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Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

Wprowadzenie

Zespdt badawczy Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych
Fundacja Naukowa od 2014 roku systematycznie bada i ana-
lizuje oraz prezentuje coroczne raporty opisujace sytuacje
szarej strefy gospodarczej w Polsce. Tegoroczny raport jest
jedenastym z kolei. Celem raportow jest nie tylko przedsta-
wienie opinii publicznej autorskiego szacunku udziatu szarej
strefy w produkcie krajowym brutto, ale rowniez informo-
wanie opinii publicznej, decydentow gospodarczych, przed-
siebiorcow i naukowcow o réznych aspektach tego zjawiska.

Szara strefa gospodarcza jest zjawiskiem bardzo szybko ewo-
luujacym pod wptywem wielu réznych czynnikow. Osoby
i grupy oséb dziatajacych w czesci lub w catosci poza oficjal-
nym obiegiem wykazuja duza elastycznos¢, polegajaca na
btyskawicznym przenoszeniu swoich dziatalnosci miedzy sek-
torami i branzami gospodarki. Obserwowany od kilku dekad
przyspieszony rozwoj technologii w wielu dziedzinach gospo-
darki stwarza nowe mozliwosci dla szarej strefy wszedzie
tam, gdzie nie ma regulacji prawnych lub sa one mozliwe do
obchodzenia.

Spoteczne i gospodarcze skutki szarej strefy sa odczuwane
W rozny sposob przez wiekszos¢ uczestnikow zycia gospodar-
czego. Najbardziej eksponowany jest fakt, ze budzet pan-
stwa nie uzyskuje czesci naleznych mu podatkow i innych
danin. Opinia ta jest stuszna, nalezy jednak pamietac, ze
gdyby wszystkie podmioty gospodarcze z szarej strefy miaty
dziata¢ w oficjalnej gospodarce, duza ich czes¢ nie bytaby
w stanie uzyskiwa¢ wynikow finansowych umozliwiajacych
im przetrwanie na rynku. W zwiazku z tym, czes¢ strat bu-
dzetu jest iluzoryczna.

Z cata pewnoscia szara strefa prowadzi do strat ponoszonych
przez uczciwych przedsiebiorcow zmagajacych sie z nieucz-
ciwa konkurencja. Osoby pracujace w szarej strefie pozo-
staja poza systemem ubezpieczen spotecznych lub ich
sktadki w tym systemie sa zanizane, co pomniejsza wysokos¢
ich emerytur w przysztosci. Z kolei konsumenci sa narazeni
na zakupy towarow i ustug niespetniajacych standardow
okreslanych w przepisach, niekiedy zagrazajacych ich zdro-
wiu czy nawet Zyciu, czego nie sa $wiadomi. Na ogot nie
moga tez liczy¢ na zadna forme gwarancji lub rekojmi.

Trzeba jednak zdawac sobie sprawe takze z pozytywnych
skutkow szarej strefy. Dzieki szarej strefie wiele osob ma
szanse znalezienia jakiejkolwiek pracy zarobkowej lub po-
wiekszenia swoich dochodow.

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.

Ostatnie dekady przyniosty wysyp opracowan naukowych na
temat szarej strefy gospodarczej, organizowane sa konfe-
rencje naukowe krajowe i miedzynarodowe. Problemem tym
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interesuja sie takze miedzynarodowe organizacje, Komisja
Europejska, OECD, ONZ, Bank §wiatowy i MFW. Co istotne,
problematyka szarej strefy, czesto odmiennie definiowanej,
zajmuje sie coraz wiecej dyscyplin nauki, czyniac z tego zja-
wiska przedmiot interdyscyplinarnych badan.

Raport sktada sie z pieciu rozdziatow. Pierwszy rozdziat za-
wiera opis badan nad szara strefa oraz szacunki jej rozmia-
réw w Polsce wraz z prognoza na 2024 rok. Punkt wyjscia dla
szacunkow rozmiaréw szarej strefy przedstawionych w ra-
porcie stanowia badania Gtownego Urzedu Statystycznego
nad szara strefg (gospodarka nieobserwowana) prowadzone
w ramach rachunkéw narodowych. Szacunki Instytutu Pro-
gnoz i Analiz Gospodarczych konfrontowane sa z szacunkami
GUS i wyjasnione sa przyczyny roznic miedzy tymi szacun-
kami. Drugi rozdziat poswiecony jest obrotowi bezgotowko-
wemu, ktory wptywa na ograniczanie rozmiaréow szarej
strefy gospodarczej opartej na transakcjach gotowkowych.
Inne metody ograniczania szarej strefy byty szczegotowo
omawiane w raportach IPAG w ubiegtych latach. W trzech
kolejnych rozdziatach opisane sa przypadki szarej strefy wy-
stepujace w roéznych dziatalnosciach gospodarczych: wydo-
bywanie kopalin, przemyst spirytusowy i przemyst tytoniowy.
Nielegalne wydobywanie kopalin jest zjawiskiem pierwszy
raz opisywanym w raporcie IPAG. Proceder ten wymaga dal-
szych badan, m.in. z uwagi na kontrowersje co do szacunku
jego rozmiaréw. Przemyst spirytusowy notuje ponowne
zwiekszanie nielegalnej sprzedazy alkoholu, po latach ogra-
niczonego jej zasiegu. Skutkiem tego jest znaczace zmniej-
szenie wptywow podatku akcyzowego do budzetu panstwa.
Przemyst produkcji wyrobow tytoniowych jest frapujacym
dla badaczy przypadkiem wchodzenia do niego szarej strefy
wraz ze zwiekszajaca sie dywersyfikacja jego wyrobow.

Zwracamy uwage na fakt, ze kazdy z pieciu rozdziatow moze
by¢ traktowany jak odrebna opowies¢. Nie zmienia to faktu,
Ze raport stanowi zwartg catosc.

Dla zilustrowania zjawiska szarej strefy w sposob bardziej
zrozumiaty dla osob niezajmujacych sie sprawami gospodar-
czymi, Instytut ogtosit dzien 8 marca 2024 roku dniem
wyjscia z szarej strefy gospodarczej. Gdyby symbolicznie
skumulowad catoroczna dziatalnosc¢ w szarej strefie, to okres
ten trwatby 68 dni, a w ciaggu pozostatych do konca roku 298
dni wszelka dziatalnos¢ gospodarcza w Polsce bytaby juz pro-
wadzona w oficjalnej gospodarce. Oznacza to projekcje
udziatu szarej strefy w 2024 roku na poziomie 18,5 proc. sko-
rygowanego produktu krajowego brutto. W 2023 roku dzien
ten przypadt 10 marca, a rok wczesniej 9 marca.

Raporty z lat 2018-2023 zawieraja opis rozmaitych aspektow
szarej strefy, ktore nie zostaty tu poruszone.

Zespot Instytutu sktada podziekowania partnerom raportu,
Fundacji Polska Bezgotowkowa i Zwiazkowi Pracodawcow
Polskiego Przemystu Spirytusowego za wsparcie przy pracach
nad raportem.
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1. Definicja i rozmiary szarej strefy

Szara strefa jest terminem okreslajacym prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej poza oficjalnym obiegiem podlegaja-
cym rejestracji i kontroli panstwa. Zjawisko to istnieje od
kiedy powstawaty struktury panstwowe, gdyz ludzie uzysku-
jacy dochody niechetnie dziela sie nimi z panstwem.

Szara strefa jako przedmiot badan

Szara strefa gospodarcza stata sie przedmiotem zaintereso-
wania ekonomistow badajacych procesy gospodarcze do-
piero w latach 70. XX wieku. Do grona najbardziej znanych
autorow pierwszych artykutow naukowych na ten temat na-
lezy zaliczy¢ Petera M. Gutmana'. Inni autorzy to B. Frey,
W. Pohmmerhne oraz V. Tanzi. Autorzy ci poddali analizie
zjawisko ukrywania przed wtadzami dziatalnosci gospodar-
czej, gtownie w celu unikania ptacenia podatkow (ang. tax
evasion). Za gtdwna przyczyne ukrywania dziatalnosci gospo-
darczych uznano nadmierne obciazenia administracyjne,
zwtaszcza obciazenia podatkowe, naktadane na przedsie-
biorcow.

Do najbardziej znanych badaczy zjawiska szarej strefy go-
spodarczej nalezy tez prof. Friedrich Schneider z Uniwersy-
tetu w Linzu dzieki licznym publikacjom z szacunkiem roz-
miarow szarej strefy gospodarczej dla stu kilkudziesieciu
krajow. Szacunki Schneidera sa przeprowadzane przy po-
mocy makroekonomicznych modeli Currency Demand Appro-
ach (CDA) i Multiple Indicators Multiple Causes (MIMIC).
Metody te i uzyskiwane rezultaty spotykaja sie czesto z kry-
tyka. Jednym z powozow krytyki jest uzyskiwanie wynikow
wytacznie w wielkosciach wzglednych, czyli w odsetku PKB.
Szacunki Schneidera sa niestusznie utozsamiane z opiniami
Banku Swiatowego i Miedzynarodowego Funduszu Waluto-
wego. Organizacje te publikuja w swoich wydawnictwach
w seriach working papers artykuty opisujace badania waz-
nych zjawisk o globalnym zasiegu dla zachecenia do debat.
Zastrzega sie, ze prezentowane sg artykuty, ktorych tresc
i wyrazane w nich poglady niekoniecznie sg podzielane przez
zarzady tych organizacji.

