktura naktadéw pracy przedstawiona
w wynikach spisu. Z podanych informacji wynika, ze 92,3
proc. naktadow pracy dostarczyta rodzinna sita robocza, pra-
cownicy najemni - 6,1 proc., a pracownicy kontraktowi i po-
moc sasiedzka - 1,6 proc. Instytut oszacowat udziat rolnic-
twa, 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-
znana blizej skale funkcjonuja mate dzikie szyby w okolicach
wyeksploatowanych kopaln. W 2022 roku, w wyniku wstrzy-
mania importu wegla z Rosji i jego brakéw z powodu niedo-
statecznego importu zastepczego z innych krajow, zaczety
powstawac patologie w jego dystrybucji, szczegdlnie speku-
lacje dla zdeterminowanych i zainteresowanych zakupem
wegla indywidualnych gospodarstw domowych. Nielegalnie
wydobywany piasek i zwir oraz inne kruszywa sprzedawane
sa na potrzeby budownictwa metoda gospodarcza. Na Pomo-
rzu, gtownie na Mierzei Wislanej i w okolicach Gdanska, nie-
legalnie eksploatowane sa ztoza bursztynu. Nie mozna tez
wykluczy¢ poszukiwan bursztynu na Lubelszczyznie, gdzie
zalegaja ztoza bursztynu, ktére wedtug szacunkéw geolo-
gow, sa znacznie wieksze niz na Pomorzu. Instytut oszacowat
udziat gornictwa i wydobywania w szarej strefie gospodar-
czej w 2018 roku na 0,7 proc. PKB wytworzonego w szarej
strefie. W kolejnych latach pewne jest zwigkszanie sie tego
udziatu.

Przetworstwo przemystowe

Najbardziej typowe dziatalnosci przemystowe w ramach sza-
rej strefy gospodarczej to nielegalna produkcja alkoholu

7 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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(bimbru), tytoniu, narkotykéw i substancji psychotropo-
wych, w tym tzw. dopalaczy. Do legalnie produkowanych
wyrobow przemystowych przez szarg 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
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 wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych
latach najbardziej prawdopodobne jest utrzymanie sie tego
udziatu na zblizonym poziomie lub niewielki jego wzrost.

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

Instytut oszacowat udziat tej sekcji PKD w szarej strefie
gospodarczej 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 lub niewielki spadek.

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 ,,producentdw Smieci” za wywoz i utyli-
zacje odpadow, zaktadaja dziatania przewidziane w nor-
mach unijnych prowadzace do utylizacji odpadow z mozliwie
minimalnym uszczerbkiem dla srodowiska maturalnego.
W rzeczywistosci nie wszystkie wymagania sa przestrzegane
i realizowane, co w nieuzasadniony sposob zwieksza dochody
nieuczciwych przedsiebiorcow, 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 obrot zu-
zytym olejem silnikowym. Instytut oszacowat udziat tej sek-
cji PKD w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na 1,8
proc. PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych la-
tach najbardziej prawdopodobne jest zwiekszanie sie tego
udziatu. Taki scenariusz potwierdzaja informacje podawane
przez UN Global Compact Poland w raportach ,,Przeciwdzia-
tanie szarej strefie”.
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Budownictwo

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

Instytut oszacowat udziat budownictwa w szarej strefie
gospodarczej w 2018 roku na 14,0 proc. PKB wytworzonego
w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej prawdopo-
dobne jest nieznaczne zwiekszenie 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 bronia i amunicja, nieopodatkowany handel uliczny
i przycmentarny, obnosny handel napojow na dworcach ko-
lejowych, w pociagach i na plazach, nieopodatkowany han-
del za posrednictwem Internetu, handel paliwami z réznych
zrodet, w tym z przemytu, handel targowiskowy w obszarach
przygranicznych, oszukancza sprzedaz w Internecie, handel
podrabianymi lekami, nielegalny eksport lekow z Polski, han-
del narkotykami i dopalaczami, handel papierosami z prze-
mytu i nielegalnej produkcji, przemyt papierosow za granice
i do kraju, nierejestrowana sprzedaz na masowych impre-
zach, w tym na koncertach muzyki rozrywkowej, ustugi ko-
misowe, naprawy i serwis pojazdow w warsztatach, handel
czesciami samochodowymi nieznanego pochodzenia. Na
prawdopodobnie najwigkszej w Polsce gietdzie warzyw
i owocow w Broniszach pod Warszawa (Warszawski Rolno -
Spozywczy Rynek Hurtowy S.A), zakupy detalistow (wtasci-
cieli straganow i matych sklepow) w duzej czesci prowa-
dzone sg w gotowce. Stwarza to pole dziatania dla szarej
strefy. 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 krajowych grup prze-
stepczych w 2021 roku®. Duza cze$¢ tych grup dziata w nie-
legalnej szarej strefie (handel narkotykami i dopalaczami,
handel bronia badz wyrobami tytoniowymi). Sukcesem dzia-
tan CBSP jest coraz wieksza skutecznosé biura, jednak wiele
nielegalnych dziatan pozostaje niewykrytych. Z uwagi na wy-
sokie zyski, w miejsce likwidowanych grup przestepczych po-
wstaja nowe. Instytut oszacowat udziat handlu i naprawy po-
jazdow samochodowych w szarej strefie gospodarczej
w 2018 roku na 26,9 proc. PKB wytworzonego w szarej stre-

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

 tamze



Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

fie. W kolejnych latach najbardziej prawdopodobne jest po-
wolne obnizanie sie tego udziatu, gtéwnie w wyniku licznych
dziatan podejmowanych przez panstwo w ramach zwalczania
szarej strefy gospodarczej.

Transport i gospodarka magazynowa

Przy bardzo duzej liczbie przedsiebiorstw transportowych
i silnej konkurencji miedzy nimi zdarzaja sie przypadki nie-
licencjonowanego transportu osobowego i towarowego,
w tym przeprowadzki dla indywidualnych klientow. Klienci
mniej ptaca za ustugi, a przewoznicy ptaca nizsze podatki.
Zdarza sie tez zawyzanie optat za transport przez nieuczci-
wych przewoznikéw i konduktoréow czy tez niewydawanie
optaconych przez pasazerow biletow. W takich przypadkach
pojawia sie albo nieopodatkowany dochdd w przedsiebior-
stwach transportowych, albo ma miejsce przywtaszczanie
optat naleznych wtascicielom firm przewozacych 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

Jako czubek gory lodowej mozna okresli¢ przyczyny tragicz-
nego w skutkach wypadku polskiego autokaru w Chorwacji
w sierpniu 2022 roku. Biuro podrozy organizujace piel-
grzymke do Medjugorie w Bosni i Hercegowinie dziatato bez
wpisu do rejestru organizatorow turystyki. Takich biur po-
drézy jest wiecej. W czasie wakacji szkolnych przewozem
dzieci i mtodziezy zajmuja sie przypadkowi przewoznicy,
a pobyty kolonijne zdarzaja sie w miejscach oferowanych
czesciowo przez szarg strefe.

Od kilku lat ma miejsce dynamiczny rozwéj 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 si¢ pandemii, byto omijane
przez niektore firmy z tego najbardziej dotknietego restryk-
cjami sektora. Po zniesieniu ograniczen firmy dotkniete
skutkami pandemii usituja nadrabia¢ straty - szacowane na
2-3 lata - wchodzac czesciowo do szarej strefy. Podobne zja-
wiska mozna rozszerzy¢ na ustugi cateringowe i dowoz zyw-
nosci z restauracji do mieszkan i biur. W sezonie urlopowym
w gastronomii zatrudniane sa osoby na czarno, napiwki sta-
nowia duza czes$¢ ich dochoddw. Inspekcje pokazuja przy-
padki zanizania obrotéw w gastronomii oraz ograniczajace
koszty nieprzestrzeganie przepisow sanitarnych. W obu po-
wyzszych dziatalnosciach ustugowych w wyniku przestojow
spowodowanych pandemiag miaty miejsce dwa zjawiska cha-
rakterystyczne dla szarej strefy gospodarczej. Pierwszym
byto prowadzenie dziatalnosci przy wykorzystaniu luk praw-
nych i nacigganiu prawa. Drugim zjawiskiem byta przyspie-
szona rotacja kadr wywotana przestojami spowodowanymi
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przez pandemie. Pracodawcy nie mieli srodkéw na zatrud-
nianie rzeszy pracownikow, pozostajacych w bezczynnosci.
Osoby takie szukaty jakiegokolwiek zatrudnienia, w tym
w szarej strefie gospodarczej. Rok 2023 przyniost serie ban-
kructw lub odchodzenia od prowadzenia dziatalnosci w ga-
stronomii.

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 prawdopodobne jest utrzymanie tego udziatu na pozio-
mie uksztattowanym w czasie pandemii.

Informacja i komunikacja

Powszechne jest, trudne do oszacowania jego rozmiarow,
zjawisko nielegalnego kopiowania i rozpowszechniania tre-
$ci, objetych prawami autorskimi w formie piractwa kompu-
terowego, odptatnego udostepniania nielegalnych kopii fil-
moéw i muzyki oraz kserowanie ksigzek i czasopism. Nowe
i coraz bardziej skomplikowane technologie teleinforma-
tyczne, oferowane uzytkownikom komputerow, wymagaja
pomocy ze strony informatykow. Duza czesc ustug z zakresu
wdrazania takich technologii i serwisu komputerowego dla
gospodarstw domowych, s$wiadczona jest przy ukrywaniu
czesci przychodow w rozliczeniach z wtadzami skarbowymi.
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 zwigkszanie sie tego
udziatu.

Dziatalnos¢ finansowa i ubezpieczeniowa

Proceder lichwiarstwa - praktykowany rowniez przez tzw.
shadow banking - nie zostat wyeliminowany, mimo wprowa-
dzenia ograniczen i restrykcji w dziatalnosci pozabankowych
firm pozyczkowych, ochraniajacych interesy osob, nieposia-
dajacych zdolnosci kredytowych wedtug standardow bankow
komercyjnych. Plaga staje sie wytudzanie prawa wtasnosci
do mieszkan od osob starszych w ramach rzekomych rent na
dozywocie. Mieszkania takie trafiaja pozniej na rynek nieru-
chomosci. Swiadczone sa tez odptatnie ustugi finansowe (np.
odptatne wypetnienie zeznan podatkowych) ustugi doradcze,
posrednictwo (np. sprzedazy samochodu 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 zwiekszanie 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

10 Ta forma dziatalno$ci w ramach szarej strefy gospodarczej zostata szczegotowo omdwiona w raporcie ,,Szara strefa 2019”, IPAG, War-

szawa, marzec 2019
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mieszkaniami. Osoby trudniace sie tym procederem naby-
waja jednorazowo od deweloperéw 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
nieruchomosciami. Gwattowny wzrost cen mieszkan obser-
wowany od potowy 2022 roku oznaczajacy spadek popytu na
mieszkania ogranicz ten proceder. Z kolei na terenach wiej-
skich czesto prowadzona jest nieoficjalna dzierzawa grun-
tow rolnych, zwykle w zamknietych gremiach sasiedzkich lub
rodzinnych. Instytut oszacowat udziat obstugi rynku nieru-
chomosci w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na 11,5
proc. PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych la-
tach, w zwiazku z perturbacjami na rynku mieszkaniowym
najbardziej prawdopodobne jest ustabilizowanie sie tego
udziatu lub jego spadek.

Dziatalnos¢ profesjonalna, naukowa i techniczna

Przy duzej liczbie absolwentéw uniwersyteckich wydziatow
prawa i trudnosciach w znalezieniu statej dobrze ptatnej
pracy, wielu z nich swiadczy odptatnie nierejestrowane
ustugi prawnicze, gtownie porady i redaguje pisma nie-
zbedne do zatatwiania spraw w urzedach i wymiarze spra-
wiedliwosci. Do rdéznego rodzaju wydarzen towarzyskich
(wesela, chrzciny) angazowani sa profesjonalni fotografo-
wie, ktdrzy zanizaja swoje oficjalne obroty. Podobnie przed-
stawiaja sie sprawy ttumaczen na jezyki obce. Rzeczoznawcy
z roznych technicznych specjalnosci dokonuja odptatnych
ekspertyz bez rejestracji honorariéw z tego tytutu. Instytut
oszacowat udziat dziatalnosci profesjonalnej, naukowej
i technicznej w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na
2,0 proc. PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych
latach najbardziej prawdopodobne jest zwigkszanie sig tego
udziatu, gtownie z powodu rosnacego opodatkowania dzia-
talnosci profesjonalnych i eksperckich.

Administrowanie i dziatalnos¢ wspierajqgca

W tej sekcji PKD znajduja sie dziatalnosci potencjalnie po-
datne szarga strefe, takie jak sprzatanie obiektow, 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 wytwo-
rzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej
prawdopodobne jest zmniejszanie sie tego udziatu.
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Edukacja

W polskim szkolnictwie poczynajac od podstawowego po-
wszechne jest zatrudnianie korepetytoréw, najczesciej nau-
czycieli, w tym emerytowanych i studentow, ktorzy w wiek-
szoSci nie raportuja uzyskanych z tego tytutu dochodow.
Podobnie popularne sa prywatne lekcje nauki jezykow ob-
cych, w tym $wiadczone przez przebywajacych w Polsce cu-
dzoziemcow. 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
programow antyplagiatowych, sa 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.

Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna

Nadal notowane sa przypadki udzielania odptatnej pomocy
lekarskiej gotowka i bez pokwitowan, nawet w niepublicz-
nych przychodniach. Nieznana jest liczba znachoréw w Pol-
sce, ale wiadomo, ze jest ich wielu. Od czasu do czasu opinia
publiczna dowiaduje sie o zgonach jako efekcie praktyk zna-
chorskich lub leczenia przez osoby bez uprawnien lekarskich.
Opieka w domu nad dzieémi, osobami starszymi i niepetno-
sprawnymi, swiadczona takze przez osoby z zagranicy, od-
bywa sie czesto bez jakiejkolwiek rejestracji. Instytut osza-
cowat udziat opieki zdrowotnej i pomocy spotecznej
w szarej strefie gospodarczej w 2018 roku na 4,1 proc. PKB
wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbar-
dziej prawdopodobne jest zwigkszanie sie tego udziatu.

Dziatalnos¢ zwiqzana z kulturq, rozrywkq i rekreacjq

Jest wielu amatoréw 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 sg zaktady wzajemne. Odbywa sie handel bile-
tami na wtérnym 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 kolejnych latach najbardziej prawdopo-
dobne jest zwigkszanie 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 pojazddw. Instytut oszaco-
wat udziat pozostatej dziatalnosci ustugowej w szarej strefie
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gospodarczej w 2018 roku na 2,7 proc. PKB wytworzonego
w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej prawdopo-
dobna jest stabilizacja tego udziatu.