W czasach systemu centralnego planowania zaczety poja-
wiac sie prace i szacunki tzw. drugiej gospodarki lub gospo-
darki drugiego obiegu dla Polski. Tak okreslano w gospodarce
centralnie planowanej szarg strefe gospodarcza. Okreslenie
to stosowane przez sowietologow przypisuje sie prof. Grego-
remu Grossmanowi z Uniwersytetu w Berkley. Szacunkéw dla
Polski jako pierwsi dokonali Ryszard Kokoszczynski i Jerzy
Stopyra stosujac metode miekkiego modelowania, a nature
drugiego obiegu opisat wybitny socjolog Kazimierz SowaZ.
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Zjawisko szarej strefy gospodarczej zawsze budzito zaintere-
sowanie szerokiej opinii publicznej. Mozna to wyjasnic¢ lekko
sensacyjnym zabarwieniem jego charakteru. Ogromne emocje
opinii publicznej, a takze w srodowisku ekonomistow, wywo-
tato wtaczenie produkcji z nielegalnych dziatalnosci gospodar-
czych do szacunkow produktu krajowego brutto. Stato sie to
standardem obowiazujacym w systemie statystyki miedzyna-
rodowej. Pod egida ONZ i innych organizacji, w tym OECD do-
konano zmian w systemie statystyki rachunkow narodowych
SNA (System of National Accounts). Z kolei Komisja Europej-
ska bazujac na SNA opracowata europejska wersje tych zasad
jako ESA (European System of Accounts).

Zjawisko szarej strefy okreslane jest na wiele sposobow.
Niektore okreslenia odnosza sie do wybranych aspektow sza-
rej strefy gospodarczej. Brytyjski autor Colin C. Williams3
przeszukat w portalu Google Scholar 35 214 tytutow artyku-
tow naukowych i opublikowat zestawienie kilkudziesieciu
stosowanych okreslen szarej strefy gospodarczej. W blisko
potowie (48,3 proc.) artykutow stosowano nazwe gospodarka
nieformalna (informal economy), w prawie co dziesiatym
przypadku (9,8 proc.) mieliSmy gospodarke cienia (shadow
economy). Przymiotnik ,,szara” pojawit sie na 16. miejscu
zestawienia z wynikiem 0,83 proc.

W miedzynarodowych organizacjach statystycznych stosuje
sie okreslenie gospodarka nieobserwowalna (non-observed
economy). Przyczyna zastosowania takiego okreslenia jest
szacowanie nie tylko rozmiardow dziatalnosci ukrywanych
i nielegalnych, ale takze dziatalnosci catkowicie legalnych
z roznych powoddéw umykajacych obserwacji statystycznej.
Przyktadem moga by¢ drobne dziatalnosci osob fizycznych,
ktorych miesieczny przychod nie przekracza potowy wartosci
minimalnego wynagrodzenia. Osoby takie nie ujawnione
w Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodar-
czej sa traktowane jako nieprowadzace dziatalnosci gospo-
darczej zgodnie z art. 5.1 tzw. Konstytucji Biznesu.

Zjawisko szarej strefy gospodarczej badane jest przez nau-
kowcow z rdznych dyscyplin, takze przez socjologow. Inte-
resujace wnioski prezentuja badania autorek Anny Baczko-
Dombi i Anny Gizy“. Autorki stwierdzaja, Ze szara strefa jest
swoistym i w petni zalegitymizowanym systemem spotecz-
nym, zapewniajqcym nie tylko korzysci finansowe, ale row-
niez spoteczne i psychologiczne. Mechanizmy rekrutacji do
niej wigzq sie z wadliwosciq systemu edukacji, niskq mobil-
nosciq w potqczeniu z regionalnym zréznicowaniem rynku
pracy, dynamicznym rozwojem sektora ustug i niskim zaufa-
niem do instytucji publicznych.

! peter M. Gutmann, Statistical Illusions, Mistaken Policies, Challenge, Taylor & Francis Journals, vol. 22(5), pages 14-17, November

1979.

2 Kazimierz Z. Sowa, Gospodarka Nieformalna, Problematyka, Stan badan, Bibliografia, Wydziat Spotdzielczo-Ekonomiczny SGPiS w Rze-

szowie, Rzeszow 1986

3 Colin C. Williams, A Modern Guide to the Informal Economy, Edward Elgar Publishing Ltd. (UK), 2023 (March)
4 Anna Baczko-Dombi, Anny Giza, Droga do ,szarej strefy”. Spoteczne mechanizmy wykluczenia, Przeglad Socjologiczny 2014, vol 63,


https://ideas.repec.org/a/mes/challe/v22y1979i5p14-17.html
https://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmeta1.element.035a4042-8e88-3aa7-8e70-21b04e66fd27
https://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmeta1.element.desklight-ba35cb59-9798-4651-bdd0-6cc542177687
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Takie ujecie zjawiska szarej strefy oznacza, ze koncentracja
badan i analiz wytacznie na podejsciu z zakresu nauk ekono-
micznych nie obejmuje catosci wieloaspektowego zjawiska
szarej strefy gospodarczej.

Podziat szarej strefy wedtug GUS

W Polsce, podobnie jak w innych krajach o gospodarce ryn-
kowej, nielegalne i ukrywane dziatalnosci objete sa szacun-
kami w ramach statystyki publicznej. Gtowny Urzad Staty-
styczny w ramach rachunkowosci narodowej szacuje roz-
miary szarej strefy gospodarczej jako sktadowej produktu
krajowego brutto od 2014 roku. Na gospodarke nieobserwo-
wang (tak w publikacjach GUS nazywana jest szara strefa)
sktadaja sie dwa podstawowe elementy®:

e szara gospodarka, ktéra obejmuje dziatania produk-
cyjne w sensie ekonomicznym, catkowicie legalne (pod
wzgledem spetniania norm i regulacji prawnych), ale
ukrywane przed wtadzami publicznymi,

e dziatalnosc¢ nielegalna, ktora obejmuje produkcje wyro-
bow i ustug, ktorych sprzedaz, rozprowadzanie lub po-
siadanie jest zabronione przez prawo oraz dziatalnosc¢
produkcyjna, ktéra jest zwykle legalna, lecz staje sie
nielegalna, gdy jest wykonywana przez producentow nie
majacych do tego prawa, np. praktyka medyczna bez li-
cencji.

Szara gospodarka

Pierwszym i zarazem najistotniejszym elementem szarej go-
spodarki jest legalna, ale zarazem ukryta dziatalno$é¢ pro-
wadzona przez zarejestrowane przedsiebiorstwa. Firmy
ukrywaja czes¢ swych obrotow w celu unikniecia ptacenia
podatkow, przede wszystkim podatku dochodowego i po-
datku VAT, a takze ptacenia sktadek na ubezpieczenie spo-
teczne.

Inny powod zanizania przychoddw to niewypetnianie stan-
dardow wymaganych przez przepisy prawa, np. elementow
prawa pracy takich jak: ptaca minimalna, maksymalny czas
pracy czy tez warunki bezpieczenstwa i higieny pracy. Inne
przyczyny to brak odpowiednich uprawnien, czy tez niespet-
nianie norm technicznych lub wymogow ochrony srodowiska.

Panuje generalna zasada, ze zjawisko to jest bardziej po-
wszechne wsrdd mikro- i matych przedsiebiorstw niz wsrad
srednich i duzych, chociaz zdarzajg 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.

Drugim elementem szarej gospodarki jest nierejestrowane
Swiadczenie pracy przez osoby fizyczne na rzecz innych
osob lub przedsiebiorstw. Potocznie site robocza uczestni-
czaca w szarej strefie okresla sie mianem ,,pracujacych na
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czarno”. Catkowity brak rejestracji zatrudnienia jest podyk-
towany 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 przedsiewzie¢ (np.
dziatalnos¢ turystyczna). W dziatalno$¢ nieformalng zaanga-
zowana jest w duzym stopniu tzw. marginalna sita robocza,
ktora wykorzystywana jest takze w pierwszym elemencie
szarej strefy gospodarczej (dziatalnosci ukrytej). Sa to
m.in.: bezrobotni z niewielkimi szansami na znalezienie
pracy na rynku z powodu niskich kwalifikacji badz nieumie-
jetnosci utrzymania sie na nim (przymus ekonomiczny);
pracownicy zatrudnieni w oficjalnej gospodarce i dorabia-
jacy w szarej strefie, niekiedy wykorzystujacy 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 uciagzliwych prac za stosunkowo niewiel-
kim wynagrodzeniem.

Dziatalnos¢ nielegalna

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

e przemytu, nielegalnej produkcji papierosow i handlu
tymi papierosami,

e produkcji i handlu odkazanym alkoholem,
e produkcji i handlu narkotykami,

e dziatalnosci sutenerskiej (dziatalnosci oséb czerpiacych
korzysci majatkowe z tytutu swiadczenia ustug prostytu-
Cji przez inne osoby).

Dziatalnoscia nielegalng zajmuja sie gtownie nierejestro-
wane podmioty gospodarcze, czesto grupy przestepcze, jed-
nak znane sa tez przypadki uczestnictwa w dziataniach nie-
legalnych zarejestrowanych i legalnie dziatajacych firm.

Szacunki Gtéwnego Urzedu Statystycznego

Szacunki rozmiarow szarej strefy (gospodarki nieobserwowa-
nej) dokonywane przez GUS zawieraja dziatalnos¢ nielegalng
oraz oba elementy szarej gospodarki tj. dziatalnos¢ ukryta
prowadzona przez zarejestrowane przedsiebiorstwa oraz
dziatalnos$¢ nieformalna, czyli prace nierejestrowana.

> Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektordw instytucjonalnych 2018-2021, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2023
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Tablica 1.1. Szacunki rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2018-2021 (w proc.)

Elementy szarej strefy

PKB
Gospodarka nieobserwowana

e (T Dziatalnos¢ ukryta

Dziatalno$¢ nieformalna

Dziatalnos¢ nielegalna

2018 2019 2020 2021
100,0 100,0 100,0 100,0
13,2 12,5 11,7 10,0
10,7 10,1 9,5 8,5

2,1 2,0 1,8 1,2

0,4 0,4 0,4 0,3

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektorow i podsektoréw instytucjonalnych 2018-2021, GUS, Warszawa 2023

Z badan przeprowadzonych przez GUS wynika, ze udziat sza-
rej strefy w polskiej gospodarce w latach 2018-2021 zmniej-
szyt sie z 13,2 do 10,0 proc. Zmniejszyty sie rowniez udziaty
jej gtownych sktadowych - dziatalnosci ukrytej o 2,2 p.p.
(z 10,7 do 8,5 proc.) i dziatalnosci nieformalnej o 0,9 p.p.
(z2,1do 1,9 proc.).

Najwiekszy wptyw na rozmiary szarej strefy ma zatem dzia-
talnos¢ ukryta, czyli ta czes$¢ szarej gospodarki, ktéra polega
na ukrywaniu czesci dochodow przez legalnie funkcjonujace
firmy. Wartos¢ dodana wytworzona przez ukryta dziatalnosc¢
jednostek zarejestrowanych stanowita wedtug ostatnich sza-
cunkow GUS okoto 85 proc. catej gospodarki nieobserwowa-
nej.

Wynagrodzenia osob fizycznych z tytutu wykonywania pracy
nierejestrowanej (dziatalno$¢ nieformalna) stanowity okoto
12 proc. rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej w Polsce,
co odpowiadato 1,2 proc. produktu krajowego brutto.

Ujmowana w oficjalnych statystykach GUS dziatalnos¢ niele-
galna stanowi najmniejsza czes¢ gospodarki nieobserwowa-
nej. Udziat jej w latach 2018-2021 wtasciwie nie zmieniat sie
i wynosit 0,3-0,4 proc. PKB, czyli 3-4 proc. szarej strefy.

Tablica 1.2. Szacunki udziatow gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2018-2021 (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

| 2018

0Od strony sektorowej najwieksza czesc szarej strefy przy-
pada na handel oraz na naprawe pojazdow samochodowych
oraz na dziatalnosci zwigzane z zakwaterowaniem i gastro-
nomia. Wartos¢ dodana wytworzona w tej czesci gospodarki
stanowita 3,3 proc. PKB w 2021 roku (jedna trzecia szarej
strefy).

Drugim sektorem pod wzgledem wysokosci udziatu w gospo-
darce nieobserwowanej byto budownictwo (17 proc.) - firmy
prowadzace dziatalnos¢ budowlang zaliczang do szarej
strefy wytworzyty 1,7 proc. PKB. W przypadku tego sektora
udziat szarej strefy w ostatnich latach pozostat staty.

Na trzecim miejscu znalazta sie obstuga rynku nieruchomo-
Sci, 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 12 proc. wartosci dodanej wy-
tworzonej w gospodarce nieobserwowanej w 2021 roku. Sta-
nowito to nieco ponad 1 proc. PKB.

2019 | 2020 | 2021
100,0 100,0 100,0 100,0
13,2 12,5 11,7 10,0
1,7 1,5 1,5 1,2
2,1 1,8 1,9 1,7
4,5 4,1 4,0 3,3
1,4 1,2 1,0 0,9
1,9 2,1 1,7 1,5
1,2 1,4 1,2 1,1

Zrédto: Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych 2018-2021, GUS, Warszawa 2023
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Tablica 1.3. Szacunki rozmiaréw szarej strefy w PKB w polskiej gospodarce (mld zt, ceny biezace)

| 2018
PKB w cenach biezacych (1)
(GUS do 2023, rok 2024 - prognoza IPAG) 2 126
Gospodarka nieobserwowana (GUS) (2)
(GUS do 2021, od 2022 szacunki IPAG) 281
Doszacowania IPAG (3) 124
Szara strefa (ujecie IPAG) (4)=(2)+(3) 405
PKB skorygowany o szara strefe
w ujeciu IPAG (5)=(1)+(3) 2 250
Udziat szarej strefy w skorygowanym PKB
(4)/(5) 18,0%

Zrodto: GUS, szacunki i prognozy IPAG

Rozmiary szarej strefy - 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 obejmuje wiec zaréowno szacunki
GUS, jak réowniez tzw. doszacowania IPAG, czyli te czesc
wartosci dodanej, ktora nie jest ujmowana przez GUS w ofi-
cjalnych statystykach. Doszacowania IPAG swym zakresem
obejmuja oba elementy szarej strefy tj. szara gospodarke
oraz dziatalnos¢ nielegalna.

Doszacowania IPAG uwzgledniaja rowniez srednie i duze
przedsiebiorstwa, jak rowniez obejmuja te formy dziatalno-
sci z roznych sektordow polskiej gospodarki, ktore nie sa,
w opinii Instytutu, uwzgledniane przez GUS w dostatecznym
stopniu. Najwiekszym udziatem w tej czesci szarej strefy od-
znacza sie sektor handlowy, gdzie skala naduzyc¢ (warto-
sciowo) jest w polskiej gospodarce najwieksza. Nielegalny
handel paliwami i nielegalny hazard to dwa najbardziej
istotne elementy szarej strefy, ktore réwniez nie sa objete
szacunkami przez GUS. Innym przyktadem ustug, ktére sa po-
mijane przez GUS, sa ustugi edukacyjne, polegajace miedzy
innymi na pisaniu prac dyplomowych na zlecenie. IPAG
uwzglednia tez efekty nierejestrowanej dziatalnosci gospo-
darczej obywateli innych krajow w Polsce, gtownie Ukrainy.

Szacunki rozmiaréw szarej strefy opublikowane przez GUS
obejmuja jedynie okres do 2021 roku, stad tez szacunki dla
lat 2022-2023 oraz prognoza dla roku 2024 zostaty opraco-
wane przez IPAG. Zrodtem danych dotyczacych wartosci pro-
duktu krajowego brutto byt GUS (lata 2018-2023). Wartos¢

2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024

2 288 2 338 2 631 3 067 3396 3700
286 274 263 307 340 370
130 180 267 320 373 386
416 454 530 627 713 756

2418 2 518 2 898 3 387 3769 4 086

17,2% 18,0% 18,3% 18,5% 18,9% 18,5%

PKB w cenach biezacych w 2024 roku jest autorska prognoza
IPAG.

W ocenie IPAG w 2024 roku catkowita wartos¢ dodana wy-
tworzona w szarej strefie w Polsce wyniesie 756 mld zt.
Szara strefa w Polsce w kwotach absolutnych odznacza sie
tendencja wzrostowa. Lacznie w latach 2018-2024 wartosc
dodana szarej strefy w ujeciu IPAG wzrosnie niemal dwukrot-
nie.

Poczawszy od 2021 roku doszacowania IPAG podwajaja za-
ktadane przez IPAG szacunki GUS wartosci szarej strefy, co
wynika z pojawiania sie kolejnych, nieobserwowanych wcze-
sniej przejawow szarej strefy, ktorych nie obejmowaty ofi-
cjalne statystyki (szerzej o skutkach lockdownow i wybuchu
wojny na Ukrainie patrz Szara Strefa 2022 i 2023).

Udziat szarej strefy w PKB w ujeciu IPAG

Catkowity udziat szarej strefy w gospodarce Polski IPAG ob-
licza jako iloraz catkowitej wartosci dodanej wytworzonej
w szarej strefie (w ujeciu IPAG) i produktu krajowego brutto
skorygowanego o te czesc¢ szarej strefy, ktora nie jest ujmo-
wana w oficjalnych statystykach GUS (czyli o doszacowania
IPAG).

Na przestrzeni ostatniej dekady rézne czynniki miaty wptyw
na zmiany udziatu szarej strefy w polskiej gospodarce. Poni-
zej prezentujemy, w naszej opinii, najwazniejsze z nich.

Przed pandemia

W latach 2014-2019 udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG)
w polskiej gospodarce zmniejszyt sie z 19,5 do 17,2 proc.
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 szczegdlnosci wprowadzenie w 2016
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roku Jednolitego Pliku Kontrolnego, ktorym 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, walka z nielegalng sprzedaza
przemycanego paliwa, ograniczenie nielegalnego
hazardu.