Gospodarstwa domowe zatrudniajqce pracownikéw, 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. Insty-
tut 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 najbar-
dziej prawdopodobne jest zwigkszanie sie tego udziatu.
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4. Obrot bezgotéwkowy jako narzedzie ograniczania rozmiarow szarej strefy gospodarczej

Obrot gotéwkowy i bezgotéwkowy

Oczywista cecha dziatalnosci w szarej strefie gospodarczej
jest che¢ zachowania anonimowosci, co sktania do postugi-
wania sie przede wszystkim gotowka miedzy stronami trans-
akcji rynkowych. Typowym przyktadem jest nieewidencjo-
nowanie przychodow w przedsiebiorstwach, w tym takze w
dziatalnosci gospodarczej osob fizycznych. Uzyskane w ten
sposob srodki, poza tworzeniem kapitatu obrotowego, sa
najczesciej wykorzystywane na trzy sposoby. Pierwszym
przeznaczeniem tych Srodkow jest optacanie pracownikow
zatrudnionych bez uméw o prace (na czarno). Drugim prze-
znaczeniem jest tzw. ,,ptacenie pod stotem”, czyli wyptaca-
nie legalnie zatrudnionym pracownikom czesci wynagrodze-
nia, ktore nie jest obciazone daninami, takimi jak podatek
PIT (obciazajacy pracownika i pracodawce) oraz sktadki na
ubezpieczenie spoteczne. Oba opisane wyzej przypadki sa
charakterystyczne gtéwnie dla dziatalnosci ustugowych, ta-
kich jak budownictwo i remonty, wszelkie ustugi osobiste,
takie jak fryzjerskie, kosmetyczne, pomocy domowych,
ustugi profesjonalne, takie jak ustugi informatykow, prawni-
kow, lekarzy, ustugi transportowe, gastronomiczne itd. Po-
dobne sytuacje moga mie¢ miejsce w przemysle przetwor-
czym, przy pracach sezonowych w rolnictwie, sadownictwie
czy rybotowstwie. Trzecim przeznaczeniem mogg byc¢ nieo-
podatkowane zyski przedsiebiorcow.

Dziatania dla ograniczenia rozmiaréw szarej strefy

0Od poczatku transformacji w katach 90. XX wieku wtadze
kraju w odpowiedzi na zjawisko szarej strefy gospodarczej
podejmuja rozmaite inicjatywy zmierzajacych do ogranicza-
nia rozmiarow tego zjawiska. W ostatnich kilku latach pro-
wadzone sa dziatania przez kilka resortow, gtéwnie przez mi-
nisterstwa wtasciwe do spraw finanséw publicznych oraz do
spraw pracy. Podstawowym celem jest zapewnienie wyz-
szych wptywow podatkowych do budzetu panstwa. Wtadzom
chodzi takze o zmniejszenie odsetka osob nieobjetych ubez-
pieczeniem spotecznym i zdrowotnym, promowanie uczci-
wej konkurencji na rynku czy walke z przestepczoscia gospo-
darcza. Cele te nie pozostajg ze soba w sprzecznosci i uzu-
petniaja si¢ wzajemnie.

Mimo wysitkéw wtadz, udziat szarej strefy w gospodarce od
wielu lat utrzymuje sie na wysokim poziomie. Ograniczona
skutecznos¢ dziatan administracji panstwowej w tym zakre-
sie ma wiele zrodet. Po pierwsze, zjawisko szarej strefy go-
spodarczej 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-
wzieciach. W przypadku zagrozenia swoich interesow w wy-
niku dziatan panstwa sa w stanie szybko zmienia¢ sektory
gospodarki, w ktorych dziataja lub przenosic sie do innych
wojewodztw badz krajow, co utatwia cztonkostwo Polski w
Unii Europejskiej. Inaczej méwiac, szara strefa jest w stanie
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Rosnaca liczba osob posiadajacych konta bankowe, karty
ptatnicze lub inne instrumenty ptatnosci bezgotéwkowych
oraz korzystajacych z szerokiego wachlarza ustug wykonywa-
nych osobiscie, czy remontowych coraz czesciej unika zaku-
pow u przedsiebiorcow wymagajacych ptacenia gotowka.
Decyduje tu nawyk ptatnosci bezgotoéwkowych prowadzacy
do niecheci postugiwania sie gotowka oraz noszenia przy so-
bie wigkszych sum w gotowce. Znika tym samym ryzyko
utraty gotowki w wyniku kradziezy lub zgubienia jej. Jedno-
czesnie, warto tez wskaza¢ na rosnaca swiadomos¢ konsu-
mentow w zakresie ich praw przy transakcjach, ktore gdy nie
podlegaja rejestracji pozbawiaja ich np. prawa do naprawy,
gwarancji, wymiany towaru, czy ponownego wykonania wa-
dliwej ustugi.

Takim wtasnie podejsciem do ptatnosci za ustugi sprzyja roz-
woj obrotu bezgotowkowego. Jest to proces dtugoletni i to-
czy sie stopniowo. W pierwszej kolejnosci obejmuje ludzi
o wyzszych dochodach, gtéwnie w miastach, oraz ludzi mto-
dych. Obecnie wygoda i bezpieczenstwo, jakie niosg ptatno-
sci bezgotéwkowe oraz coraz powszechniejszy dostep do
technologii i infrastruktury, zachecaja do korzystania z nich
przez osoby o nizszych dochodach, osoby starsze i mieszkan-
cOW wsi.

wyprzedzac i neutralizowac¢ wiekszos¢ niekorzystnych dla
niej dziatan panstwa.

Po trzecie, dziatania wtadz koncentrujga sie na duzych i roz-
poznanych segmentach szarej strefy. Dzieje sie to dzieki
wspotpracy z wtadzami przedstawicieli sektorow, ktore bo-
lesnie odczuwaja negatywne skutki szarej strefy. Tymcza-
sem, duzy segment szarej strefy pozostaje rozproszony. Do-
tyczy to w szczegolnosci sektora ustug swiadczonych gospo-
darstwom 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 sposdb 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 nieuczciwag konkurencje.

Zgodnie z definicjami zawartymi w rozdziale 1, nalezy roz-
réznia¢ dwie czesci szarej strefy tj. legalna i nielegalng oraz
stosowa¢ odmienne i adekwatne instrumenty oddziatywania.
Nie bez znaczenia jest takze fakt, ze podejmowane dziatania
i instrumenty beda nakierowane na rozmaite przestepstwa
i wykroczenia, takie jak kradzieze czy wytudzenia, ktore
w Swietle definicji ekonomicznych nie stanowia szarej strefy
gospodarczej, bowiem nie tworza one wartosci dodanej,
czyli PKB.
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Narzedzi ograniczania szarej strefy pozostajacych w dyspo-
zycji panstwa jest wiele i zostaty one wymienione i szczeg6-
towo opisywane w rozdziale 5 raportu.

Dziatania maja charakter zaréwno krotkookresowy (do-
razny), jak i dtugookresowy. Podejmowane sa reformy zmie-
niajace wybrane elementy systemu prawa gospodarczego
wynikajace z szybko dokonujacych sie zmian w zjawiskach
gospodarczych i w ich otoczeniu. Formy dziatan sa, w odpo-
wiednich proporcjach, represyjne, prewencyjne i eduka-
cyjne.

Ograniczanie rozmiarow szarej strefy powinno by¢ nakiero-
wane przede wszystkim na takie przejawy nieprawidtowosci
i naduzycia w zyciu gospodarczym, ktore powoduja straty fi-
skalne, zaktocaja konkurencje miedzy przedsiebiorstwami
czy tez prowadza do wykorzystywania pracownikow o stabej
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sile przetargowej. Panstwo powinno by¢ wstrzemiezliwe
w stosowaniu sankcji za prowadzenie dziatan w szarej strefie
wobec o0sob pozostajacych w sferze ubostwa, emerytéow po-
dejmujacych sie drobnych zajec¢ zwiekszajacych ich skromne
dochody, uczniow, studentow itd. Duza czes¢ dochodow uzy-
skiwanych przez wspomniana wyzej marginalng site robocza
zmniejsza bowiem obecne i przyszte wydatki panstwa zwia-
zane z finansowaniem pomocy spotecznej.

Obok dziatan panstwa nad ograniczaniem rozmiaréw sza-
rej strefy gospodarczej nalezy takze podkresli¢ starania
kilku organizacji nienastawionych na zysk zaliczanych do
tzw. trzeciego sektora, ktorych dziatalnos¢ wspiera roz-
woj infrastruktury, poziom edukacji i digitalizacji przed-
siebiorstw w Polsce.

Obrot bezgotowkowy jako narzedzie ograniczania szarej strefy

Uczestnicy i beneficjenci szarej strefy gospodarczej unikaja
obrotu bezgotowkowego, bowiem w systemie finansowym
pozostaje zapis, miedzy innymi w systemach bankowych,
w systemach ptatniczych, dokumentacji przedsiebiorstw
i rejestrach ksiegowych.

Waznym narzedziem prowadzacym do ograniczania dzia-
talnosci w ramach szarej strefy gospodarczej jest promo-
wanie obrotu bezgotowkowego. Obroét bezgotowkowy
mozna traktowa¢ jako swoisty element powszechnie do-
stepnej infrastruktury dostarczajacy pozytywnych bodz-
cow do rezygnacji z operowania gotowka.

Obrot bezgotowkowy, oprécz 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
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 pieciu 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 popytu krajo-
wego, czyli inwestycji i konsumpcji, 0 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'? po-
swieconego badaniu nad wptywem uzywania kart ptatniczych
na wielkosci makroekonomiczne doprowadzity do konkluzji

(bez szacunkow ilosciowych), ze wzrost obrotow gotowko-
wych wptywat negatywnie na poziom tempa wzrostu PKB
w Polsce w latach 2001-2012, podczas gdy wzrost obrotow
bezgotowkowych wptywat nan pozytywnie.

Pozytywny wptyw obrotu bezgotéwkowego na wzrost gospo-
darczy wynika z tacznego efektu ponizszych czynnikow:

e przyspieszenie czasu realizacji transakcji i procesow
gospodarczych gtownie dzieki coraz szerszemu stoso-
waniu nowoczesnych rozwiazan informatycznych, oraz
niepodwazalne bezpieczenstwo transferow finanso-
wych wptywajace na ich powszechnosc,

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

e wspieranie rozwoju sprzedazy przez Internet, czyli co-
raz bardziej popularnej formy zakupow (zwiekszanie
popytu) w wiekszosci wykorzystujac ptatnosci bezgo-
towkowe,

e tatwosc przeprowadzania transakcji bezgotowkowych,
ktéra prowadzi do minimalnego angazowania czasu
przy transakcjach, pozwalajac na wykorzystanie zaosz-
czedzonego czasu do innych dziatan,

e rozwoj ustug kurierskich na konkurencyjnym rynku,
rozbudowa sieci paczkomatow z wykorzystaniem przy-
jaznych w obstudze technik informatycznych prowa-
dzacych do racjonalizacji dystrybucji i tym samym do
skracania czasu dostaw zamawianych artykutow,

o zwiekszanie pewnosci obrotow dzieki eliminacji zagro-
Zenia utraty gotowki w przypadku noszenia jej przy so-
bie.

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

Credit Analytics, February 2013

12 Jankowiak J., (2004), Karty ptatnicze visa a podstawowe wielkosci makroekonomiczne, Warszawa, grudzien 2004 r. (mimeo)
'3 Radto M. et alia, Pienigdz gotowkowy i bezgotéwkowy a rozwdj polskiej gospodarki, Uczelnia Lazarskiego, Warszawa 2014
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Wszystkie powyzsze czynniki rozpatrywane w skali makroek-
onomicznej maja pozytywny wptyw na zwiekszenie popytu
i wydajnosci pracy w przedsiebiorstwach miedzy innymi w
takich sektorach jak bankowos¢, handel, logistyka, dystry-
bucja i IT.

Wykorzystujac dane przekrojowo - czasowe NBP analizuje od
2006 roku zaleznos¢ miedzy poziomem PKB per capita
a liczba transakcji dokonywanych przy uzyciu bezgotowko-
wych instrumentéw ptatniczych, rowniez per capita'.
W 2021 roku wskaznik korelacji miedzy tymi wielkosciami
w catej Unii Europejskiej byt pozytywny i wynidst 0,73. Przy
wyzszym poziomie PKB per capita omawiana zaleznos$¢ jest
silniejsza.

Opisane wyzej wyniki badan dla Polski odnosza sie do dwoch
pierwszych dekad XXI wieku, kiedy w Polsce obrot bezgotow-
kowy zaczynat dynamicznie rozwijac sie. Aktualnie, przy ro-
snacym udziale obrotu bezgotowkowego, efekty makroeko-
nomiczne, sita rzeczy, sa mniejsze, jednak zidentyfikowane
mechanizmy nadal pozytywnie oddziatuja na gospodarke.

Rozszerzanie obrotu bezgotéwkowego nie jest bezposrednim
celem dziatan rzadu. Jest to jednak skuteczne narzedzie,
chetnie wykorzystywane przez rzad do realizacji swoich ce-
low. Niewatpliwym priorytetem wtadz jest pobieranie po-
datkow i innych naleznosci z tytutu obrotu gospodarczego.
Obrot bezgotowkowy stanowi tez wazny orez wtadz skarbo-
wych w zwalczaniu tzw. prania brudnych pieniedzy, czyli
wprowadzania do legalnego obiegu gospodarczego pokaz-
nych kapitatow uzyskanych z przestepstw.

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 wymag zaktadania ra-
chunkow bankowych przez pracownikéw dla wptacania wy-
nagrodzen w miejsce ktopotliwych wyptat gotowkowych.
Przyspieszenie tego procesu przez wymog obligatoryjnego
posiadania rachunkéw bankowych wobec ogromnej rzeszy
pracownikow 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
bankomatoéw i terminali ptatniczych.

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

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

Rozszerzany jest zakres ptatnosci on-line przy duzej tatwosci
przeprowadzania ptatnosci. Takze od 2020 roku 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.

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 czy subskrypcje ustug online.

Warto podkresli¢ 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/gotéwka. Adresaci takich przelewow
moga je otrzymywaé w czasie rzeczywistym. Inne wprowa-
dzane ustugi bankowe to wielowalutowe karty ptatnicze,
obejmujace najbardziej popularne waluty, czy tez korzysta-
nie z kart kredytowych. Ustugi tego rodzaju wprowadzane
przez jeden bank sa szybko adaptowane przez kolejne banki.

Wysoka inflacja przyczynia sie do ograniczania zakupow nie-
ktorych dobr. W zwiazku z tym, dla zwiekszenia obrotow,
niektore portale zakupow przez Internet wprowadzaja moz-
liwos¢ odroczenia ptatnosci. Ten coraz bardziej popularny
sposob dokonywania ptatnosci jest dostepny jedynie w obro-
cie bezgotowkowym.

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¢ wymieniona 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

4 Porownanie wybranych elementéw polskiego systemu ptatniczego z systemami innych krajow Unii Europejskiej za 2021 r., NBP, War-
szawa grudzien 2022 r. https://www.nbp.pl/systemplatniczy/obrot_bezgotowkowy/porownanie_UE_2021.pdf
5> Wiele wskaznikdw jest omawianych w cyklicznej publikacji NBP ,,Poréwnanie wybranych ...” op. cit.,
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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 optacane przez ludzi.
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eKonto Junior dostepne jest dla dzieci ponizej 13 roku zycia.
Konto takie podpiete jest do konta bankowego rodzica, a
dzieci otrzymuja karte i oferowang przez niektoére banki opa-
ske ptatnicza. Dzienny limit ptatnosci wynosi 50 zt na pocza-
tek i moze zosta¢ powiekszony. Dla dzieci w wieku ponad 13
lat dostepne sa konta mtodziezowe z mozliwoscia korzysta-
nia z bankomatoéw, aplikacji mobilnych czy bankowosci in-
ternetowej. Jest to znakomita inwestycja w edukacje finan-
sowa, ktora bedzie wspierata przyszty obrot bezgotowkowy.