W trakcie pandemii COVID-19

W 2020 roku nastapito przetamanie korzystnej tendencii,
jaka byto coroczne zmniejszanie sie udziatu szarej strefy.
Wzrést on wowczas do 18,0 proc., czyli do poziomu odnoto-
wanego w 2018 roku. Gtéwnymi czynnikami, ktore przyczy-
nity sie do odwradcenia korzystnego trendu byty:

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

e nowe przejawy szarej strefy zwiazane z omijaniem za-
kazow 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 proc. (z 2250 do 2600 PLN
brutto), wpedzajacy najmniejsze firmy w szara strefe.

SZARA STREFA 2024

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

Po wybuchu wojny na Ukrainie

Lata 2022-2023 byty okresem dalszego wzrostu udziatu szarej
strefy - do 18,9 proc. Do najwazniejszych czynnikow sktania-
jacych 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 rosnaca 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 2022 roku),

e dalszy wzrost ptacy minimalnej i ogolna presja na wyna-
grodzenia (inflacja i niedobér pracownikdéw).

Wykres 1.1. Udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2014-2024
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W 2024 roku

Wedtug prognozy IPAG udziat szarej strefy w 2024 roku
zmniejszy sie z 18,9 do 18,5 proc. Gtownym czynnikiem be-
dzie poprawa koniunktury gospodarczej i okoto 3-procen-
towe tempo wzrostu gospodarczego po stagnacyjnym 2023
roku. Lepsza sytuacja gospodarcza bedzie w mniejszym stop-
niu zacheca¢ przedsiebiorstwa do poszukiwania oszczedno-
sci i prowadzenia dziatalnosci w szarej strefie.

Rok 2024 bedzie tez okresem zdecydowanie nizszego wzro-
stu cen niz obserwowano w latach 2022 i 2023. Konsensus
prognoz wskaznika CPI czotowych osrodkow oscyluje wokot
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4,5 proc. Wigksza stabilnos¢ cen zwykle oznacza dla firm
wieksza stabilnos¢ kosztow i mniejsza presje na wzrost wy-
nagrodzen, co zacheca do wychodzenia z szarej strefy. Z ko-
lei czynnikiem sktaniajacym do zatrudniania na czarno pozo-
stanie dalszy wzrost w 2024 roku minimalnego wynagrodze-
nia (z 3600 do 4242 zt od 1 stycznia i do 4300 zt od 1 lipca).

Oczekiwany naptyw srodkow unijnych z Krajowego Programu
Odbudowy (KPO) zwiekszy popyt na ustugi i produkty mniej-
szych przedsiebiorstw. Sktoni to wiele z nich do rezygnacji
z dziatalnosci w szarej strefie na rzecz ubiegania sie o srodki
z KPO.
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2. Obroét bezgotowkowy jako narzedzie ograniczania rozmiarow szarej strefy gospodarczej

Obrot bezgotowkowy i gotowkowy

Obrét bezgotowkowy stat sie istotnym zrédtem transakcji
finansowych polskich konsumentéw i przedsiebiorcow, przy-
noszacym wiele korzysci gospodarce. Poza powszechnie
wskazywanymi przez uzytkownikow zaletami, takimi jak
bezpieczenstwo obrotu, jego szybkosc¢ i wygoda, czy prze-
prowadzanie transakcji na odlegtos¢, analizy i badania nau-
kowe jednoznacznie wskazuja na wspieranie i przyspieszanie
transakcji i rozwoju gospodarczego®.

Powszechnos¢ obrotu bezgotowkowego oddziatuje w pozy-
tywny sposob na ograniczanie rozmiaréw i zasiegu szarej
strefy gospodarczej. Wiadomo bowiem, ze w szarej strefie
kontrahenci zawierajacy transakcje kupna - sprzedazy postu-
guja sie wytacznie gotowka, najczesciej przekazywana z reki
do reki, a sama transakcja nie podlega rejestracji. W ten
sposdb uniemozliwia sie wtadzom publicznym, szczegdlnie
wtadzom skarbowym, sledzenie nierejestrowanych dziatal-
nosci i zwigzanych z nimi obrotow. Oczywistg intencja jest
unikanie opodatkowania i ptacenia sktadek do ZUS lub ob-
chodzenie stosowania obowigzujacego prawa i regulacji ad-
ministracyjnych. Chodzi tu o uzyskiwanie licencji, jezeli jest
ona wymagana, przestrzeganie przepisow ochrony srodowi-
ska, prawa pracy itd. Ukrywanie przed wtadzami administra-
cyjnymi catosci lub czesci dziatalnosci gospodarczej jest nie-
odtaczna cecha szarej strefy gospodarczej.

Zgromadzona w sposob niejawny gotéwka przez przedsie-
biorcow czy uczestniczace w szarej strefie osoby fizyczne, w
pewnej czesci jest poddawana procesowi ,prania”, czyli le-
galizowana przy zastosowaniu rozmaitych transakcji. Czes¢
takiej gotdwki wprowadzana jest takze do dalszego obiegu
w szarej strefie gospodarczej. W gre wchodzi¢ moga zakupy
zaopatrzeniowe z szarej strefy oraz przede wszystkim opta-
canie pracownikow zatrudnianych nielegalnie. Szeroko sto-
sowana jest tez praktyka ptacenia legalnie zatrudnianym
pracownikom dodatkowych wynagrodzen poza rejestracja,
czyli ,,pod stotem”. Nadwyzka finansowa stanowi w ostatniej
kolejnosci zysk uczestnikow szarej strefy.

W ciagu kolejnych zdarzen gospodarczych, nierejestrowane
wynagrodzenia i dochody pochodzace z szarej strefy trafiaja
do oficjalnej gospodarki, na ogot poprzez zakupy za gotowke
na rynku. Oznacza to, ze zdecydowana wiekszos¢ dochodow
z szarej strefy w ostatnim etapie zdarzen zasila legalny obieg
pieniezny.

Panuje petna dobrowolnos¢ korzystania przez gospodarstwa
domowe z obrotu bezgotowkowego. Sa nieliczne przypadki
wytacznych ptatnosci bezgotowkowych, na przyktad przy
optatach za zakup przez Internet biletow na wydarzenia.
Tymczasem, pojawiaja sie w naszym kraju inicjatywy usitu-

jace powstrzymac rozwoj obrotu bezgotowkowego. Wysu-
wane sa liczne argumenty za koniecznoscia postugiwania sie
gotowka. Podnosi sie miedzy innymi hipotetyczng mozliwosc
utraty srodkow przez kasowanie zapisow elektronicznych,
ataki hakerskie czy utrate srodkow w wyniku konfliktu zbroj-
nego itd. Osoby gtoszace takie tezy nie sg swiadome lub nie
przyjmuja do wiadomosci faktu, ze prawo przewiduje zabez-
pieczenia na wypadek ew. utraty srodkéw na rachunku ban-
kowym w wyniku réznych przewidywalnych i nieprzewidy-
walnych okolicznosci.

Proby zniechecania do obrotu bezgotowkowego nie maja
jednak wiekszego wptywu na powstrzymanie korzystania
przez gospodarstwa domowe z takich form ptatnosci. Staty-
styki i badania odnotowuja nieprzerwane powiekszanie spo-
tecznej popularnosci obrotu bezgotéwkowego. Wedtug bada-
nia ,,Zwyczaje ptatnicze Polakéw a sie¢ akceptacji” prowa-
dzonego cyklicznie przez Fundacje Polska Bezgotéowkowa,
w 2023 roku udziat ptatnosci bezgotéwkowych w punktach
handlowych wzrost do 65 proc. (w 2022 roku byto to 62
proc.). Kwestie te sa monitorowane przez Narodowy Bank
Polski. Co kilka lat ogtaszane sa wyniki badania postaw spo-
tecznych wobec obrotu bezgotéwkowego.

Z raportu ,,Postawy Polakow wobec obrotu bezgotowko-
wego”” wynika, ze w latach 2009 - 2021 zanotowano istotny
wzrost korzystania z obrotu bezgotowkowego w Polsce,
widoczny na poziomie wiekszosci postaw i zachowan oraz
badanych wskaznikoéw.

Autorka raportu, prof. Dominika Maison, opracowata i anali-
zowata trzy wskazniki zachowan, zaufania i korzystania z ob-
rotu bezgotowkowego. W okresie 2009 - 2021 nastapita zna-
czaca zmiana postaw Polakéw przede wszystkim wobec ko-
rzystania z ustug bankowych, a w konsekwencji takze gwat-
townie zwiekszajacego sie obrotu bezgotowkowego. Wedtug
szacunkow autorki raportu, odsetek osob nieposiadajacych
rachunkéow bankowych zmniejszyt sie o potowe z 22 proc.
w 2009 roku do 11 proc. w 2021 roku. Autorka zaznacza, ze
osoby nieposiadajace rachunkow bankowych korzystaja z ra-
chunkoéw innych osob.

Inne wnioski autorki to stwierdzenie, ze Sredni poziom zau-
fania ludzi do obrotu bezgotéwkowego z 57 pkt proc.
(na maksymalnie 100) w 2009 roku wzrost do 62 pkt proc.
w 2021 roku i zatrzymat sie na tym poziomie. Na taki rezultat
mogto mie¢ wptyw nierozréznianie ustugi obrotu bezgotow-
kowego od ustug bankowych.

Najbardziej interesujace wydaje sie badanie intensywnosci
zaawansowania korzystania z obrotu bezgotéwkowego. Za-
stosowany zostat tzw. lejkowy wskaznik przedstawiajacy
strukture zaawansowania korzystania z obrotu bezgotowko-

6 Szczegdtowe omowienie pozytywnego wptywu rozwoju obrotu bezgotdwkowego na tempo wzrostu PKB w Polsce wraz z szacunkami
wptywu na tempo wzrostu gospodarczego zawarte jest w raportach IPAG ,,Szara strefa 2019”, i kolejnych lat do ,,Szara strefa 2023”.

Raporty sa dostepne na www.ipag.org.pl.

7 https:/ /nbp.pl/wp-content/uploads/2022/09/obrot-bezgotowkowy-2021.pdf
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wego. Badana zbiorowos¢ podzielono na 6 pozioméw zaa-
wansowania od zerowego korzystania z obrotu bezgotowko-
wego (brak konta w banku), poziom 1, do najwyzszego zaa-
wansowania bezgotowkowego poziomu 6, posiadanie konta
bankowego i kanatow transakcji bezgotowkowych oraz ko-
rzystanie z nich.

W 2021 roku na poziom 6 przypadto 42 proc. badanej zbio-
rowosci, na poziom 5, sredniego zawansowania 27 proc., po-
ziom 4, niskiego zaawansowania 17 proc. Nieaktywni i bierni
posiadacze rachunkéw bankowych stanowili zaledwie 3 proc.
zbiorowosci. W latach 2009 - 2021 trwat proces systematycz-
nego przesuwania sie posiadaczy rachunkow bankowych na
wyzsze poziomy zawansowania cyfrowego. Zakupy w skle-
pach stanowia najszybciej zwiekszajaca sie forme postugi-
wania sie obrotem bezgotéwkowym.

Omawiane badanie, w ktérym ostatnie obserwacje odnosza
sie do 2021 roku, wyraznie wskazuje na stale wzrastajace
korzystanie przez Polakow z obrotu bezgotoéwkowego. Ten-
dencja taka byta kontynuowana w kolejnych latach i trwa
nadal. Poza korzysciami, jakie daje odchodzenie od gotowki,
duzy wptyw na rozwoj obrotu bezgotowkowego maja zmiany
demograficzne. Pokolenie najmtodszych Polakéw od dziecin-
stwa ma do czynienia z cyfrowym otoczeniem.

Ptatnosci bezgotowkowe dominuja w wiekszych osrodkach
miejskich. Coraz popularniejsze staje sie instalowanie kas
samoobstugowych w marketach, gdzie korzystanie z kart
ptatniczych czy ptatniczych urzadzen mobilnych jest jedyna
dopuszczalna forma ptatnosci. Pojawiaja sie tez catodobowe
bezobstugowe sklepy spozywcze z ptatnosciami bezgotéwko-
wymi. Transakcje te pozwalaja przedsiebiorstwom handlo-
wym na ograniczanie kosztow osobowych, a z drugiej strony
skracaja czas obstugi klientow.

Wptyw ptatnosci bezgotowkowych na gospodarke
i szarg strefe

Visa Inc., organizacja zajmujaca sie wydawaniem kart ptat-
niczych, prowadzita badania i publikuje raporty o korzy-
sciach z obrotu bezgotowkowego w stu duzych miastach
Swiata (projekt cashless cities)®. Oprocz dokonania diagnozy
sytuacji, raport pokazuje projekcje korzysci dla lat 2017 -
2032. Wynika z niej, ze dzieki efektom obrotu bezgotdwko-
wego Srednioroczne PKB bedzie wieksze srednio 0,19 proc.,
wynagrodzenia beda wyzsze o 0,16 proc. i w latach 2020-
2032 przybedzie okoto 45 tys. miejsc pracy srednio na jedno
miasto. Korzysci idace w miliardy dolaréw odniosa konsu-
menci, przedsiebiorstwa i rzady. Inne korzysci wspomniane
w raporcie to zmniejszona skala przestepczosci i wyzsza wy-
dajnosc pracy.
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Postep technologiczny, a szczegodlnie innowacyjne funkcjo-
nalnosci pojawiajace sie w Internecie sprzyjaja rozwojowi
obrotu bezgotéwkowego i zwigkszaniu obszaréw jego stoso-
wania. Badania GUS obejmujace lata 2022 i 2023 pokazuja?,
ze 59,1 proc. uzytkownikow Internetu dla celéw prywatnych
korzysta z bankowosci elektronicznej wobec 55,6 proc. rok
wczesniej. Byt to szosty najpopularniejszy kierunek uzywa-
nia Internetu. W 2023 roku 66,4 proc. internautow korzystato
z sieci poszukujac informacji o towarach i ustugach, przy
74,3 proc. rok wczesniej. Byt to czwarty najbardziej popu-
larny kierunek korzystania z sieci.

Informacje o wieku osob zamawiajacych towary przez Inter-
net w ostatnich trzech miesigcach 2023 roku pokazuja wy-
raznie wieksza popularnosc takiej formy zakupow wsrod lu-
dzi mtodszych. W grupie wiekowej 16-24 lata az 60,7 proc.
uzytkownikow Internetu korzystato z e-zakupow, najwiekszy
odsetek, 64,6 proc. przypadt na grupe wiekowa 25-34 lata,
by obnizac sie w kolejnych grupach wiekowych do 15,2 proc.
w przypadku osob w wieku 65-74 lata. W catej zbadanej po-
pulacji internautow omawiany odsetek wynidst 49,9 proc.

Z podanych liczb mozna wywnioskowac, ze prawie wszyscy
kupujacy przez Internet dokonuja ptatnosci bezgotdwko-
wych. Odsetek korzystajacych z bankowosci elektronicznej
jest bowiem wyzszy niz odsetek kupujacych przez Internet.
Nieliczne ptatnosci gotowkowe zdarzaja sie przy zakupach
przez ostrozne osoby z nieznanych szerzej sklepow interne-
towych z obawy przed oszustwem.

GUS informuje takze o udziale zakupow przez Internet
w sprzedazy detalicznej w skali kraju, w przedsigbiorstwach
zatrudniajacych wiecej niz 9 osob w miesiacach 2023 roku'®.
Sredni miesieczny udziat wyniést 8,7 proc. przy duzym zréz-
nicowaniu tego odsetka w szerokich grupach towarowych.
Najwyzszy udziat, 24,4 proc. przypadt na prase, ksigzki i ar-
tykuty ze sklepow niewyspecjalizowanych. Dwucyfrowy
udziat zanotowano takze w tekstyliach, odziezy i obuwiu -
20 proc. i mebli, sprzecie rtv i agd - 16,6 proc.

Fenomen handlu elektronicznego scisle zwiazany z ptatno-
sciami bezgotowkowymi, przyczynia sie do zwiekszania za-
kupdow dobr konsumpcyjnych. Internet pozwala na dotarcie
do artykutow, ktore w tradycyjnym systemie nie bytyby od-
nalezione, a ptatnos¢ bezgotowkowa umozliwia wygodne do-
petnianie transakcji. Pobudza to popyt i tym samym wptywa
pozytywnie na wzrost gospodarczy i ogranicza zakupy w sza-
rej strefie gospodarczej.

Infrastruktura obrotu bezgotéwkowego

Karty ptatnicze oraz powiazane z nimi nosniki stuzace do
przeprowadzania transakcji bezgotowkowych sa kluczowym
elementem obrotu bezgotowkowego w transakcjach naziem-

& https://usa.visa.com/dam/VCOM/global /visa-everywhere/documents/visa-cashless-cities-technical-appendix. pdf
% https:/ /stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/ jak-korzystamy-z-

internetu-dla-rodzin-bioracych-udzial-w-badaniu-2023,5,14.html

10 https: / /stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/handel/dynamika-sprzedazy-detalicznej-w-lutym-2024-roku, 14,111.html
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nych oraz transakcjach online, a w szczegdlnosci zagranicz-
nych online. Statystyki NBP odnoszace si¢ do obrotu bezgo-
towkowego poza transakcjami dokonywanymi kartami ptat-
niczymi, obejmuja takze transakcje na nosnikach bazuja-
cych na kartach ptatniczych, takich jak aplikacje mobilne
Apple Pay, Google Pay, zegarki, opaski oraz transakcje zbli-
Zeniowe BLIK'.

BLIK jest innowacyjnym polskim systemem ptatnosci mobil-
nych uruchomionym w 2015 roku. Jest zarzadzany i rozwi-
jany przez Polski Standard Ptatnosci sp. z 0.0. Umozliwia on
posiadaczom smartfonow i laptopow przeprowadzanie na-
tychmiastowych krajowych transakcji bezgotowkowych
w ztotych. System umozliwia tez realizowanie ptatnosci
przez Internet i w tradycyjnych sklepach i punktach ustugo-
wych, w komunikacji miejskiej, urzedach publicznych oraz
miedzy uzytkownikami tego systemu. Funkcjonalnos¢ sys-
temu BLIK jest oferowana w aplikacjach bankow uczestni-
czacych w systemie. Na koniec czerwca 2023 roku w syste-
mie BLIK uczestniczyto 19 bankdw, zas liczba zarejestrowa-
nych uzytkownikow systemu BLIK wyniosta 27,4 mln'2.