Tablica 4.1. Dane statystyczne ilustrujace rozwoéj ptatnosci bezgotdwkowych w Polsce w latach 2018-2022

Zmiana
Q3 2018 | Q3 2019 | Q3 2020 | Q3 2021 | Q3 2022 do Q3
2018, %
Liczba kart ptatniczych w mln 40,4 42,2 43,3 42,8 441 9,2
w tym
Liczba kart z funkcja zblizeniowa 33,5 36,4 37,9 39,5 41,8 24,8
Liczba transakcji kartami ptatniczymi w mln 1408 1683 1880 2159 2431 72,2
w tym
Liczba transakcji bezgotowkowych kartami w mln 1227 1508 1732 2017 2294 87,0
Wartosc transakcji kartami ptatniczymi w mld zt 186 209 220 252 288 54,8
Liczba terminali POS (point of sale) w tys. 742,3 867,7 993,0 1094,9 1209,8 63,0
Liczba bankomatow w tys. 23,0 22,6 21,9 21,4 21,2 -7,8

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

Dane w powyzszej tablicy ilustruja szybki rozwoj systemu
transakcji bezgotowkowych w Polsce w ostatnich pieciu la-
tach. Najnowsze dostepne informacje publikowane przez
Narodowy Bank Polski odnosza sie do trzeciego kwartatu
2022 roku. Liczba transakcji bezgotowkowych kartami ptat-
niczymi wskazuje na nieomal ich podwajanie sie w okresie
piecioletnim, a ich wartos$¢ wzrasta o ponad 10 procent rocz-
nie. W tym samym okresie wartos¢ transakcji kartami zbli-
zeniowymi wzrosta o 92 procent.

NBP nie prowadzi szacunkéw 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 w latach
2020 i 2021 przekroczyt poziom 50 procent i nadal zwigksza
sie.

Liczby przedstawione w tablicy 4.1 charakteryzuja rozwdj
obrotu bezgotowkowego na koniec trzecich kwartatow w la-
tach 2018 - 2022 i takze pokazuja ewolucje zachowan klien-
tow korzystajacych z obrotu bezgotowkowego. W okresie
tym prawie o 90 procent wzrosta liczba transakcji bezgotow-
kowych kartami, o wiecej niz potowe zwiekszyta sie wartosc¢
transakcji kartami ptatniczymi i o prawie 2/3 wzrosta liczba
terminali POS na terenie Polski. Stanowi to wyraz dynamicz-
nego rozwoju rynku ptatnosci bezgotoéwkowych. Wartosci

22

wskaznikow odnoszace sie do obrotu bezgotowkowego zna-
Czaco przewyzszaja wartosci takich wskaznikow makroeko-
nomicznych jak tempo wzrostu PKB, czy wzrost dochodow
ludnosci.

Udziat kart zblizeniowych w liczbie kart ptatniczych osiagnat
poziom 92,4 proc. i towarzyszy mu rozwéj infrastruktury do
ptatnosci niewielkich kwot, chocby w roznego rodzaju opta-
tach z wykorzystaniem ptatnosci samoobstugowych takich
jak: sprzedaz biletow komunikacji miejskiej i podmiejskiej,
optaty parkingowe, kupno stodyczy, napojow w automatach
itp.

Udziat transakcji bezgotowkowych w ptatnosciach kartami
zwigkszyt sie z 87,1 proc. w trzecim kwartale 2018 roku do
94,9 proc. w trzecim kwartale 2022 roku. Przy towarzysza-
cym temu zjawisku spadkowi liczby bankomatow jest to po-
twierdzenie tendencji zmniejszajacego sie zainteresowania
postugiwaniem sie gotowka, czyli malejacego popytu na go-
towke ze strony posiadaczy kart ptatniczych.

W trzecim kwartale 2021 roku zanotowano zmniejszenie
liczby kart ptatniczych. Jest to efekt podjetej przez banki
akcji wycofywania kart ptatniczych nieaktywnych przez
dtuzszy okres. W drugim kwartale 2022 roku odsetek aktyw-
nych kart ptatniczych wynosit 72,2 procent, podczas gdy dwa
lata wczesniej byt na poziomie 65,8 procent. Na dorosta
osobe, klienta indywidualnego, przypada w Polsce srednio
okoto blisko 1,5 karty ptatniczej.
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Perspektywy dalszego rozwoju obrotu bezgotéwkowego
sa korzystne, aczkolwiek w niedtugim czasie potencjat

Dziatania instytucjonalne

Od poczatku 2017 roku w Polsce obowiazuje gorny 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 byc
przeprowadzane z wykorzystaniem obrotu bezgotowko-
wego'®. Przekroczenie tego limitu przy ptatnosci gotowko-
wej skutkuje niemoznoscia zaliczenia takiej transakcji do
kosztow uzyskania przychodéw. Planowane jest obnizenie
limitu dozwolonych rozliczen gotowkowych w transakcjach
miedzy przedsiebiorcami do 8 tys. zt od 2024 roku'’. Regula-
cja ta ma na celu ograniczenie zjawiska prania brudnych pie-
niedzy, 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 wspolna 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
rozbudowy sieci akceptacji instrumentow ptatniczych, upo-
wszechnianie i promocja obrotu bezgotowkowego a takze
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dalszego silnego wzrostu moze zostac¢ ograniczony przez
bardzo wysokie nasycenie rynku tym rodzajem ptatnosci.

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 osiagniecia takiego rezultatu byt Program Polska
Bezgotowkowa, ktorego rdzen stanowi 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 uczestnikéw rynku: organizacje
ptatnicze, wydawcow kart - banki oraz agentéw rozliczenio-
wych. Drugim komponentem Programu sa dziatania o charak-
terze edukacyjnym i marketingowym skierowane do przed-
siebiorcow i konsumentdw, promujace obrét bezgotowkowy.

Podwojenie liczby terminali ptatniczych do okoto 1,2 miliona
nastapito na poczatku trzeciego kwartatu 2022 roku, czyli
zaledwie w ciagu 5 lat dziatania. Wedtug statystyk Narodo-
wego Banku Polskiego, od 2017 roku, co roku przybywa wie-
cej niz 100 tysiecy terminali. Tempo wzrostu liczby akcep-
tantow kart ptatniczych byto rownie wysokie. Jest to w duzej
mierze efekt dziatalnosci Fundacji Polska Bezgotowkowa. Od
poczatku swojej dziatalnosci do lutego 2023 roku Polska Bez-
gotowkowa dostarczyta ponad 567 tys. terminali ptatniczych
do ok. 414 tys. przedsiebiorcow dofinansowanych w ramach
Programu Polska Bezgotdwkowa. Terminale te postuzyty do
przeprowadzenia 1,3 mld transakcji na taczng kwote 75 mld
ztotych'8.

Faktyczna liczba terminali ptatniczych w Polsce jest praw-
dopodobnie wieksza niz podaje to w swoich statystykach
Narodowy Bank Polski. W kraju instalowane sa bowiem
terminale przez miedzynarodowe podmioty $wiadczace
ustugi transgraniczne. Podmioty takie nie sq zobowiazane
do przedstawiania sprawozdan z dziatalnosci do NBP.

16 Z wywiadow przeprowadzonych na warszawskich targowiskach, przez IPAG wynika, ze na rynku hurtowym warzyw i owocéw w podwar-
szawskich Broniszach, niezaleznie od kwot, transakcje przeprowadzane sa gtownie w gotowce.

"7 https:/ /ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/5584806,Limit-platnosci-gotowka-2022-2023-zmiany-2024-r-przedsiebiorcy-konsumenci.html
'8 https:/ /polskabezgotowkowa.pl/aktualnosci/pol-milionowy-terminal-zainstalowany-dzieki-fundacji-polska-bezgotowkowa
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5. Polityka panstwa wobec szarej strefy gospodarczej

Rozdziat ten zawiera gtownie omoéwienie dziatan przedsta-
wionych w serii raportow pt. ,,Przeciwdziatanie Szarej Stre-
fie w Polsce ....(r6zne okresy)”. Raporty te byty opracowy-
wane w wyniku porozumienia ramowego miedzy UN Global
Compact Network Poland a Ministerstwem Finansow, Kra-
jowa Administracja Skarbowa i Ministerstwem Rozwoju,
Pracy i Technologii (2021 rok) oraz wspotpracy z organiza-
cjami przedsiebiorcow lub przedsiebiorcami z kilkunastu
branz. Raport opublikowany w lutym 2023 roku podsumo-
wuje dziatania z lat 2014 - 2022. Opradcz raportow UN Global
Compact w rozdziale tym wykorzystane zostaty tez inne zro-
dta danych.

Rozwiazania majace prowadzic¢ do ograniczenia szarej strefy
w raporcie dla lat 2020-2021"° dotycza zmian instytucjonal-
nych, jak rowniez wprowadzenia nowych instrumentow.

Powotanie Krajowej Administracji Skarbowej

Utworzenie KAS doprowadzito, wedtug opinii Ministerstwa Fi-
nansow, do ograniczenia zjawiska szarej strefy oraz prze-
stepstw skarbowych dzieki centralizacji jednostek kontrolu-
jacych i usprawnienia wymiany informacji.

Wprowadzenie zmian w organizacji sadéw i prokuratury

Zmiany wprowadzane w celu zwiekszenia wykrywalnosci
przestepstw o charakterze gospodarczym, w tym utworzenie
specjalnych komorek do walki z przestepczoscia gospodarcza
i finansowa oraz stosowanie mechanizmu konfiskaty rozsze-
rzonej, nie zapewnity zadowalajacych korzysci mimo wyso-
kich kosztow.

Jednolity Plik Kontrolny

Celem wprowadzenia JPK byto uszczelnienie polskiego sys-
temu podatkowego. JPK obejmuje duze firmy oraz srednie,
mate i mikro-. Sktada sie ze struktur logicznych postaci elek-
tronicznej ksiag podatkowych oraz dowodow ksiegowych we-
dtug standardu elektronicznej wymiany informacji ksiego-
wych obowiazujacej w panstwach OECD. Analiza krzyzowa
tych plikow umozliwia wskazanie podmiotéw wymagajacych
kontroli. Dzieki temu mozliwe jest eliminowanie nieprawi-
dtowosci w fakturach, ktore dotycza towardw i ustug w naj-
wyzszym stopniu narazonych na naduzycia podatkowe.

Pakiet przewozowy (System SENT)

Instrumentem pozwalajacym na zmniejszenie szarej strefy
jest takze system SENT. Pozwala on na monitorowanie towa-
réow ,wrazliwych” (paliwa, oleje, produkty alkoholowe, susz
tytoniowy oraz paliwa opatowe, rozpuszczalniki i rozcien-
czalniki). Negatywne opinie dotyczyty nieprecyzyjnych prze-
pisow 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) ptatnosc obej-
mujaca wartos¢ netto za nabyty towar lub ustuge jest wpta-
cana na rachunek rozliczeniowy dostawcy, a pozostata
czesd, ktora odpowiada kwocie VAT z faktury, jest wptacana
na specjalny rachunek bankowy dostawcy - rachunek VAT.

Ograniczenie ptatnosci gotéwkowych

Jest to nieskomplikowane i akceptowalne spotecznie rozwia-
zanie, ktore przyczynia sie do ograniczenia szarej strefy
i jednoczesnie gwarantuje wptywy do Skarbu Panstwa.
Transakcje elektroniczne moga byc stale monitorowane.

Mechanizm solidarnej odpowiedzialnosci

Mechanizm solidarnej odpowiedzialnosci powoduje, ze obie
strony transakcji ponosza skutki transakcji przeprowadzonej
niezgodnie z prawem.

Konfiskata rozszerzona

Procedura konfiskaty rozszerzonej oznacza przepadek mie-
nia pochodzacego z przestepstwa. Mozliwe jest rowniez za-
stosowanie konfiskaty rozszerzonej rowniez wobec osob
trzecich, ktérym sprawca przestepstwa przekazat mienie.
Jest to bardzo skuteczna procedura (sprawdzona w walce
z mafig), pod warunkiem, ze nie jest naduzywane zabezpie-
czenie majatku w postaci przedsiebiorstw wykorzystanych
do popetniania przestepstw.

System STIR

System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej (STIR) umoz-
liwia monitorowanie wielkiej ilosci danych finansowych. Jest
to, co prawda, dodatkowe obciazenie instytucji finanso-
wych, ale przyczynia sie do skutecznej dziatalnosci KAS.

Kasy fiskalne on-line

Wymadg stosowania kas fiskalnych on-line umozliwit systema-
tyczne pozyskiwanie ogromnej ilosci danych przesytanych do
organow skarbowych i stworzenie bazy analitycznej.

Krajowy Rejestr e-faktur

Jest to kolejny masowy system analityczno-kontrolny (obok
JPK_VAT, STIR, SENT, Mechanizmu Podzielonej Ptatnosci,
kas on-line, biatej listy podatnikow), ktorego celem jest
usprawnienie dziatanie e-kontroli, czyli dziatania polegaja-
cego na pobraniu w formie elektronicznej przez KAS danych
z systemu ksiegowego podatnika, a nastepnie poddanie ich
doktadniej weryfikacji przy udziale zaawansowanych narze-
dzi analitycznych.

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.

9 Szersze omowienie opisanych tu instrumentdw znajduje sie w raporcie ,,Szara strefa 2022” IPAG, Warszawa, marzec 2022
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Dyrektyw AML (ang. Anti-money Laundering Procedure) oraz
CFT (ang. Counting Financing of Terrorism). Nie ma to bez-
posredniego wptywu na szara strefe, ale utrudnia wprowa-
dzenie do legalnego obiegu pieniedzy z szarej strefy.

Ochrona oso6b zgtaszajacych naruszenia prawa (tzw. sy-
gnalistow)

Przepisy wdrazajace unijna dyrektywe dotyczace ochrony
0s0b zgtaszajacych naruszenia prawa (tzw. sygnalistow) po-
winny by¢ wprowadzone w panstwach cztonkowskich UE do
17 grudnia 2021 r. W Polsce prowadzone sa obecnie prace
nad projektem ustawy. Przyjecie projektu ustawy przez
Rade Ministrow przewidziane jest w | kwartale 2023 roku.
Ustawa ma zapewnic¢ ochrone nie tylko pracownikom, ale
takze funkcjonariuszom stuzb mundurowych i zotnierzom za-
wodowym. Kontrowersje budzi rezygnacja z RPO jako pod-
miotu wtasciwego do zgtoszen zewnetrznych na rzecz PIP.

Publikacja wykazu podatnikéw VAT (tzw. Biata lista po-
datnikéw VAT)

Szef Krajowej Administracji Skarbowej prowadzi w postaci
elektronicznej wykaz podmiotow VAT, ktore nie zostaty za-
rejestrowane przez naczelnika urzedu skarbowego albo
ktore zostaty wykreslone przez niego z rejestru jako podat-
nicy VAT, zarejestrowanych wczesniej jako podatnicy VAT.
W wykazie znajduja sie podmioty, ktorych rejestracja jako
podatnikow VAT zostata przywrocona. W wykazie mozna
sprawdza¢ podmioty na wybrany dzien, przypadajacy nie
wczesniej niz w okresie 5 lat poprzedzajacych rok, w ktorym
podmiot jest sprawdzany. Prowadzenie wykazu umozliwia
weryfikacje kontrahentow.