System BLIK od poczatku jego uruchomienia rozwija sie dy-
namicznie. W 2019 roku liczba transakcji BLIK przekroczyta
liczbe transakcji wykonanych kartami ptatniczymi w polskim
Internecie®s.

Aktualnie juz wszystkie terminale umozliwiaja dokonywanie
ptatnosci zblizeniowych. W znacznym stopniu funkcja ta
przyczynita sie do popularyzacji ptatnosci bezgotowkowych
w kraju. Polakom szybko przypadty do gustu ptatnosci zbli-
zeniowe, ktore sa szybkie, wygodne i bezpieczne.

Narodowy Bank Polski informuje!4, ze trwaja prace nad kolej-
nymi innowacyjnymi instrumentami i ustugami ptatniczymi.
Wymienione zostaty: aplikacje ptatnicze firm technologicz-
nych oparte o technologie NFC'>, ptatnosci odroczone, rozwia-
zania SoftPOS'®, ptatnosci z wykorzystaniem biometrii.

Tablica 2.1. przedstawia dane obrazujace rozwoj ptatnosci
bezgotowkowych kartami ptatniczymi w Polsce latach
2013 - 2023. Przedstawiony w tablicy okres objety obser-
wacja obfitowat w zmiany technologiczne, co wyraznie po-
kazuja prezentowane dane. Poza wspomnianym rozszerza-
niem wachlarza nosnikow do przeprowadzania transakcji,
norma jest postugiwanie sie technika zblizeniowa a przy
mniejszych kwotach transakcji nawet bez potwierdzania
kodem PIN.

1 Informacje uzyskane z Departamentu Systemu Ptatniczego NBP.
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Uwage zwraca ponad szesciokrotny wzrost liczby transakcji
bezgotowkowych kartami przy nizszym, ale takze zauwazal-
nym wzroscie infrastruktury niezbednej do obstugi obrotow
bezgotowkowych. Liczba kart ptatniczych przekracza juz
liczbe dorostych mieszkancow kraju. Niewielki jej wzrost,
w porownaniu z innymi przytoczonymi zmianami, wynika
z duzego nasycenia nimi rynku, a takze z rezygnacji z drugiej
czy kolejnej karty z powodu wprowadzania optat za korzy-
stanie z kart badz z przechodzenia na inne formy ptatnosci
bezgotowkowych. Zmniejszajaca sie liczba bankomatow wy-
nika z mniejszego popytu na wyptaty gotowkowe, co jest tez
potwierdzeniem faktu korzystania w szerszym zakresie z in-
nych form ptatnosci bezgotowkowych przez posiadaczy kart
ptatniczych. Teze te wzmacnia fakt, ze miedzy 2013 a 2023
rokiem udziat transakcji bezgotowkowych w liczbie transak-
cji kartami ptatniczymi zwiekszyt sie z 65 proc. do 95 proc.

Warty podkreslenia jest ponad czterokrotny wzrost liczby
terminali POS w badanym okresie. Terminale stuza do prze-
prowadzania ptatnosci bezgotowkowych w handlu, ustugach,
urzedach i wielu innych miejscach jak np. urzadzenia samo-
obstugowe. Za tak dynamicznym rozwojem tego kluczowego
segmentu infrastruktury stoi dziatalnos¢ Fundacji Polska
Bezgotowkowa. Celem Fundacji jest podejmowanie dziatari
w zakresie rozwoju ptatnosci bezgotéwkowych w Polsce,
w szczegolnosci poprzez rozbudowe sieci akceptacji instru-
mentéw ptatniczych oraz promowanie i rozwdj ptatnosci
bezgotéwkowych wsrdd polskich przedsiebiorcow i konsu-
mentoéw, a takze dziatania na rzecz budowy innowacji tech-
nologicznych w ptatnosciach.'”

Dziatajaca od lipca 2017 roku Fundacja Polska Bezgotow-
kowa postawita sobie ambitny cel podwojenia liczby termi-
nali ptatniczych z ok. 600 tys. w 2016 roku do 1,2 miliona
w 2021 roku. Realizacja tego celu zakonczyta sie sukcesem,
z komentarzem, ze przytaczane tu dane statystyczne NBP
nie obejmuja czesci terminali dziatajacych w Polsce podmio-
tow zagranicznych (tzw. cross-border) raportujacych swoje
wyniki do zagranicznych nadzoréw (a nie do NBP).

Osiagnigcie tego sukcesu, jako efektu gigantycznej pracy
wykonanej przez Fundacje Polska Bezgotéwkowa oraz
wszystkich podmiotow zaangazowanych w rozwoj sieci
akceptacji, ma swoj wyraz nie tylko w liczbach absolutnych,
ale takze w przesunieciu pozycji Polski w liczbie terminali
POS z 23 miejsca w 2015 roku na 8 w 2022 roku (dane
w tablicy 2.2.).

12 https:/ /nbp.pl/wp-content/uploads/2023/11/Ocena-|-polrocze-_2023_31-10-2023. pdf

13 https:/ /www.blik.com/5-lat-blika-353-mln-transakcji-o-wartosci-47-mld-zlotych-czas-na-ekspansje-miedzynarodowa

1% https://nbp.pl/wp-content/uploads/2023/11/Ocena-|-polrocze-_2023_31-10-2023.pdf

15 ang. Near Field Communication, to technologia, ktéra pozwala nawiazywac bezprzewodowa i bezdotykowa komunikacje pomiedzy

urzadzeniami.

16 Rozwiazania te umozliwiaja akceptantowi przyjmowanie ptatnosci (zblizeniowymi kartami ptatniczymi lub przy uzyciu aplikacji ptatni-
czej zainstalowanej na urzadzeniach mobilnych z funkcja NFC) bez koniecznosci stosowania dodatkowego sprzetu (np. osobnego czytnika

kart czy urzadzenia do autoryzacji ptatnosci).
7 https: / / polskabezgotowkowa.pl/o-nas/
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https://pl.wikipedia.org/w/index.php?title=Polski_Standard_P%C5%82atno%C5%9Bci&action=edit&redlink=1
https://pl.wikipedia.org/wiki/Smartfon
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Tablica 2.1. Dane statystyczne ilustrujace rozwodj ptatnosci bezgotéwkowych w Polsce w latach 2013-2023

Zmiana w %

Q3 2013 | Q32017 | Q3 2022 | Q3 2023 Q3 2023 do 2013
Liczba kart ptatniczych w min 34,9 38,5 44 1 45,0 28,9
w tym
Liczba kart z funkcja zblizeniowa w min 19,8 30,6 41,8 43,6 120,2
Liczba transakcji kartami ptatniczymi w min 581 1191 2431 2641 354,6
w tym
Liczba transakcji bezgotowkowych kartami 377 1004 2294 2508 565,3
Wartosc transakcji kartami ptatniczymi w mid zt 114 169 288 312 173,7
Liczba terminali POS (point of sale) w tys. 311 604,9 12010 1261 305,5
Liczba bankomatow w tys. 18,8 23,3 21,2 21,8 16,0

Zrodto: NBP: Informacja o kartach ptatniczych Ill kwartat 2023 r., styczen 2024 i analogiczne publikacje z poprzednich lat.
https://nbp.pl/wp-content/uploads/2024/01/Informacja-o-kartach-planiczych-2023Q3.pdf

Nadal istnieje realny potencjat do zwiekszania liczby termi-
nali ptatniczych w Polsce. Swiadczy o tym miedzy innymi
fakt, ze liczba terminali POS przypadajaca na 1 milion miesz-
kancow jest mniejsza w Polsce o 18,8 proc. niz Srednio
w krajach Unii Europejskiej (tablica 2.2.). Nalezy przy tym
zauwazyc, ze istotne zwiekszenie tej sredniej powoduja dwa
kraje objete regulacjami dot. obowiazku ptatnosci bezgo-
towkowych: Grecji i Wtoch.

Dla zachowania poréwnywalnosci, w tablicy 2.1. podalismy
dane odnoszace sie do trzeciego kwartatu kolejnych lat, bo-
wiem w pierwszym kwartale roku, kiedy to publikowane sa
raporty IPAG, dostepne sa dane siegajace trzeciego kwartatu
poprzedniego roku.

Znacznie szybszy wzrost liczby transakcji bezgotowkowych
w poroéwnaniu ze wzrostem wartosci przeprowadzanych
transakcji dowodzi coraz szerszego stosowania kart ptatni-
czych do optacania drobnych codziennych zakupow.

W obrocie bezgotowkowym, poza kartami ptatniczymi,
mozna postugiwac sie takze innymi instrumentami. Nalezg
do nich polecenie przelewu i polecenie zaptaty z rachunkow
bankowych oraz znikajace z uzycia czeki. W pierwszej poto-
wie 2023 roku kartami ptatniczymi dokonano 4,8 mld trans-
akcji bezgotowkowych (62,8 proc.) i 2,8 mld przelewow
(36,9 proc. liczby transakcji bezgotowkowych)'8,

Udziat transakcji bezgotowkowych kartami ptatniczymi we
wszystkich transakcjach kartami w pierwszej potowie 2023
roku wyniost 94,6 proc., powiekszajac tym obserwowana od
lat przewage nad transakcjami gotowkowymi. Z kolei udziat
w wartosci transakcji nie wykazuje juz takiej dominacji, od-
powiednio 57,3 proc. wobec 42,7 proc. z uwagi na istotna
réznice srednich kwot transakcji dokonywanych w sklepie
i bankomacie. Niemniej jednak, udziat wartosci transakcji
bezgotowkowych systematycznie powieksza sie.