Ponizej przedstawione sa skrotowo efekty dziatan podjetych
wobec trzech branz w latach 2020-2021.

Branza hazardowa??

Dziatalnos¢ branzy hazardowej reguluje ustawa z dnia 19 li-
stopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. 2009 nr 201
poz. 1540) z pozniejszymi zmianami?!. Nowelizowane prze-
pisy stworzyty nowe mozliwosci dla legalnych operatorow (w
tym np. w zakresie reklamy bukmacherow) i ograniczyty
dziatalnos¢ szarej strefy, dzieki czemu wzrosty wptywy do
budzetu Panstwa.

Ustawa z 30 marca 2021 r. wprowadzita miedzy innymi
zmiany w zakresie:

e organizacji turniejow pokerowych, ktore zobowiazuja
organizatorow do podawania szczegétowych informacji o
zwyciezcach turniejow,

e Salonéw Gier na Automatach, utatwiajace powstawanie
nowych legalnych salondw gier,

e zmiany w zakresie Rejestru Domen Stuzacych do Ofero-
wania Gier Hazardowych Niezgodnie z Ustawa, oraz
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zmiany uproszczajace procedure wpisywania domen na
liste i rozszerzajace jego zakres tego rejestru.

Szara strefa na rynku gier i zaktadow przed 2017 dochodzita
nawet do 80 proc. wartosci catego rynku. W przypadku
branzy gier i zaktaddw szara strefa sa gtdwnie nielegalni ope-
ratorzy Swiadczacy ustugi w Internecie w postaci kasyna in-
ternetowego i zaktadow wzajemnych oraz w kanale stacjo-
narnym w postaci nielegalnych salonéw gier na automatach.

Organizowanie turniejow pokerowych wymaga spetnienia
wielu obowiazkow biurokratycznych, co zniecheca do orga-
nizowania tego typu wydarzen. Gracze z Polski wyjezdzaja
wiec do innych krajow (tzw. turystyka pokerowa - szczegol-
nie czesto do Czech). Wsrdd czynnikéw ograniczajacych roz-
woj tej gry w Polsce jest podatek od wygranej w turnieju
pokerowym.

Mimo wprowadzenia wielu rozwiazan regulacyjnych, szara
strefa w grach na automatach jest istotnym problemem. Nie-
legalne salony stanowia powazna konkurencje dla legalnych
punktow oraz dla kasyn stacjonarnych. Istnieje jednak sze-
reg sposobow na ograniczenie szarej strefy w segmencie gier
na automatach i zdecydowane zwiekszenie dochodow budze-
towych z legalnego hazardu. Oto niektore z proponowanych
rozwiazan:

e zniesienie minimalnej liczby automatéw na punkt,

e mozliwos¢ prowadzenia dziatan informacyjnych i znie-
sienie zakazu reklamy,

e prostsza rejestracja graczy,

e brak ksiegi gosci,

e wprowadzenie obowiazku podatkowego (PIT) dla graczy
grajacych w gry urzadzane bez zezwolenia;

e wprowadzenie systemu homologacji automatéw do gier
w miejsce obecnie obowiazujacych badan technicznych.

Szara strefa stanowita przed nowelizacja ustawy o grach ha-
zardowych 100 proc. rynku. Wejscie na rynek legalnego ka-
syna internetowego zmniejszyto o potowe udziat nielegalnej
dziatalnosci w catych przychodach z gier kasynowych online.

Rozwiazania, ktdre moga przyczynic sie do ograniczenia sza-
rej strefy w tym obszarze:

e mozliwos¢ prowadzenia dziatan informacyjnych i znie-
sienie zakazu reklamy,

e uszczelnienie blokowania stron i ptatnosci na stronach
nielegalnych operatoréw,

e mozliwos¢ afiliacji strony kasyna internetowego (marke-
tingu i promocji produktéow poprzez wspotprace z part-
nerami),

e szybsza dostepnos¢ wyptat na kontach bankowych,

e doprecyzowanie kwestii podatkowych zwigzanych
z pokerem online.

20 Na podstawie raportu ,,Przeciwdziatanie Szarej Strefie w Polsce 2020/21”

2 zmieniona ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz.
88), ktora weszta w zycie 1 kwietnia 2017 r., z wyjatkiem niektorych przepisow, ktore weszty w zycie 1 lipca 2017 r., ustawy z dnia 1
marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (Dz. U. poz. 723 z p6zn. zm.), ustawa z dnia 30 marca
2021 r. o zmianie ustawy - Prawo celne oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U.2021.802)
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Nowelizacja ustawy hazardowej z grudnia 2016 roku ograni-
czyta dziatalnos¢ nielegalnych bukmacheréw poprzez bloko-
wanie domen, w ramach ktérych przyjmowane sa nielegalne
zaktady i blokowanie przeptywow finansowych miedzy pol-
skimi bankami a nielegalnymi zaktadami bukmacherskimi.
Problem jednak nadal istnieje i wciaz nalezy prowadzi¢ dzia-
tania zmierzajace ku zminimalizowaniu liczby nielegalnych
bukmacherow. Rozwiazaniem moze by¢ wyréwnanie szans
legalnych operatorow w rywalizacji z nielegalnymi podmio-
tami gtownie zagranicznymi.

Rekomendacje branzy hazardowej:

e skuteczne blokowanie stron internetowych z nielegal-
nymi grami hazardowymi,

e zwiekszenie Swiadomosci spotecznej w zakresie hazardu.
Zmiany w zakresie regulacji prawnych odnosnie do re-
klamy i informacji dotyczacej gier,

e zmiana podstawy obcigzen fiskalnych gier i zaktadow -
podstawa obciazen powinna by¢ marza brutto operatora
(GGR), a nie jego przychod,

e utworzenie Komisji Nadzoru Hazardu,

e obowiazki techniczne legalnych operatorow,

e zmiana przepisow o pokerze (w tym podatkowych),

e zmiana przepisow dotyczacych wysokosci wygranych
w grach hazardowych,

e Scislejsza wspotpraca Ministerstwa Finansow z Komisja
Nadzoru Finansowego,

e zmiany w zasadach przetargow na koncesje kasynowe,

e niedopuszczanie do przerw w prowadzonej dziatalnosci
kasyn.

Branza odpadowa

Mimo podejmowania réznych dziatan przez wtadze w branzy
odpadowej rozwigzania wymaga jeszcze wiele problemow,
w tym dotyczacych odpadow komunalnych i wysypisk odpa-
dow oraz recyklingu. Utatwienia wymaga wspétpraca z admi-
nistracja rzadowa i samorzadowa w zakresie odbierania,
przetwarzania i utylizacji odpadow. Kontrola nad miedzyna-
rodowymi transportami odpaddow nie jest wystarczajaca. Na-
tomiast pozytywnie oceniane sa gminne systemy segregacji
odpaddéw komunalnych. Wyzwaniem pozostaje zagospodaro-
wanie odpadow przemystowych, budowlanych, niebezpiecz-
nych czy tez osaddw z oczyszczalni $ciekdw. Potrzebne sa
dalsze konsultacje i wspotpraca z ekspertami znajacymi
wszystkie aspekty dziatalnosci szarej strefy w branzy odpa-
dowej.

Pomimo wykonania licznych krokéw w celu ograniczenia sza-
rej strefy, jej kontroli, monitorowania lub przeanalizowania
- zarébwno na poziomie centralnym jak i lokalnym - nalezy
uznaé, ze podjete kroki nie przyniosty oczekiwanego rezul-
tatu. Do powstania opdznien przyczynita sie w pewnym za-
kresie pandemia COVID-19 i ograniczenia nig spowodowane.

Wiele nieprawidtowosci ma miejsce w obszarze edukacji sro-
dowiskowej, odpadowej czy recyklingowej. Braki w tym za-
kresie powoduja pojawienie sie zjawiska tzw. greenwashing,
ttumaczonego jako “ekosciema”. To sformutowanie odnosi
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sie do zachowania przedsiebiorstw, ktore swoim marketin-
giem probuja wprowadzi¢ konsumentow w btad, informujac,
ze wybory, ktorych dokonuja, sa ekologiczne.

Problemy dotyczace gospodarki odpadami wciaz nie zostaty
rozwigzane, a niezbedne potrzeby inwestycyjne, obejmu-
jace instalacje przetwarzajace odpady, do 2028 roku wyno-
szg prawie 19 mld zt.

Rozwiazania finansowe, ktore wspieraja powstawanie no-
wych instalacji, m.in. dofinansowanie unijne, srodki z Naro-
dowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
oraz funduszy wojewodzkich, wymagaja dodatkowego
wsparcia ze strony partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP).

Podsumowujac, dziatanie powinny by¢ podejmowane lub
kontynuowane w nastepujacych obszarach:

1. wprowadzenie nowego modelu finansowania branzy,
opartego na Rozszerzonej Odpowiedzialnosci Produ-
centa (ROP),

2. uszczelnienie systemu kontroli nad podmiotami uczest-
niczacymi w obrocie odpadami oraz kontrola nad certy-
fikacja recyklingu i jednostkami odpowiedzialnymi za
wydawanie Dokumentow Potwierdzajacych Recykling,

3. stworzenie rejestru podmiotéw zaufanych w branzy od-

padowej,

stworzenie narzedzi dla samorzadéw lokalnych, ktore

zwiekszytyby bezpieczenstwo i kontrole nad obrotem

w branzy odpadowej,

5. optymalizacja kontroli nad iloscia opakowan wprowa-
dzonych na rynek przez przedsiebiorcow,

6. edukacja,

7. partnerstwo Publiczno-Prywatne - zmiana modelu
wspotpracy miedzy podmiotami z branzy a jednostkami
samorzadu terytorialnego,

8. objecie branzy odpadowej systemem SENT oraz Pakie-

tem Przewozowym (Monitoring odpaddow).
Branza olejow przepracowanych

W wyniku normalnej eksploatacji pojazdow silnikowych oraz
innych urzadzen, powstaja oleje przepracowane, ktore po-
winny by¢ poddane regeneracji lub utylizacji w specjalnie
przeznaczonych do tego instalacjach. Jednakze oleje prze-
pracowane maja wysoka wartos¢ energetyczng i moga byc
spalane w nieprzystosowanych do tego instalacjach, gtéwnie
w celu ogrzewania warsztatow, szklarni i innych zaktadow
ustugowo-produkcyjnych. Powoduje to duza emisje toksycz-
nych substancji, co stanowi zagrozenie dla zycia i zdrowia
ludzi. Nielegalne uzycie olejow odpadowych jako olejow
opatowych stanowi takze ztamanie przepisow podatkowych.
Czesto, zwtaszcza w gospodarstwach wiejskich, oleje odpa-
dowe sa stosowane do konserwacji drewna badz tez wyle-
wane wprost do srodowiska, co powoduje zanieczyszczenie
wody i gleby. Dotychczasowe dziatania na nie przyniosty
oczekiwanych rezultatow, konieczne wiec jest podjecie
dziatan w zakresie:

1. uszczelnienia rynku pierwotnego,
2. uszczelnienia systemu zbiorki odpadow,
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3. uszczelnienia systemu przetwarzania odpadow.

Raport UN Global Compact podsumowujacy okres 2014-2022
zawiera opis dziatan majacych na celu przeciwdziatanie sza-
rej strefie w trzynastu branzach: paliwowej, napojow spiry-
tusowych, wyrobow tytoniowych, urzadzen elektrycznych i
elektronicznych, gastronomii, budowlanej, ochrony marki,
farmaceutycznej, dystrybucji wegla, leasingowej, trans-
portu drogowego osob i shadow banking.

Autorzy z UN Global Compact Poland pisza w podsumowaniu:
raport prezentuje sukcesy ,,Programu przeciwdziatania sza-
rej strefie 2014-2022"%2. Zauwazaja jednak, ze obecny roz-
rost szarej strefy nie powinien by¢ dla analitykéw zaskocze-
niem, nalezy niemniej pamietac, ze powiekszajqca sie szara
strefa powinna z czasem zahamowac oraz w pewnym mo-
mencie zaczqg¢ sie kurczy¢. Pisza jednoczesnie, ze poziom
szarej strefy w Polsce ..moze przekracza¢ w 2022 roku juz
20,65% polskiego PKB. Stwierdzaja rowniez niepewnosc ta-
kiego szacunku.

Wyjasnienia, z jednej strony sukcesu ,,Programu..:, a z dru-
giej strony rozrostu poziomu szarej strefy do ponad 20 pro-
cent PKB w 2022 roku, mozna szuka¢ w dwoch scenariuszach.
W pierwszym scenariuszu nastgpito odrodzenie sie szarej
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strefy w niektorych branzach, w ktérych odniesiono sukces
w przeciwdziataniu jej, a dodatkowo rozrosta sie szara strefa
nie objeta programem. W drugim scenariuszu, wigkszos¢
rozrostu szarej strefy nalezatoby przypisa¢ dziatalnosciom
nie objetych programem, a program doprowadzit do trwa-
tego ograniczenia rozmiarow szarej strefy w branzach obje-
tych programem.

Zdaniem Instytutu, pierwszym scenariusz jest bardziej praw-
dopodobny, z jednym zastrzezeniem. W ciagu jednego roku,
nawet w wyniku pandemii i inflacji udziat szarej strefy w PKB
nie moze zwiekszyc sie az o 4-5 punktow procentowych.

Autorzy raportu w swoich szacunkach udziatu szarej strefy w
polskim PKB w latach 1991-2015 oparli sie o szacunki Fried-
richa Schneidera opublikowane w styczniu 2018 roku w Wor-
king Papers?® Miedzynarodowego Funduszu Walutowego?*.
Wyniki badan nad szarg strefa tego kontrowersyjnego autora
sg czesto krytykowane przez badaczy szarej strefy gospodar-
czej, gtownie z powodu wtasciwosci modelu MIMIC stosowa-
nego przez Schneidera. O tych stabych stronach modelu pi-
sze sam autor?®, Jedna ze stabosci tego modelu jest uzyski-
wanie wielkosci wzglednych PKB, a nie wartosci absolutnych.

2 https:/ /ungc.org.pl/wp-content/uploads/2023/02/publikacja-szara-strefa-www. pdf
B https: //www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2018/01/25/Shadow-Economies-Around-the-World-What-Did-We-Learn-Over-the-Last-

20-Years-45583

2 MFW zastrzega, ze poglady autorow prezentowane w Working Papers niekoniecznie sa pogladami MFW, jego Zarzadu i kadry menadzer-

skiej

5 https: //www.degruyter.com/document/doi/10.1515/openec-2017-0001/html?lang=en
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6. Szara strefa w turystyce

W 2022 roku Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych Funda-
cja Naukowa, na zlecenie Ministerstwa Sportu i Turystyki
(MSiT) przygotowat raport dotyczacy zjawiska szarej strefy
gospodarczej na rynku ustug turystycznych w Polsce?. Celem
opracowania byta identyfikacja, na podstawie badan empi-
rycznych (wywiady z przedsigbiorcami, samorzadowcami
i instytucjami otoczenia turystyki), przyczyn funkcjonowania
szarej strefy w sektorze turystyki, jej zakresu oraz najwaz-
niejszych przejawow, a nastepnie ocena skali strat z tytutu
szarej strefy, zwtaszcza budzetu panstwa, a takze sformuto-
wanie rekomendacji zawierajacych wskazanie pozadanych
kierunkow zmian w tym obszarze dziatalnosci.