Tablica 2.2. Dane statystyczne porownujace wybrane wskazniki ptatnosci bezgotowkowych w Polsce na tle Unii Europej-

skiej w latach 2015 i 2022

Rok Polska Unia Miejsce

Polski w UE

Europejska

Liczba terminali POS w tysigcach 2015 12,1 20,3 23/27
w przeliczeniu na 1 mln mieszkancow 2022 32,3 39,8 8/21
Liczba transakcji przy uzyciu bezgotowkowych instrumentow 2015 127,0 226,4 b.d.
ptatniczych na jednego mieszkanca 2022 340,4 298,8 11/23
Liczba transakcji kartami ptatniczymi na jednego mieszkanca 2015 65,5 109,4 16/28
2022 212,3 177,6 9/22
Liczba transakcji bezgotéwkowych dokonanych pojedyncza kartg 2015 70,5 57,9 b.d.
ptatnicza 2022 175,3 72,5 3/21
Udziat transakcji bezgotowkowych w ogélnej liczbie transakcji 2015 77,7 78,7 9/25
przeprowadzonych kartami ptatniczymi w proc. 2022 94,6 91,5 4/17
Liczba polecen zaptaty na jednego mieszkanca 2015 0,6 46,3 23/25
2022 0,8 58,5 19/20

Zrédto: https://nbp.pl/wp-content/uploads/2024/01/Porownanie_2022.pdf

18 https://nbp.pl/wp-content/uploads/2023/11/0cena-|-polrocze-_2023_31-10-2023.pdf
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Ptatnosci bezgotowkowe w Polsce rozwijaja sie dynamicznie
na tle krajow Unii Europejskiej, zas poziom ich zaawansowa-
nia w przeliczeniu na mieszkanca przedstawia tablica 2.2.

W Polsce dokonuje sie przy uzyciu bezgotowkowych instru-
mentow ptatniczych oraz transakcji kartami ptatniczymi
srednio na mieszkanca wiecej transakcji niz w krajach Unii
Europejskiej. Co wazne, pozycja naszego kraju wobec innych
krajow Unii Europejskiej jest coraz blizej czotowki europej-
skiej. Czotowke te tworza bogate kraje Europy Zachodniej
i Skandynawii. Duza liczba transakcji kartami ptatniczymi
jest charakterystyczna dla atrakcyjnych turystycznie krajow
potudnia Europy (Francja, Wtochy, Hiszpania, Grecja).

W Polsce w 2022 roku dokonywano 175,3 transakcji pojedyn-
cza karta ptatnicza, co oznacza trzecia pozycje w UE za Es-
tonia i Dania, przy Sredniej unijnej 72,5 transakcji. Moze ona
wynika¢ z mniejszej liczby kart na 1 mieszkanca, 100 proc.
wyposazenia kart i terminali w technologie zblizeniowa oraz
podwojenia sieci akceptacji kart w ostatnich szesciu latach.

Wielce zastanawiajaca jest bardzo niska liczba polecen za-
ptaty na jednego mieszkanca w Polsce. Plasuje to nas na
przedostatniej pozycji wsrod 20 krajow Unii, dla ktorych po-
dane sa informacje w tej sprawie. Podobnie jak w poprzed-
nim przypadku mozna stawia¢ hipotezy wyjasniajace ten
fakt. Instrument polecenia zaptaty oznacza utrate kontroli
nad cyklicznymi ptatnosciami przez wtasciciela rachunku
bankowego. Rzadkie korzystanie z tego instrumentu moze
by¢ tez wyrazem braku zaufania do organizacji pobieraja-
cych regularne optaty od swoich klientéw (elektrownie, ga-
zownie, telekomy itd.) bezposrednio z rachunku bankowego
klientow. Klienci wola uprzednio samodzielnie sprawdzic¢
wartos¢ faktury za ustugi przed dokonaniem ptatnosci.

Dziatania instytucjonalne

Obecnie polskie prawo obowiazujace od 2017 roku nakazuje
dokonywanie lub przyjmowanie ptatnosci zwigzanych z dzia-
talnoscia gospodarcza za posrednictwem rachunku ptatni-
czego przedsiebiorcy. Jezeli strong transakcji, z ktorej wy-
nika ptatnos¢, jest inny przedsiebiorca, a jednorazowa war-
tos¢ transakcji, bez wzgledu na liczbe wynikajacych z niej
ptatnosci, przekracza 15 tys. zt lub rownowartosc tej kwoty,
to obowiazuje obrot bezgotowkowy. W artykule pt. Obnize-
nie limitu ptatnosci gotéwkowych jako element efektywnego
ograniczania szarej strefy w Polsce opublikowanego przez
Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu autorki wymieniaja
siedem korzysci ptynacych z ustawowego limitu ptatnosci go-
towkowych'®.
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Prawo to nie jest bezwzglednie przestrzegane, szczegoélnie
przy sprzedazy ptodow rolnych przez drobnych rolnikow. Sy-
tuacja na Warszawskim Rolno-Spozywczym Rynku Hurtowym
w podwarszawskich Broniszach, popularnej gietdzie zaopa-
trujacej wiekszos¢ Warszawy w warzywa, owoce i kwiaty
jest przyktadem nieprzestrzegania ograniczen w ptatno-
Sciach gotowkowych. Dodatkowym czynnikiem prowadzacym
do naruszania tych ograniczen jest utrzymujaca sie od 2021
roku wysoka inflacja siegajaca w przypadku niektorych arty-
kutow rolnych 50 proc. w poréwnaniu z 2017 rokiem, kiedy
wprowadzano limit dla operacji gotowkowych.

Pracodawcy przez lata stopniowo wprowadzali zasade prze-
lewania wynagrodzen na rachunki bankowe pracownikow.
Z kolei w latach 90. XX wieku banki rozpoczety akcje znie-
checania swoich klientéw detalicznych do dokonywania
wptat gotowkowych w kasach banku, wprowadzajac stosun-
kowo wysokie prowizje od najbardziej popularnych przele-
wow w oddziale banku, czyli od optat rachunkow telefonicz-
nych, za media, czynsze itd. Tak pomyslany quasi przymus
ekonomiczny okazat sie skuteczny. Sktonit on duzy odsetek
klientow do stosowania wptat bezgotowkowych, najczesciej
ze swojego rachunku bankowego, wykorzystujac bardzo wy-
godna forme przelewow wraz z postepami w rozwoju Inter-
netu. Jednoczesnie, Poczta Polska wprowadzita w swoich
placéwkach mozliwos¢ ptatnosci bezgotowkowych dla swo-
ich klientéw zaréwno przy przelewach, jak i przy zakupach
znaczkdw pocztowych i wielu rozmaitych artykutdéw sprzeda-
wanych w placowkach pocztowych.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych deklaruje, ze w 2024 toku
tylko okoto 20 proc. wyptat $wiadczen dokonywanych jest
poza wyptatami na konta bankowe beneficjentéw s$wiad-
czen. Wyptaty takie, o ktore nalezy zwrdcic sie do Zaktadu,
dotycza osob starszych, wykluczonych cyfrowo, z niskim wy-
ksztatceniem lub osob zamieszkujacych na obszarach nieob-
jetych zasigegiem Internetu.

Utrwalanie sie nawyku do dokonywania ptatnosci bezgotow-
kowych u konsumentdow prowadzi coraz czesciej do rezygna-
cji z zakupow w przypadkach ograniczenia zakupu tylko
w formie ptatnosci w gotowce. Prozaicznym powodem naj-
czesciej bywa nienoszenie ze soba wiekszych sum gotowki,
a takze chec zachowania przy sobie nawet niewielkich sum
»na wszelki wypadek”.

13 Anna Cwiakata-Matys, Iwona Piotrowska, Obnizenie limitu ptatnosci gotowkowych jako element efektywnego ograniczania szarej strefy
w Polsce, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 480.2017
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3. Szara strefa na rynku napojéw spirytusowych

Wstep i geneza problemu

Najwazniejszym czynnikiem decydujacym o rozmiarach sza-
rej strefy na rynku wyrobow spirytusowych jest cena zalezna
od wysokosci akcyzy na alkohol. Dziata prosty mechanizm -
im wyzszy podatek akcyzowy, tym wieksza zacheta dla
nielegalnych producentéw i sprzedawcéw alkoholu do
dziatania w szarej strefie.

Podatek akcyzowy jest, z jednej strony narzedziem polityki
fiskalnej, stuzacym do uzyskiwania przez panstwo dochodow
budzetowych. Z drugiej strony, rola akcyzy jest podniesienie
cen napojow alkoholowych do poziomu ograniczajacego nad-
mierne spozycie tych wyrobow, gtownie ze wzgledu na ich
szkodliwos¢ dla zdrowia.

Relatywnie wysoki udziat podatku akcyzowego w cenie alko-
holu wysokoprocentowego (siegajacy okoto 50-60 proc. - wy-
kres 3.2.) powoduje, ze réznica w cenie miedzy alkoholem
legalnym a nielegalnym jest wysoka. W konsekwencji niekto-
rzy konsumenci kierujacy sie wytacznie kryterium cenowym,
siegajg po tansze alkohole, pochodzace z nielegalnego zro-
dta, tym samym rezygnujac z drozszych, ale catkowicie le-
galnych wyrobow alkoholowych.