W niniejszym raporcie ograniczono si¢ wytacznie do prezen-
tacji najwazniejszych przyczyn i skutkow, jakie za soba nie-
sie wystepowanie szarej strefy w sektorze turystycznym.
Skutki podzielono na trzy grupy:

o skutki dla samorzadow,
e skutki dla przedsiebiorstw,
e skutki dla rynku pracy.

Wartos¢ tych informacji jest o tyle wysoka, ze pochodza one
bezposrednio od osdb, ktore ze wzgledu na charakter aktyw-
nosci zawodowej, spotykaja sie na co dzien z przejawami
i konsekwencjami szarej strefy.

Przyczyny

Do zasadniczych czynnikow, powiekszajacych szara strefe
w turystyce naleza: wysokie podatki, skomplikowane regula-
cje i czasochtonna biurokracja. Kazdy z tych czynnikow sta-
nowi dostateczny bodziec do ukrywania dochodow przed
panstwem. Mnogos¢ potencjalnych powodow, dla ktorych
przedsiebiorcy przechodza do szarej strefy jest niewatpliwe
stabym punktem systemu. Eliminacja kazdego z nich jest
trudna i nie oznacza automatycznie sukcesu w walce z szara
strefa.

Kolejnym stabym punktem jest to, ze korzysci z ukrywania
dochodow lub pracy na czarno przewyzszaja ewentualne
konsekwencje. Panstwo bedzie zawsze odnotowywac nizsze
od potencjalnych dochody, jesli dziatalnos¢ w szarej strefie
bedzie sie przedsiebiorcom optacac¢. Tak samo wptywy z po-
datku PIT czy sktadki na ubezpieczenie spoteczne beda zani-
zane, dopdki wyptata ,,pod stotem” bedzie istotnie wyzsza
od wynagrodzenia netto (po odprowadzeniu zgodnych pra-
wem naleznych podatkéw i sktadek). Mechanizm ten dziata
tez po stronie ustugobiorcow - turysci nie maja zwykle opo-
row przed korzystaniem z ustug niezarejestrowanych przed-
siebiorcow, jesli to oznacza dla nich mniejsze koszty pobytu
w danej miejscowosci. Niezbyt wysoka moralnos¢ podatkowa
réwniez bedzie obniza¢ skutecznos$¢ dziatania systemu do-
chodow budzetu panstwa.
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Do prowadzenia dziatalnosci w szarej strefie zacheca tez
wzglednie staba skuteczno$¢ instytucji kontrolnych, ktéra
jednak nie wynika z ich matego profesjonalizmu a jedynie
z ograniczonych uprawnien (rézne stuzby maja rézne upraw-
nienia). Od efektywnosci stuzb kontrolnych, czyli wykrywal-
nosci naduzy¢, zalezy sprawno$¢ dziatania systemu poboru
podatkow.

Rozwojowi szarej strefy sprzyja w turystyce rowniez ,,niedo-
skonatos¢” systemu podatkowego. Mozliwos¢ korzystania
z udogodnien przewidzianych przepisami prawa jak np.
uproszczone formy ewidencjonowania, uproszczona ksiego-
wos¢, uproszczone formy rozliczania sie z urzedem skarbo-
wym, brak obowiazkow rejestracyjnych, zwolnienia podmio-
towe VAT itp., zachecaja do naduzyc¢. Utatwienia w rozlicza-
niu sie z fiskusem, czy tez zwolnienia od podatku maja m.in.
za zadanie sktania¢ przedsiebiorcow do prowadzenia legal-
nej dziatalnosci. Niektore firmy jednak ukrywaja czesé ob-
rotow, czy tez rzeczywiste rozmiary zatrudnienia, tylko po
to, aby moéc w nieuprawniony sposéb skorzystac z preferen-
cyjnych warunkow prowadzenia biznesu.

Skutki dla samorzadow

Z badan przeprowadzonych przez IPAG wynika, ze konse-
kwencje funkcjonowania szarej strefy w turystyce dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a w szczegolnosci ich bu-
dzetow, sa w wiekszosci negatywne. Ukrywanie prowadzo-
nej dziatalnosci oraz rzeczywistych dochodéw przedsiebior-
cow turystycznych powoduje przede wszystkim zmniejszenie
wptywow do budzetéow samorzadow.

Szara strefa oznacza ogolnie mniejsze wptywy z podatku do-
chodowego PIT i CIT, w ktorych gminy maja udziat, ale ewen-
tualne kontrole podatkowe leza w gestii administracji skar-
bowej. Samorzady koncentruja sie¢ wiec na egzekwowaniu
zaptaty tych podatkéw, ktoére trafiaja bezposrednio do ich
budzetu. Rozmdwcy IPAG wskazywali na trzy gtowne zrédta
potencjalnych ubytkéw dochodow budzetowych spowodowa-
nych dziatalnoscia w szarej strefie:

e nizsze wptywy z tytutu optaty miejscowej,

e nizsze wptywy z tytutu optaty za zajecie pasa drogo-
wego,

e nizsze wptywy z tytutu podatku od nieruchomosci.

Optate miejscowa pobiera sie od osob przebywajacych dtu-
zej niz dobe w celach turystycznych, wypoczynkowych lub
szkoleniowych, w miejscowosciach atrakcyjnych turystycz-
nie. Optata jest naliczana za kazda rozpoczeta dobe pobytu
w takiej miejscowosci. W sytuacji, w ktorej dziatalnos¢ noc-
legowa jest prowadzona nielegalnie (bez rejestracji
obiektu), rzecz jasna pobieranie optaty miejscowej nie wy-
stepuje. Zdarzaja sie tez przypadki, ze rowniez zarejestro-
wane obiekty noclegowe nie raportuja wszystkich noclegéw

26 Fragmenty raportu zostaty wykorzystane za zgoda Departamentu Turystyki MSiT
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(ukrywaja czes¢ dochodéw), tym samym nie pobieraja wtedy
od turystow dodatkowych optat.

Pobdr optaty miejscowej od strony technicznej wymaga od
wtasciciela obiektu wydawania pokwitowania za kazda po-
brana optate, prowadzenia ewidencji osob od ktorych optata
jest pobierana oraz odprowadzenia pobranej optaty miejsco-
wej do budzetu gminy/miasta w okreslonym terminie, po
przekroczeniu ktérego nalicza sie odsetki za zwtoke od zale-
gtosci podatkowych. Dochodza zatem dodatkowe formalno-
sci, ktorych czes¢ przedsiebiorcow, szczegdlnie tych matych,
chce po prostu uniknac.

Optaty za zajecie pasa drogowego stanowia istotne zrodto
wptywow do budzetu jednostek samorzadu terytorialnego.
W sezonie letnim w miejscowosciach atrakcyjnych turystycz-
nie stawki te zazwyczaj wzrastaja. Pojawiaja sie wiec do-
datkowe wptywy z tytutu zajecia miejsca przez drobne pla-
cowki handlowe (stragany), lokale gastronomiczne (budki
z lodami, fastfoody, ogrodki piwne itp.), wypozyczalnie
sprzetu, automaty vendingowe czy parki rozrywki. Stawki
ustala sie zwykle za zajecie 1 m2 powierzchni pasa drogo-
wego za kazdy dzien. Nieuczciwi ustugodawcy zanizajag
zajmowana w rzeczywistosci powierzchnie, co po przemno-
zeniu przez liczbe dni w sezonie, oznacza juz znaczace
kwoty.

Jesli chodzi o podatek od nieruchomosci, to w sytuacji, gdy
w danym obiekcie/lokalu prowadzona jest dziatalnosc gospo-
darcza, stawki podatku sa wyzsze niz gdyby lokal stuzyt wy-
tacznie celom mieszkaniowym. Wysokosci stawek rdznia sie
tez miedzy miejscowosciami, gdyz ich wysokosc lezy w gestii
lokalnej rady miasta czy gminy.

Jak wskazano podczas wywiadow, duza réznica miedzy staw-
kami dla budynkow mieszkalnych a budynkow, w ktoérych
prowadzi sie dziatalnosc¢ gospodarcza, jest istotnym czynni-
kiem sktaniajacym przedsiebiorcow do ukrywania dochodow.
W sytuacji, gdy wtasciciel budynku mieszkalnego zdecyduje
sie na wynajem pokoi dla turystow, zgodnie z prawem bedzie
musiat zaptaci¢ niejednokrotnie 20-30-krotnie wyzszy poda-
tek od nieruchomosci. Urzednicy podkreslali tez, ze osoby
oferujace prywatne kwatery czesto nie sa w ogdle swiadomi
tego, ze wiaze sie to rowniez z koniecznoscia odprowadzenia
wyzszego podatku.

W trakcie wywiadow wskazywano réwniez, ze turysci rzadko
kiedy maja opory przed korzystaniem z ustug niezarejestro-
wanych przedsiebiorcow, jesli to oznacza dla nich mniejsze
koszty pobytu w danej miejscowosci. Urzedy natomiast maja
wtedy ograniczone narzedzia do wyegzekwowania naleznych
im wptywow podatkowych. Niemniej, niektore z badanych
przez IPAG gmin podejmuja we wtasnym zakresie pewne nie-
formalne dziatania. Jednym z przyktadow jest analiza ofert
wynajmu pokojow na terenie miasta/gminy w serwisie boo-
king.com lub innych lokalnych bazach turystycznych i porow-
nanie z urzedowym rejestrem obiektow swiadczacych ustugi
hotelarskie. Czasami w ten sposob udaje sie zidentyfikowac
obiekty catkowicie dziatajace w szarej strefie. Nie zawsze
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jednak udaje sie uruchomic postepowanie, gdyz czesto wta-
Sciciele nie sa mieszkancami danej miejscowosci. Pojawia
sie wiec problem z dotarciem do wtasciwej osoby. Rozméwcy
wskazuja, ze liczba przedsiebiorcow, ktorym udaje sie udo-
wodni¢ naduzycia i tak jest znikoma w poréwnaniu z rzeczy-
wista skala problemu, jaka zwykle wystepuje w miejscowo-
Sciach atrakcyjnych turystycznie. Niemniej, wtadze gmin,
ktore staraja sie aktywnie walczyc z szarg strefa, przyznaja,
ze dzieki ich staraniom (kontrole, mandaty, wnioski do sadu)
wysokos¢ potencjalnych ubytkow dochodow wynosi w ich
opinii nie wiecej niz 15-20 procent odnotowanych wptywow.

Przedstawiciele samorzadéw przyznaja ponadto, ze szara
strefa w turystyce w pewnym stopniu sprzyja rozwojowi re-
gionu. Niskie ceny oferowane przez firmy dziatajace w ukry-
ciu, sktaniaja réowniez mniej zamoznych turystow do przy-
jazdu do regionu. Zwiekszony ruch turystyczny kreuje popyt
konsumpcyjny, co w praktyce oznacza wzrost obrotow w lo-
kalnych placowkach handlowo-ustugowych. Powoduje to
wzrost wptywow z podatku dochodowego CIT od legalnie
dziatajacych firm w innych sektorach oraz z podatku docho-
dowego PIT od osob legalnie w tych firmach zatrudnionych.

Skutki dla przedsiebiorcow

Przedsiebiorcy zrzeszeni w lokalnych izbach i organizacjach,
skupiajacych legalnie dziatajace firmy, przyznaja, ze firmy
prowadzace dziatalnos¢ zgodnie z prawem, traca na funkcjo-
nowaniu szarej strefy w turystyce. Podmioty, ktére nie ptaca
podatkéw sa zwykle bardziej konkurencyjne cenowo od ucz-
ciwych przedsiebiorcéw (choc¢ trudno mowié¢ w takim przy-
padku o uczciwej konkurencji). W przypadku sektora tury-
stycznego oznacza to dla turystéw nizsze ceny noclegow
i tansze wyzywienie, ktore jakosciowo zazwyczaj nie uste-
puje oferowanemu poza szarg strefa. Poza tym turysci nie
zawsze tez zdajq sobie sprawe, ze wspieraja firme dziata-
jaca w catosci lub czesciowo w szarej strefie.

Podczas wywiadow przedsiebiorcy z sektora turystycznego
wskazywali rowniez, ze gdyby nie byto szarej strefy, to ich
firmy uzyskiwatyby wyzsze przychody. W konsekwencji ozna-
czatoby to wyzsze odprowadzane przez nich podatki. Jedno-
czesnie przyznaja tez, ze niektére firmy przenosza dziatal-
nosc do szarej strefy, bo im sie to po prostu optaca. W opinii
przedstawicieli izb turystycznych najwazniejszym czynni-
kiem, sktaniajacym do ukrywania dochodoéw i zatrudniania
na czarno, sa wysokie podatki i koszty pracy. Ponadto do
rozwoju dziatalnosci w szarej strefie zacheca staba, zdaniem
przedstawicieli izb przedsiebiorcow, skutecznos¢ instytucji
kontrolnych.

Niektorzy z rozmowcow wskazywali, ze nie zawsze wejscie
do szarej strefy musi oznaczac celowo nieuczciwe dziatanie.
Czasami jest to swego rodzaju bufor chroniacy firme przed
upadkiem (firma mogtaby nie sprosta¢ warunkom rynko-
wym), a czasami przymus spowodowany olbrzymimi rozmia-
rami szarej strefy w danym regionie. Przy tak znieksztatco-
nym rynku funkcjonowanie w stu procentach poza szara
strefa oznacza w praktyce ponoszenie strat, prowadzace do
zamkniecia firmy.
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Skutki dla rynku pracy

Oceny skutkow szarej strefy w turystyce dla rynku pracy,
ptynace z przeprowadzonych wywiadow, sa ambiwalentne.
Z jednej strony w szarej strefie znajduja zatrudnienie osoby,
ktore najprawdopodobniej z réznych wzgledow (np. niskie
kwalifikacje, krotki czas pracy, ogolnie niski poziom wyna-
grodzen w branzy) nie miatyby szans, by znalez¢ w petni le-
galna prace. Z drugiej strony, praca na czarno oznacza brak
wptywow do budzetu panstwa z tytutu podatkow i sktadek na
ubezpieczenia spoteczne. Poza tym praca w szarej strefie
obniza efektywnos¢ instytucji rynku pracy w walce z bezro-
bociem.

Przedstawiciele urzedow pracy, jak rowniez przedsiebior-
cow zrzeszonych w lokalnych organizacjach turystycznych
przyznawali w trakcie wywiadow, Ze praca w szarej strefie,
w szczego6lnosci w sezonie turystycznym, nie jest czyms nad-
zwyczajnym w ich regionie. Jednoczesnie nalezy rozrézniaé
dwie sytuacje - po pierwsze, czes¢ pracownikdw nie ma wy-
boru i dla nich praca na czarno w okresie letnim w turystyce
stanowi jedyne mozliwe zrédto dochodow. Problem ten
w szczegolnosci dotyczy matych miejscowosci, w ktorych
poza sezonem wakacyjnym trudno jest o znalezienie zatrud-
nienia. Po drugie, czes¢ osob bytaby najpewniej w stanie
znalez¢ zatrudnienie na podstawie umowy o prace, ale wy-
biera szara strefe, gdyz uzyskuje dzieki temu dodatkowe ko-
rzysci w postaci wyzszego wynagrodzenia.

Specjalisci z urzedow pracy wskazuja, ze dos¢ charaktery-
styczny jest zwyczaj rejestrowania sie pracownikow sezono-
wych jako osoby bezrobotne (uzyskuja wtedy prawo do ubez-
pieczenia zdrowotnego bez koniecznosci podejmowania
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pracy) i rownolegtego podejmowania zatrudnienia w szarej
strefie w okresie letnim. Osoby te czesto tez nie wykazuja
w ogole zainteresowania jakakolwiek legalng forma zatrud-
nienia. W powiatowych urzedach pracy, obejmujacych swym
zasiegiem miejscowosci atrakcyjne turystycznie, przed sezo-
nem zwykle pojawia sie zwiekszone zainteresowanie zatrud-
nieniem nowych oséb. Powstaja nowe oferty pracy, czy tez
oferty odbycia stazu w hotelach, barach, czy restauracjach.
Mimo to, dla czesci pracownikow nadal bardziej atrakcyjne
pozostaje podejmowanie pracy w szarej strefie. Dochodzi
wiec do sytuacji, w ktorej zatrudnienie na czarno wzrasta,
mimo dostepnych legalnych ofert pracy.

Urzednicy wskazywali, ze w trakcie paneli eksperckich
odbywajacych sie w powiatowych urzedach pracy, zawody
zwiazane z turystyka sa wymieniane jako te, ktore sa cha-
rakterystyczne dla szarej strefy, m.in. kelnerzy, kucharze,
pomoce hotelarskie. Trzeba jednak podkresli¢, ze ujawniaja
sie pewne roznice miedzy regionami. W wojewodztwie pod-
laskim, jesli chodzi o zawod kelnera/barmana to niemal
standardem jest zatrudnienie w szarej strefie. Z kolei
w wojewodztwie pomorskim na rynku panuje deficyt pra-
cownikow w tym zawodzie m.in. ze wzgledu na niskie ptace
i jedoczesnie wysokie wymagania, jak np. znajomosc jezy-
kow obcych. Sytuacja, w ktorej pracodawcy maja problemy
ze znalezieniem pracownikow, przewaznie sprzyja ograni-
czaniu rozmiarow szarej strefy. Potencjalni kandydaci moga
wtedy oczekiwac lepszych ofert pracy i co wazniejsze, maja
wigksze szanse na znalezienie w petni legalnego zatrudnie-
nia.
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7. Szara strefa w branzy tytoniowej

Definicja problemu

Na krajowym rynku papierosow zjawisko szarej strefy obej-
muje swoim zasiegiem dwa zasadnicze obszary?’:

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

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

Mimo tego, ze Polska ma jedna z najnizszych stawek akcyzy
na papierosy w UE, w dalszym ciagu podstawowa przyczyna
wystepowania obu wymienionych przejawow szarej strefy
jest wysoki stopien opodatkowania papierosow. Podatki
(tacznie VAT i akcyza) stanowity w 2022 roku w Polsce 83
procent ceny paczki papierosow. Obecnie, sposrod panstw
Unii Europejskiej, jednie w Butgarii i na Wegrzech obowia-
zuje nizszy minimalny podatek akcyzowy niz w Polsce?®. Do
niedawna Polska znajdowata sie pod tym wzgledem na dru-
gim miejscu, a podatek akcyzowy nizszy byt tylko w Butgarii.

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 wykrycia, postrzegane byty przez
lata jako relatywnie mato uciazliwe. Mimo zaostrzenia wy-
sokosci kar od 1 maja 2021 roku?®, wysoka zyskownos$¢ wciaz
stanowi zachete do podejmowania dziatalnosci w szarej stre-
fie. Duza czesc nielegalnej krajowej produkcji wyrobow ty-
toniowych kierowana jest na nielegalny eksport, czyli prze-
myt do innych krajow Unii Europejskiej - zwtaszcza do Nie-
miec, Wielkiej Brytanii, Szwecji, Wtoch, czy 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 wyrobéw rynku
tytoniowego, a tym samym i cena, sa 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.
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Najczesciej podnoszonym negatywnym aspektem dziatania
szarej strefy w obrebie rynku tytoniowego sa straty budzetu
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 w 2022 roku na kwote ponad 1,7 miliarda
ztotych strat ponoszonych przez budzet panstwa. Dla porow-
nania warto przypomnie¢, ze po 11 miesiacach 2022 roku
catkowite dochody budzetu panstwa z tytutu podatku akcy-
zowego wyniosty ponad 72,70 miliarda ztotych, a catkowite
dochody budzetowe z akcyzy od rynku tytoniowego za ten
okres prawie 23,49 miliarda ztotych. Oznacza to, ze dochody
z akcyzy tytoniowej stanowity ponad 32 procent dochodow
akcyzowych budzetu. Sumarycznie szacuje sie, iz dochody
budzetowe z tytutu akcyzy papierosowej wyniosty w 2022
roku znacznie powyzej 25 mld zt.

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
musza na nierownych zasadach z nielegalng czescia rynku.
Doliczy¢ do tego nalezy utracone przychody dystrybutorow
i posrednikow. Duze straty generuje takze kradziez wtasno-
sci intelektualnej wtascicieli marek wyrobow tytoniowych.
Dotyczy to zaréowno nielegalnej produkcji papierosow, jak
i przemytu. W przypadku nielegalnego wytworstwa, pro-
dukty podrobione stanowia prawie catos¢ wolumenu,
a w przypadku przemytu poza podrobionymi wyrobami mar-
kowymi czes¢ stanowi takze legalna produkcja zagraniczna,
zlokalizowana np. na Biatorusi, realizowana znacznie powy-
Zej zapotrzebowania miejscowych legalnych rynkéw, z prze-
znaczeniem na nielegalne wprowadzenie do obrotu na tere-
nie panstw Unii Europejskiej.

Zakres i ewolucja zjawiska

Wedtug najnowszych dostepnych szacunkow Gtownego
Urzedu Statystycznego (opublikowanych w 2022 roku)3,
wartos¢ dodana, ktora zostata wytworzona w 2020 roku
w wyniku przemytu papierosow do Polski, stanowita okoto
0,01 procent PKB, czyli prawie 234 miliony ztotych. Rok
wczesniej, tj. w 2019, udziat wartosci dodanej wytworzonej
w wyniku przemytu papieroséw do Polski w PKB byt taki sam
(0,01 procent PKB), co oznaczato wartos¢ prawie 230 milio-
now ztotych. W ujeciu nominalnym oznacza to, ze wartosc¢
dodana wzrosta w 2020 roku o niecate 4,6 miliona ztotych,
co odnoszac do skali zjawiska i pamietajac o szacunkowosci
obliczen, oznacza stabilizacje wartosci. Biorac pod uwage

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

rozdziatu.

B8 https://taxation-customs.ec.europa.eu/taxation-1/excise-duties/excise-duties-tobacco_en
29 Ustawa z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2021 poz. 694.
30 Rachunki narodowe wedtug sektorow i podsektoréw instytucjonalnych w latach 2017-2020, GUS, Warszawa, 2022
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dtuzszy horyzont czasowy (od 2017 roku), szacunki GUS po-
kazuja spadek wartosci dodanej wytworzonej w wyniku
przemytu papierosow do Polski, zaréwno w ujeciu wzgled-
nym, jak i bezwzglednym. W latach 2017-2018 udziat warto-
sci dodanej wytworzonej w wyniku przemytu papierosow do
Polski w PKB byt dwukrotnie wyzszy (0,02 procent PKB), co
oznaczato w tym okresie odpowiednio 398 oraz ponad 424
miliony 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 1,7 miliarda zto-
tych w 2021 roku oraz 1,8 miliarda ztotych w 2022 roku.
Zaznaczyc¢ nalezy, Ze nieznaczny wzrost wartosci przemytu
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w 2022 roku odnotowany zostat paradoksalnie przy rynko-
wym spadku udziatu papieroséw pochodzacych z przemytu3'.
Wzrost wartosci przemytu wynikat z potaczenia dwoch zja-
wisk: wzrostu cen papierosow oraz wzrostu wielkosci rynku.

Wartos¢ szarej strefy w tym ujeciu powieksza nielegalne wy-
tworstwo. Wedtug szacunkow IPAG, wartos¢ podrobionych
papieroséw wprowadzonych na rynek polski szacowac nalezy
na okoto 0,3 miliarda ztotych w 2022 roku. Nadmienic 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 sa 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 2015-2022 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 szacunkéw firmy badawczej Almares okresem naj-
wyzszego nasilenia udziatu szarej strefy w krajowym rynku
papierosow byt rok 2015. Udziat ten, w wyniku intensywnego
wzrostu skali opodatkowania w latach poprzednich oraz luk
w systemie, wzrost wowczas do poziomu 18-19 procent32. Na-
stepnie w 2016 roku oraz w pierwszej potowie 2017 roku ob-
serwowany byt sukcesywny spadek poziomu tego zjawiska do
niecatych 14 procent w drugim kwartale 2017 roku. Spadek

31 Spadek ten oméwiony zostat w dalszej czesci rozdziatu.
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Podrobki

ten z jednej strony wynikat ze stabilizacji poziomu opodat-
kowania, a z drugiej - z podjecia przez panstwo bardziej
zdecydowanych dziatan, zmierzajacych do ograniczenia roz-
miardw 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

32 poland Market Survey Top Lines; Empty Discarded Pack Collection, kolejne wydania, Almares, http://www.kspt.org.pl
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IPAG, wzrost ten mogt wynikac z przesuniec kapitatu naleza-
cego do grup przestepczych z innych obszaréw nielegalnej
dziatalnosci na rynek tytoniowy. W tym czasie cigezar zwal-
czania szarej strefy potozony zostat bowiem przede wszyst-
kim na wytudzenia podatku VAT (walka z tzw. karuzela po-
datkowa) oraz wprowadzanie do obrotu paliwa bez odprowa-
dzania adekwatnej akcyzy. Przyniosto to wymierne efekty
w postaci wyeliminowania z rynku duzej czesci nieopodatko-
wanego paliwa oraz czesciowego uszczelnienia systemu po-
datkowego. W znacznej mierze ograniczony zostat 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 wykrywalnos¢ i potencjalnie niskie kary, uloko-
wany zostat na rynku tytoniowym.

W kolejnych kwartatach udziat szarej strefy w rynku papie-
rosow powrocit do wczesniejszego trendu spadkowego, by
w drugim kwartale 2019 roku osiagna¢ poziom 9,4 procent -
najnizszy od wielu lat. Oznacza to, ze w poréwnaniu z okre-
sem najwiekszego nasilenia zjawiska, udziat szarej strefy
w krajowym rynku zmniejszyt sie 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 konsumentéw, 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 si¢ w wyroby legalne.

Druga potowa 2019 roku przyniosta odwrocenie obserwowa-
nego przez cztery lata trendu spadkowego, a udziat szarej
strefy zwiekszyt si¢ 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 nielegalna 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-
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sumentow w domach poza koniecznymi wypadkami w dra-
styczny sposob ograniczyty mozliwosci nielegalnego importu,
a takze zbytu przemycanych papieroséw. Nie ma wprawdzie
wiarygodnych danych liczbowych dla drugiego kwartatu 2020
roku (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 zwiazanych ze zwalczaniem
skutkow 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. Poczawszy od drugiego kwartatu 2021 roku udziat
szarej strefy w rynku polskim rynku tytoniowym waha sie
w granicach 4,9-5,8 procent. Sa to najnizsze wyniki w historii
dotychczasowych badan.

Warto takze podkresli¢, ze niskiemu udziatowi szarej strefy
w rynku nie przeszkodzity wprowadzone w tym czasie pod-
wyzki podatku akcyzowego na wszystkie wyroby tytoniowe.
Istotny jest tu fakt, ze zmiany wysokosci podatku akcyzo-
wego ogtaszane sa obecnie z wyprzedzeniem (wdrozono
w tym czasie tzw. mape drogowa podwyzek), rynek nie jest
nimi zaskakiwany, jak to bywato w latach, kiedy udziat sza-
rej strefy wzrastat. Inng kwestia jest, ze wprowadzone w
ostatnim czasie podwyzki akcyzy nie rekompensuja poziomu
inflacji i nie przektadaja sie na zauwazalny wzrost cen pa-
pierosow. Pozytywnie wptywa to na obnizenie poziomu sza-
rej strefy, ale z drugiej strony utrudnia realizacje celow
zdrowotnych polityki panstwa i negatywnie wptywa na
wptywy budzetowe. Ceny papierosow rosty wolniej niz prze-
cietne tempo wzrostu cen innych towarow i ustug konsump-
cyjnych w polskiej gospodarce. W tym samym czasie ceny
wielu dobr tzw. pierwszej potrzeby rosty znacznie szybciej
od cen papierosow i od wskaznika inflacji. Ponadto, tempo
wzrostu cen papieroséw byto nizsze od nominalnego wskaz-
nika wzrostu wynagrodzen brutto w gospodarce narodowej.
W rezultacie dostepnosc cenowa legalnie dostepnych papie-
rosow rosta znacznie szybciej niz dobr pierwszej potrzeby33.

Na niski udziat szarej strefy w rynku istotny wptyw ma row-
niez zaostrzenie kontroli rynku, a takze - wynikajacy ze
wzmozenia walki z szarg strefa - wzrost cen wyrobow niele-
galnych na szarym rynku. Coraz bardziej skuteczne i skoor-
dynowane dziatania polskich stuzb, w tym gtéwnie Central-
nego Biura Sledczego Policji, Krajowej Administracji Skarbo-
wej oraz Strazy Granicznej podejmowane sa nierzadko we
wspotpracy z legalnie dziatajacymi na rynku polskim produ-
centami, od ktorych organy panstwowe czerpia czesc swojej
wiedzy o specyfice rynku i szarej strefy, niezbedna do sku-
tecznego Scigania przestepczosci tytoniowej.

33 Zmiany cen papierosow i wybranych dobr konsumpcyjnych w Polsce w latach 2016-2021, Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych, War-
szawa, listopad 2022, https://www.ipag.org.pl/Content/Uploaded/files/IPAG_Ceny_papierosow_2016-2021_raport.pdf
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Wspomnie¢ ponadto nalezy o wzmocnionej ochronie polskiej
granicy wschodniej, dzieki czemu przerzut nielegalnych to-
warow stat sie bardziej utrudniony. Przez szereg lat najwiek-
szy wolumenowo przemyt papierosow do Polski pochodzit
z Biatorusi i Ukrainy, przy czym z tego pierwszego kraju
wspierany i wspotorganizowany byt nierzadko nieoficjalnie
przez stuzby i przedsiebiorstwa panstwowe. Poczawszy od
potowy 2021 roku, w zwiazku z wojna hybrydowa na granicy
Polski z Biatorusia, z jednej strony wzmocniona zostata
ochrona polskiej granicy, dzieki czemu przerzut nielegalnych
towarow stat sie bardziej utrudniony, a z drugiej strony
stuzby biatoruskie wiekszy nacisk potozyty na sterowanie nie-
legalng migracja niz na dotychczasowa dziatalnos¢. Wybuch
wojny na Ukrainie w lutym 2022 roku wptynat na radykalne
ograniczenie przemytu z tego kierunku. Zniszczenia wojenne
zaktadow produkujacych papierosy na Ukrainie spowodowaty
bowiem braki zaopatrzeniowe na rynku ukrainskim. Wartosc
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ujawnionych przez Straz Graniczng (przy wspotudziale z in-
nymi stuzbami) nielegalnych papierosow spadta w 2022 r.
0 54 proc. w porownaniu z rokiem poprzednim, przy czym
spadek wartosci przemytu na granicy z Ukraing wyniost 74
proc., z Rosja 79 proc., a z Biatorusia 94 proc3.

Analiza danych z badania firmy Almares, uzyskanych w opar-
ciu o zebrane puste opakowania po papierosach wskazuje,
ze papierosow pochodzacych z przemytu jest na rynku kilka-
krotnie wiecej niz papierosow z nielegalnej produkcji. Pod-
czas gdy udziat tych pierwszych w rynku wynosit kilkanascie
procent, udziat drugiej kategorii wahat sie w granicach mie-
dzy 1 a 3 procent. Poczawszy od 2021 roku, kiedy rynkowy
udziat papierosow z przemytu obnizyt sie ponizej 6 procent,
udziat papierosow podrobionych waha sie w granicach 0,6-
1,0 procent.

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 m.in. za-
kazu sprzedazy papierosow mentolowych. Po czteroletnim
okresie przejsciowym od wejscia w zycie innych przepisow
dyrektywy, ktory zakonczyt sie 20 maja 2020 roku, sprzedaz
papierosow mentolowych stata sie w Polsce zabroniona. Pa-
pierosy mentolowe wedtug roznych szacunkow stanowity
okoto 30 procent polskiego legalnego rynku papierosow. Spo-
dziewano sie, ze wobec prohibicji na ten segment rynku,

wzglednie duza cze$¢ popytu moze przesunac sie na wyroby
przemycane lub produkowane nielegalnie. Poszerzy¢ sie
miato zwtaszcza zjawisko przemytu (ze wschodu), jako ze
poza Unig Europejska obostrzenia tego typu nie sa obowia-
zujace. Fabryki tytoniu za wschodnig granica Polski przygo-
towywaty sie do zwiekszenia produkcji papierosow mentolo-
wych, a podejrzewano, ze zwiekszona produkcja kierowana
bedzie nielegalnymi kanatami na rynek polski.

Obawy te okazaty sie w wiekszej mierze niespetnione.
Po pierwsze, na rynku pojawity sie, jeszcze przed wejsciem

3 Informacja Statystyczna Strazy Granicznej za 2022 r., Warszawa, styczen 2023, https://strazgraniczna.pl/pl/granica/statystyki-

sg/2206,Statystyki-SG.html

3 Dyrektywa w sprawie wyrobow tytoniowych (2014/40/UE). Weszta w zycie w maju 2016 .

34



Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

w zycie prohibicji, folijki zapachowe i kapsutki smakowe,
aromatyzujace tradycyjne papierosy. Po drugie, czes¢ kon-
sumentow przeniosta swdj popyt na alternatywy dla trady-
cyjnych wyrobow tytoniowych (e-papierosy i podgrzewacze
tytoniu), ktorych nowe obostrzenia poczatkowo nie objety3®.
Po trzecie, na rynku w legalnym obrocie pojawity sie papie-
rosy, zawierajace niewielka ilos¢ mentolu. Wobec braku
normy odnosnie dopuszczalnej zawartosci substancji aroma-
tyzujacych, oficjalnie nie sa one papierosami o charaktery-
stycznym smaku mentolu. Strategie taka, podjeta przez
czes¢ producentdw, uznac nalezy za co najmniej kontrower-
syjna. Niektore kraje nakazaty wycofanie takich wyrobow
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 roznych szacunkow, taczny udziat
szarej strefy na rynku wyrobow tytoniowych jest wyzszy niz
przedstawiony wyzej szacunek udziatu szarej strefy w rynku
papieroséw. Oznacza to, ze rynek pozostatych 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 wyrobdw 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 wyrobdw tytoniowych na rynku legalnym,
w wyniku czego popyt, ktory 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 zobowigza-
niami Polski. Poziom opodatkowania wymagany przez Unig
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Europejska do 2018 roku osiagniety zostat w Polsce juz
w 2014 roku. Mimo szybkiego wzrostu stawek akcyzy, wptywy
budzetowe z tytutu akcyzy od wyrobow tytoniowych wzra-
staty jednak tylko do roku 2012. Nastepnie w latach 2013-
2015 notowany byt ich spadek, co stanowi empiryczne po-
twierdzenie funkcjonowania krzywej Laffera. Zbyt szybki
wzrost opodatkowania prowadzit do jeszcze szybszego kur-
czenia sie legalnego rynku, szacowanego na okoto 10 procent
rocznie. Tempo zmniejszania sie konsumpcji, wynikajace
z uwarunkowan spotecznych, szacowac¢ 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 sa planowane
przez Komisje Europejska zmiany w dyrektywie 2011/64/UE.
Oficjalnie deklarowanym celem politycznym tych zmian jest
doprowadzenie do 2040 roku niemal catkowitej redukcji od-
setka osob palacych w Unii Europejskiej. Unijny plan za-
ktada, ze do 2025 rok procent osob palacych zmniejszyc¢ sie
ma do 20 procent, a w 2040 roku wynies¢ mniej niz 5 pro-
cent. Gtownym narzedziem wdrazania tej zmiany spotecznej
ma byc¢ polityka akcyzowa. W rzeczywistosci projektowane
zmiany nie ograniczaja sie do oséb palacych papierosy, ale
daza do niemal catkowitego wyeliminowania z rynku wyro-
bow tytoniowych poprzez drastyczne podniesienie minimal-
nych stawek akcyzy na rozne kategorie wyrobdow tytonio-
wych.

Gtownymi oredownikami projektowanych zmian sa panstwa,
w ktorych obecnie obowiazujace stawki akcyzowe naleza do
najwyzszych w UE, czyli Francja, Irlandia, Finlandia
i Niemcy. Zbyt wysokie stawki opodatkowania stanowiag
grunt pod wzmozone dziatanie szarej strefy. Najbardziej
drastycznym przyktadem jest w tym kontekscie rynek fran-
cuski, na ktorym udziat szarej strefy siega obecnie 30 pro-
cent, co jest rekordem w Unii Europejskiej. Panstwami naj-
bardziej zagrozonymi planowana rewizja dyrektywy sa te, w
ktorych poziom akcyzy jest najnizszy, tj. Butgaria, Wegry
i Polska.

Projekt dyrektywy ukaza¢ sie ma wiosna 2023 roku, jednak
juz jesienig 2022 roku do prasy europejskiej przedostaty sie
planowane wysokosci nowych stawek. Wedtug tych informa-
cji, minimalny poziom akcyzy na papierosy wzrosna¢ miatby
dwukrotnie: z obecnych 90 euro za 1000 sztuk papierosow do
180 euro. W przeliczeniu na paczke papierosow oznacza to

3% Zmiana tego stanu rzeczy omdwiona zostata w dalszej czesci rozdziatu, poswigconej nowatorskim wyrobom tytoniowym.
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

3 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
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wzrost z 1,80 euro za paczke do 3,60 euro za paczke, co przy
sredniorocznym kursie ztotego z 2022 roku przeliczy¢ mozna
odpowiednio na 8,44 i 16,88 ztotych za paczke. Dla porow-
nania warto w tym miejscu wspomnie¢, ze srednia wazona
cena paczki papierosow w 2022 roku wynosita 15,17 ztotych.
Uwzglednienie w cenach papierosow tak duzej podwyzki
wiazatoby sie z ponownym gwattownym wzrostem udziatu
szarej strefy w rynku i spadku dochodéw budzetowych. Re-
akcje polskiego rynku na zbyt szybki i zbyt duzy wzrost ob-
ciazen podatkowych obserwowalismy juz wczesniej, przed
2015 rokiem.

Rozwoj szarej strefy bytby tym gwattowniejszy, ze Komisja
planuje wprowadzi¢ bardzo wysokie opodatkowanie wszyst-
kich dostepnych alternatyw, tj. tytoniu do podgrzewania
i ptynow do e-papierosow. Mocniejsze ptyny do e-papierosow
podlegatyby akcyzie w wysokosci co najmniej 40 procent,
podczas gdy te o nizszej mocy podlegatyby podatkowi w wy-
sokosci 20 procent. Podgrzewane wyroby tytoniowe miatyby
zostac objete stawka podatkowa znacznie przewyzszajaca
stawki stosowane w panstwach unijnych.

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
cztonkowskie UE nigdy nie doréwnaja poziomowi opodatko-
wania w bogatszych krajach zachodniej i pétnocnej UE, jesli
te ostatnie, realizujac partykularne interesy, beda bez
konca podwyzszaty minimalne stawki akcyzowe.

Rynek e-papierosow

Specyfika zjawiska szarej strefy na rynku e-papieroséw jest
nieco inna niz w przypadku pozostatych segmentow rynku,
réwniez 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. Z uwagi na panujaca
w okresie wejscia w zycie opodatkowania pandemie COVID-
19, Ministerstwo Finansow zdecydowato sie na zaniechanie
poboru podatku akcyzowego od tych wyrobow do konca
wrzesnia 2020 roku. W mysl pierwotnie obowigzujacych
przepisow, akcyzie i obowiazkowi banderolowania podlegaty
roztwory, ktorych charakter, sktad i wtasciwosci wskazywaty
na to, Ze sg przeznaczone do papierosow elektronicznych.
O obowiazku tym nie decydowata stosowna informacja na
potce sklepowej czy opakowaniu wyrobu lub jej brak tylko
fakt, ze produkt do e-papierosow oferowany byt w sklepach
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badz innych punktach sprzedazy z wyrobami tytoniowymi
i ich substytutami.

Stawka akcyzy od ptynu do e-papieroséw ustalona zostata
w wysokosci 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 prze-
licznikiem ilosci ptynu odpowiadajacego paczce papierosow.
Wprowadzajac opodatkowanie Minister Finansow przyjat, ze
odpowiednikiem paczki papierosow sa 3 ml ptynu do e-pa-
pierosow. Jest to wielko$¢ usredniona, ktora uwzglednia za-
rowno niewielkie zuzycie w systemach zamknietych (kartri-
dze) jak kilkukrotnie wyzsze w systemach otwartych.

Objecie ptynow 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-papieroséw z niko-
tyna, kosztowat w okresie wejscia w zycie opodatkowania
okoto 16 ztotych, z czego okoto 7 ztotych stanowity podatki
(VAT i akcyza). Gdyby w legalnej sprzedazy znajdowaty sie
beznikotynowe ptyny do e-papieroséw, ich cena musiataby
wynosi¢ okoto 55 ztotych za 50 ml ptynu. Takie samo opako-
wanie przed obcigzeniem akcyza kosztowato okoto 20 zto-
tych. Przyjmujac, zgodnie z przelicznikiem Ministra Finan-
sow, ze 50 ml ptynu to odpowiednik nieco mniej niz 17 pa-
czek 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 ptynéw,
ktore oficjalnie nie stanowity ptyndéw do e-papierosow.
Oznaczane byty one na opakowaniach np. jako ,,aromaty
o zastosowaniu uniwersalnym”, ,,aromaty spozywcze” (np.
do ciast), czy jako ,,aromaty do kominkéw zapachowych”.
Sktad tych ptyndw jest identyczny jak ptynow uzywanych do
e-papierosow*!. W celu uzycia takiego ptynu do e-papierosa
z nikotyna, wystarczajace jest jedynie domieszanie do niego
tzw. shota do liquidow, zawierajacego skoncentrowana
dawke nikotyny. Umozliwiaty to zazwyczaj oferowane
w sprzedazy przez podmioty dziatajace w szarej strefie opa-
kowania ,,aromatow”, bedacych w rzeczywistosci ptynami do
e-papierosow. Przyktadowa 60 mililitrowa butelka z ,,aroma-
tem” zawierata 50 ml ptynu oraz 10 ml wolhego miejsca na
dodanie komponentu nikotynowego. ,,Aromaty” w celu unik-
niecia obowigzku banderolowania sprzedawane byty przy
tym poza punktami oferujacymi wyroby tytoniowe - stacjo-
narnie badz przez Internet.

Ltatwos¢ obchodzenia obowiazku akcyzowego spowodowata
niemal catkowite wypchniecie z legalnego rynku ptynow bez-
nikotynowych i przeniesienie przyttaczajacej wiekszosci ob-
rotu nimi do szarej strefy. Wedtug szacunkéw Stowarzysze-
nia Vaping Association Polska, udziat szarej strefy w obrocie
ptynami beznikotynowymi wzrost do okoto 90 procent, przy
90 procentowym udziale legalnej sprzedazy w przypadku

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

bytoby toksyczne.
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ptynéw zawierajacych nikotyne. Nastapito ponadto przesu-
niecie czesci popytu z produktow zawierajacych nikotyne na
produkty beznikotynowe, ktore po domieszaniu tzw. shotow
zamienic sie moga w produkty nikotynowe.

Drastycznie wysoki udziat szarej strefy w rynku oznaczat po-
wstanie duzej luki podatkowej i strat budzetu panstwa. We-
dtug badan rynku przeprowadzonych w 2019 roku, catkowity
wolumen sprzedazy ptynow do e-papierosow (zaréwno z ni-
kotyna, 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*2. 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 ptynéw do
e-papierosow wyniosty okoto 200 milionéw ztotych.

Przy zatozeniu w latach 2019-2021 braku zmiany wielkosci
rynku oraz udziatow produktow beznikotynowych i nikotyno-
wych, oszacowac mozna wartosc potencjalnej rocznej straty
budzetu, wynikajacej ze sprzedazy ptynow 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 dochod budzetowy wynidstby niecate 260
miliony ztotych, a ze sprzedazy produktéw beznikotynowych
pozostate ponad 290 miliony ztotych. Oznacza to, ze warto$c
rocznej luki podatkowej szacowaé nalezy na co najmniej
okoto 350 miliondw ztotych. Jest to kwota minimalna. W rze-
czywistosci, w zwiazku ze wzrostem wielkosci rynku oraz
przesunieciem czesci popytu w kierunku produktéw bezniko-
tynowych, wartosci potencjalnych rocznych wptywow bu-
dzetowych oraz luki podatkowej byty wyzsze. Zaznaczyc
przy tym nalezy, ze na zwigkszenie kwoty luki podatkowej
nie wptywat wzrost cen rynkowych, jako ze stawka akcyzy
ma charakter kwotowy.

Patologiczna sytuacje panujaca na rynku e-papierosow zmie-
nita uchwalona przez Sejm Ustawa z dnia 1 grudnia 2022 roku
o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektorych in-
nych ustaw®3. Najwazniejsze przyjete w niej przepisy weszty
w zycie z poczatkiem 2023 roku. Na dotychczasowym pozio-
mie pozostata stawka akcyzy na ptyn do e-papierosow, ktora
w dalszym ciggu wynosi 0,55 ztotych za 1 ml. Rozszerzona
zostata natomiast definicja obtozonego akcyza ptynu do
e-papierosow. W nowej wersji ptynem do papierosow elek-
tronicznych jest roztwor przeznaczony do wykorzystania w
papierosach elektronicznych, zaréwno z nikotyna, jak i bez
nikotyny, w tym baza do tego roztworu zawierajaca glikol
lub gliceryne, przy czym roztwdr uwaza sie za przeznaczony
do wykorzystania w papierosach elektronicznych, gdy jest
uzywany albo ze wzgledu na jego sktad i wtasciwosci fizyko-
chemiczne moze byc¢ uzyty w papierosach elektronicznych,
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bez wzgledu na miejsce jego sprzedazy badz oferowania na
sprzedaz. Podkreslenia wymagaja dwa elementy rozszerze-
nia definicji: o objeciu opodatkowaniem decyduje sama
mozliwos¢ wykorzystania roztworu w e-papierosach oraz
brak uzaleznienia od miejsca sprzedazy. Nowa definicja
opiera sie wiec nie na przeznaczeniu do wykorzystania, ale
na mozliwosci uzycia.

Zaproponowana zmiana umozliwia organom kontrolnym i po-
datkowym wykazanie, ze sprzedawca ptynow do e-papiero-
sow jedynie dla pozoru wskazywat przeznaczenie tych wyro-
bow do celow nieopodatkowanych. Zablokowana miata zo-
stac w ten sposob gtowna droga wchodzenia produktow zwia-
zanych z e-papierosami do szarej strefy. W przyjetych prze-
pisach nie doprecyzowano jednak, jakie warunki musi spet-
nia¢ dany produkt oraz jakie jego wtasciwosci beda miaty
decydujace znaczenia przy klasyfikacji pozwalajacej na
uznanie, ze dany wyrdb spetnia kryteria ptynu do papierosow
elektronicznych. Wyjasnienie nowej definicji ptynu do pa-
pierosow elektronicznych przedstawit komunikat Minister-
stwa Finansow opublikowany 1 grudnia 2022 roku. Zgodnie
z nim, pod pojeciem ptynu do papierosow elektronicznych
jako roztworu nalezy rozumieé¢ jednorodna mieszanine
dwoch lub wiecej zwiazkow chemicznych. Takimi mieszani-
nami nie sa ani gliceryna ani glikol. Warunkiem zakwalifiko-
wania wyrobu jako ptyn do e-papieroséw bedzie jego uzycie
albo mozliwos¢ takiego uzycia w papierosach elektronicz-
nych wynikajaca z jego sktadu i wtasciwosci fizykochemicz-
nych. Poszczeg6lne komponenty, ktére nie stanowia roz-
tworu lub ich sktad i wtasciwosci fizykochemiczne nie wska-
zuja na uzycie w papierosach elektronicznych w celu efek-
tywnej konsumpcji, jak np. sama gliceryna czy glikol, nie
podlegaja opodatkowaniu akcyza.

Wyjasnienie to jest o tyle wazne, zZe akcyzie nie bedzie pod-
legata produkcja i dystrybucja glikolu propylenowego czy gli-
ceryny oraz ich uzycie np. w branzach farmaceutycznej, ko-
smetycznej, budowlanej, motoryzacyjnej. Przyktadowo nie
podlega opodatkowaniu akcyza gliceryna oferowana na
sprzedaz w aptece. Podobnie dzieje si¢ w przypadku glikolu
propylenowego uzywanego do produkcji zelu do mycia. Jed-
nak akcyzie podlega sprzedaz wyrobu oferowanego jako aro-
mat do kominka, zawierajacy mieszanine glikolu, gliceryny,
substancji zapachowej i nikotyny. Problemem moze by¢ jed-
nak fakt, ze inne podmioty gospodarcze, w tym konsumenci,
moga kupic¢ bez akcyzy potprodukty (glikol, gliceryna, aro-
maty spozywcze) i samemu wytwarza¢ z nich liquidy do
e-papierosow. Forma zabezpieczenia przed stosowaniem
tego procederu na skale przemystowa ma byc¢ istniejaca
w polskim systemie prawnym tzw. klauzula obejscia prawa.
Ma ona na celu wyeliminowanie podmiotow, ktore tworza
sztuczne struktury z zamiarem uchylania sie od opodatkowa-
nia. Jesli zatem z okolicznosci sprzedazy bedzie wynikac
osiagniecie ,,korzysci podatkowej”, mozliwe bedzie zastoso-
wanie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.

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

Krakow, grudzien 2019
4 Dz.U. 2022 poz. 2707
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W chwili oddawania prezentowanego raportu do druku, zno-
welizowane przepisy dziataja zbyt krétko, by oceni¢, w ja-
kim stopniu udato sie im sie wyeliminowac istniejace wcze-
s$niej nieprawidtowosci. Z pewnoscia nie sa one doskonate i
nie zamykaja wszystkich mozliwosci wprowadzania na rynek
produktow bez akcyzy. W szczego6lnosci pozwalaja ponadto
konsumentom w tatwy sposob obchodzi¢ prawo na wtasny
uzytek. Pamieta¢ dodatkowo nalezy, ze szara strefa w kaz-
dej jej dziedzinie cechuje sie wysokimi zdolnosciami adap-
tacyjnymi. Nieuczciwi przedsiebiorcy z pewnoscia beda za-
tem znajdowac kolejne sciezki obejscia ducha prawa i ogra-
niczanie udziatow szarej strefy w omawianym segmencie
rynku wymagac bedzie w przysztosci kolejnych nowelizacji
ustawy.

Rynek nowatorskich wyrobéw tytoniowych

Stosunkowo nowym zjawiskiem na rynku jest pojawienie sie
szarej strefy w segmencie nowatorskich wyrobéw 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). Ze wzgledu na niewielki jeszcze udziat sprzedazy wyro-
bow nowatorskich w rynku wyrobow tytoniowych nie ziden-
tyfikowano na razie w Polsce problemu ich nielegalnej pro-
dukcji. Kupi¢ mozna natomiast wyroby, ktore nie zawieraja
tytoniu ale przystosowane sa do podgrzewania w dostepnych
na rynku urzadzeniach. Warto przypomniec¢, ze nowatorskie
wyroby tytoniowe wprowadzono na polski rynek niedawno,
bo w kwietniu 2017 roku. Popularnosc¢ uzywania tych wyro-
bow od tego czasu wzrasta, szybciej jednak w duzych aglo-
meracjach miejskich, a w mniejszych miejscowosciach -
nieco wolniej.

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 nielegalny przywo6z wyrobow
nowatorskich z zagranicy i sprzedaz konsumentom w Polsce.
Przed wejsciem w zycie realnego opodatkowania straty bu-
dzetu 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 wyrobdw wraz z szarg strefa) szacowac
nalezy na okoto 6,5-7 procent. Coraz bardziej zwigksza sie
zatem réwniez rynek dla potencjalnych grup, chcacych czer-
pac korzysci z dziatalnosci szarostrefowej. Z punktu widze-
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nia efektywnosci dziatan, wieksza skutecznosé przynosic¢ po-
winno przeciwdziatanie zjawisku zanim przybierze istotne
rozmiary, niz pdzniejsze ograniczanie wielkosci generowa-
nych strat. W kontekscie tym warto zwroci¢ uwage, ze za-
cheta dla dziatalnosci w szarej strefie sa na rynku wyrobow
nowatorskich réznice w opodatkowaniu tych wyrobow w Pol-
sce oraz na Biatorusi i Ukrainie. Stawki opodatkowania
w tych krajach sa o0 35-43 procent nizsze niz w Polsce. Nizsze
stawki akcyzy oraz koszty pracy sprawiaja, ze paczka wkta-
dow jest ponad dwuipotkrotnie tansza niz w Polsce. Nizsze
ceny u wschodnich sasiadow stanowia zatem zachete do
przemytu tych wyrobdw na rynek polski.

W ostatnim czasie pojawito sie ponadto ryzyko istotnego
wzrostu szarej strefy w segmencie mentolowych oraz innych
smakowych wktadéow do podgrzewaczy tytoniu wynikajace
z wdrazania ustawodawstwa unijnego. Jak wspomniano
wczesniej, jednym z kanatéw zmiany popytu po wprowadze-
niu zakazu sprzedazy papierosow mentolowych stato sie
przejscie czesci konsumentow na stosowanie wyrobow no-
watorskich. Obecnie ponad 70 procent polskiego rynku wkta-
dow do podgrzewaczy tytoniu stanowia wktady smakowe -
mentolowe i owocowe. Ze wzgledu na wzrost udziatow ryn-
kowych wyrobow nowatorskich powyzej 2,5 procent na po-
ziomie unijnym, Komisja Europejska za pomoca tzw. aktu
delegowanego (czyli odpowiednika rozporzadzenia wyko-
nawczego) do dyrektywy tytoniowej zakazuje sprzedazy
wktadow smakowych we wszystkich panstwach unijnych#.

Na mocy nowej dyrektywy delegowanej, panstwa cztonkow-
skie UE maja wprowadzi¢ zakaz sprzedazy aromatyzowanych
wktadéw tytoniowych do podgrzewaczy tytoniu od 23 paz-
dziernika 2023 roku. Ustawodawcy krajowi maja w terminie
do 23 lipca 2023 roku przygotowac i przyja¢ wtasciwe prze-
pisy, implementujace rozporzadzenie Komisji Europejskiej.
Oznacza to, ze dziatajace na rynku podmioty oraz konsu-
menci do tego czasu musza dostosowac sie do istotnie zmie-
nionych warunkéw rynkowych. Istnieje zatem znaczace
prawdopodobienstwo dynamicznego rozwoju nowego seg-
mentu szarej strefy, polegajacego na przemycie wyrobow
z krajow spoza Unii, gdzie warianty smakowe sa szeroko do-
stepne. Przemyt ten rozwija¢ sie moze nie tylko kanatami
tradycyjnymi, ale dodatkowo znacznie trudniejszymi do wy-
krycia drogami internetowymi. Rownolegle pojawia sie wy-
sokie ryzyko powrotu bytych palaczy, ktorzy przeszli na
mniej szkodliwe rozwiazania alternatywne, do palenia pa-
pierosow, zaopatrzonych na przyktad we wspomniane aro-
matyzujace folijki zapachowe i kapsutki smakowe.

Potencjalne straty dla budzetu panstwa wynikajace z wdro-
zenia nowego zakazu szacowac nalezy na ponad poét miliarda
ztotych.

Zmiany systemowe i legislacyjne

Jak wspomniano wczesniej, istotnym czynnikiem obserwo-
wanego zmniejszania si¢ udziatu szarej strefy w rynku po

“ Dyrektywa Delegowana Komisji (UE) 2022/2100 z dnia 29 czerwca 2022 r. zmieniajaca dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/40/UE w odniesieniu do zniesienia niektorych zwolnien w przypadku podgrzewanych wyrobow tytoniowych, https://eur-lex.eu-

ropa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32022L2100&from=PL
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roku 2015 byt szereg wprowadzonych w zycie zmian legisla-
cyjnych oraz bardziej rygorystyczne przestrzeganie regulacji
obowiazujacych juz wczesniej. Wzmozone zostaty rowniez
kontrole i praca operacyjna organow panstwa. Wzrosta tez
koordynacja dziatan prowadzonych przez rézne, niezalezne
stuzby i instytucje panstwowe. Waznym krokiem stato sie po-
wotanie Krajowej Administracji Skarbowej, ktora rozpoczeta
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 rozwigzaniem 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 wyrobdw tytoniowych, ktore ze wzgledu
na nizsza stawke akcyzy kupowane byty w celu wykorzysta-
nia zawartego w nich tytoniu do wtasnej produkcji papiero-
sow. Istotng modyfikacja systemu stato sie rowniez zaostrze-
nie od 2016 roku zasad prowadzenia dziatalnosci przez po-
sredniczace podmioty tytoniowe, tj. obowiazek ich rejestra-
cji, wiazacy sie ze ztozeniem zabezpieczenia akcyzowego.
Wprowadzono rowniez zapisy, wedle ktérych nieopodatko-
wanego akcyza obrotu suszem tytoniowym moga dokonywac
tylko te sktady podatkowe, ktore zuzywaja susz do produkcji
wyrobow tytoniowych.

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

Innym wdrozonym rozwigzaniem sg istotne zmiany w pobo-
rze akcyzy od suszu tytoniowego*. Uszczelniajac obrot su-
rowcem, uderzaja one w nielegalne wytwornie papierosow.
W mysl obowiazujacych przepisow, rolnicy moga sprzedawac
susz tytoniowy bez akcyzy jedynie podmiotom prowadzacym
sktady podatkowe, ktore zuzywaja susz tytoniowy do produk-
cji wyrobow tytoniowych lub posredniczacym podmiotom ty-
toniowym. Bardziej restrykcyjna stata sie rowniez ewidencja
suszu tytoniowego - na producentéw natozone zostaty okre-
slone obowiazki rejestracyjne i informacyjne, a nieprze-
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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 kwestig jest m.in. podniesienie wymiaru
kar za wprowadzanie do obrotu nieopodatkowanych wyro-
bow tytoniowych. Istotnym problemem pozostawata bowiem
wczesniej niska ucigzliwosé kar orzekanych wzgledem osob
trudniacych sie nielegalnym wytworstwem, dystrybucja oraz
przemytem wyrobow tytoniowych. Nowelizacja zaostrza
nieco wymiar kar za nielegalng produkcje wyrobow tytonio-
wych i wprowadza do kodeksu pojecie nowego czynu karal-
nego, tj. nielegalnej produkcji wyrobow akcyzowych.

Zmiany te idg w dobrym kierunku, nie sa jednak w petni wy-
starczajace. Wysokos¢ wymierzanych kar w dalszym ciagu
oderwana jest od wartosci strat powodowanych przez pena-
lizowana dziatalnos¢, na ktdre narazony jest budzet panstwa
i legalnie dziatajace podmioty. Brak jest rowniez konieczno-
$ci uregulowania podatku naleznego za wprowadzenie do ob-
rotu nielegalnych wyrobdw. Przestepcy nie sa obecnie zobo-
wigzani do uregulowania naleznosci publicznoprawnych wy-
nikajacych 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 papierosow, 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 urzedéw skarbowych.
Domniemywac nalezy, ze wiekszos$¢ 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 powroét maszyn do szarej strefy po orzeczeniu
przez sad przepadku i ich zniszczenia. Analogiczne regulacje
zostaty wprowadzone w przypadku maszyn wykorzystywa-
nych do produkcji wyrobow nowatorskich.

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

Dz.U. 2017 poz. 2216.
47Dz.U. 2021 poz. 694.
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W dalszym ciggu poza planowanymi zmianami znajduje sie
zgtaszany od lat postulat rozszerzenia uprawnien do walki ze
sprzedawcami nielegalnych wyrobow 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 mandatow mo-
gtyby na przyktad zasila¢ budzety samorzadow (gmin).
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Fundacja Naukowa

specjalizuje sie w opracowaniach okreslanych jako ekonomia stosowana,

przygotowuje ekspertyzy i raporty w nastepujgcych obszarach tematycznych:

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

Model branzowego ryzyka inwestycyjnego (od 1992 roku)

przygotowuje opracowania przekrojowe, takie jak:

Uaktualniane na biezgco bazy prognoz makroekonomicznych
najwazniejszych organizacji miedzynarodowych i rzadu

Badania szarej strefy gospodarczej i jej skutkow dla gospodarki i sektorow

Analizy rozktadu dochodéw na réznych szczeblach

Wiecej informaciji na stronie www.ipag.org.pl
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