Wysoka akcyza na alkohol moze wiec prowadzi¢ do zwiek-
szonego przesuwania sie konsumpcji alkoholu w kierunku
szarej strefy, co z kolei rodzi powazne problemy gospodarcze
(szkodzi legalnie dziatajacym producentom) i spoteczne - moze
przyczyniac sie do wzrostu probleméw zwiazanych z alkoholi-
zmem, a takze nielegalng produkcja i sprzedaza alkoholu.

Z drugiej strony, odpowiedni poziom akcyzy pozwala po cze-
sci posrednio kontrolowa¢ konsumpcje alkoholu, szczegolnie
wsrod osob ubozszych, ktorych decyzje i wydatki wydaja sie
by¢ bardziej wrazliwe na zmiany w cenie. Dlatego tez wy-
zwaniem jest znalezienie rownowagi miedzy wysokoscia ak-
cyzy na alkohol, aby byta ona przede wszystkim skuteczna,
ale jednoczesnie nie prowadzita do wzrostu szarej strefy.

Inne przyczyny rozwoju szarej strefy na rynku
napojow spirytusowych

Oprocz podatku akcyzowego wptyw na rozmiary szarej strefy
na rynku napojoéw alkoholowych maja takze inne, czestokroc¢
bardziej uniwersalne czynniki:

- podatek VAT: podatek od wartosci dodanej jest drugim co
do wielkosci fiskalnym obciazeniem ceny alkoholu; przedsie-
biorcy dziatajacy w szarej strefie nie naliczaja i nie odpro-
wadzaja tego podatku, co pozwala im zapewnic nizsza cene
nielegalnych wyrobdw, a uzyskane w ten sposob ,,0szczedno-
$ci” stanowia dodatkowy zysk,

- podatek dochodowy: nielegalni producenci i sprzedawcy
alkoholu ukrywaja swoje obroty w celu uniknigcia ptacenia
podatku dochodowego od osiagnietego zysku,

- regulacje: restrykcyjne przepisy moga sktania¢ do nielegal-
nej produkcji i dystrybucji alkoholu; w efekcie unika sie do-
datkowych kosztéow, procedur i ograniczen administracyj-
nych, np. koniecznosci oznaczania alkoholi znakami akcyzy,

- poziom cen: cena legalnie wyprodukowanego alkoholu,
zwtaszcza jesli chodzi o produkty wysokiej jakosci tzw.
alkohole markowe, jest zwykle wysoka, co sktania do pro-
dukcji i kupowania nielegalnych, ale tanszych alternatyw do-
stepnych w szarej strefie,

- brak koniecznosci kontroli procesu produkcji: w szarej stre-
fie nie przeprowadza sie zwykle kontroli jakosci i czystosci
chemicznej wyrobow alkoholowych, a takze czesto nie do-
chowuje sie odpowiednich standardow bezpieczenstwa
i przestrzegania norm, ktore dotycza legalnie dziatajacych
producentéw; utatwia to prowadzenie nielegalnej produkcji
alkoholu, ale moze stanowi¢ powazne zagrozenie dla zdro-
wia konsumentow,

- wysoka marza nielegalnych sprzedawcow i producentow:
handel alkoholem w szarej strefie jest uwazany za docho-
dowa dziatalnos¢, poniewaz nielegalni producenci moga go
sprzedawac po nizszych cenach niz czynia to legalni sprze-
dawcy i mimo to osiggac wiekszy od nich zysk; sprzyja temu
rowniez duzy udziat podatkow w cenie alkoholu, co daje sze-
roki margines dla wysokich marz nielegalnych sprzedawcow,

- zta sytuacja ekonomiczna: w regionach zagrozonych ubo-
stwem, z wysokim poziomem bezrobocia i matymi szansami
na znalezienie zatrudnienia, nielegalna sprzedaz alkoholu
moze stanowic jedno z niewielu mozliwych zrédet zarobkow
miejscowej ludnosci,

- zbyt niska wysokos¢ kar: niedostatecznie restrykcyjne
przepisy karno-skarbowe zachecaja do dziatalnosci zwiaza-
nej z produkcja, dystrybucja i sprzedaza nielegalnego alko-
holu, w szczegdlnosci gdy zasadzane kary sg stosunkowo ni-
skie w poréwnaniu do osiaganych zyskéw; coraz wiecej przy-
padkow wykrycia szarej strefy na rynku alkoholu to jedynie
wykroczenie skarbowe??, a nie przestepstwo - nawet w przy-
padku duzego wolumenu nielegalnego alkoholu;

- spoteczne przyzwolenie: powszechna w niektorych regio-
nach i srodowiskach aprobata dla nielegalnej produkcji
i sprzedazy alkoholi (czesto tez podyktowana miejscowa tra-
dycja i obyczajem) zacheca do podejmowania niezgodnej
z prawem dziatalnosci,

- niska Swiadomos¢ spoteczna: przecietni konsumenci, naby-
wajacy alkohol poza legalnym kanatem dystrybucji, zwykle
nie sa w petni swiadomi zrédta pochodzenia kupowanego
alkoholu i z tym wiazacych sie niebezpieczenstw dla zdrowia
i zycia; nie sa tez zwykle w stanie odrozni¢ doskonale pod-
robionego alkoholu od oryginatu, w konsekwencji kreuja po-
pyt na alkohol pochodzacy z szarej strefy.

20 7 wykroczeniem skarbowym mamy do czynienia, gdy warto$¢ czynu lub utraconych wptywéw z podatkéw nie przekracza pieciokrotnej
wysokosci minimalnego wynagrodzenia w czasie jego popetnienia, czyli 21 210 zt od 1 stycznia 2024 r. oraz 21 500 zt od 1 lipca 2024 r.
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Rézne formy szarej strefy na rynku napojow
spirytusowych

Szara strefa w produkcji spirytusu moze obejmowac wiele
réznych praktyk, ktore sa nielegalne lub niezgodne z przepi-
sami dotyczacymi produkcji i sprzedazy alkoholu. Do naj-
wazniejszych naleza:

Odkazanie skazonego alkoholu

Nielegalna produkcja (bimbrownictwo)
Podrabianie markowych wyrobow alkoholowych
Nielegalny obrét alkoholem

Przemyt alkoholu

U N WN =

Wymienione dziatania moga prowadzi¢ do zagrozen zwiaza-
nych z konsumpcja toksycznych lub niskiej jakosci alkoholi,
a takze do utraty dochodéw budzetu panstwa z tytutu podat-
kow i optat. Stad tez rzady podejmuja roznego rodzaju dzia-
tania majace na celu zwalczanie szarej strefy w produkcji
spirytusu, takie jak: zwiekszanie kontroli, wprowadzanie co-
raz to surowszych kar dla nielegalnych producentéw i han-
dlarzy oraz edukacja spoteczenstwa na temat ryzyka zwia-
zanego z nielegalnym alkoholem.

1. Odkazanie skazonego alkoholu

Odkazanie skazonego spirytusu polega na procesie oczysz-
czania alkoholu, ktéry zawiera celowo wprowadzone szko-
dliwe substancje chemiczne, powodujace jego nieprzydat-
nos¢ do spozycia. Alkohol skazony nie jest wiec produktem
spozywczym a przemystowym (np. ptyn do dezynfekcji, czy
rozcienczalnik) i stad tez nie jest objety akcyza. Odkazenie
ma wiec na celu wprowadzenie na rynek produktu tanszego,
nieakcyzowanego i nielegalnego, jako produktu w teorii bez-
piecznego i gotowego do spozycia.

Poniewaz proces odkazania nie jest relatywnie kosztowny
ani tez wyjatkowo skomplikowany, stanowi jedno z najpo-
wazniejszych zagrozen dla bezpieczenstwa konsumentow,
dla legalnie dziatajacych producentoéw napojow spirytuso-
wych, jak rowniez dla dochodéw budzetu panstwa. Odka-
zony alkohol jest tez trudny do odréznienia od legalnego
alkoholu z tego wzgledu, ze procesy odkazajace dos¢ sku-
tecznie usuwaja zarowno charakterystyczny smak jak i won
czynnika skazajacego, co oczywiscie nie oznacza, ze alkohol
zostaje catkowicie oczyszczony ze szkodliwych zwigzkow
i jest bezpieczny dla zdrowia - moze nadal zawierac resztki
skazalnika, glikol, a nawet metanol. W efekcie konsumenci
nabywajacy napoje spirytusowe poza legalnym obrotem
moga by¢ przekonani, ze nabywaja lokalny, wyprodukowany
metoda rzemieslnicza tradycyjny produkt (bimber, samo-
gon), a w rzeczywistosci kupuja odkazony rozpuszczalnik,
czy ptyn do mycia szyb.

2. Nielegalna produkcja
Nielegalna produkcja wysokoprocentowego alkoholu to tzw.
pedzenie bimbru, czyli destylacja alkoholu w warunkach

domowych. Mimo powszechnego postrzegania w niektdrych
regionach takiego produktu jako atrakcyjnego i bezpiecznego

18

SZARA STREFA 2024

napoju alkoholowego, destylacja metoda chatupnicza moze
nie usunaé catkowicie niektérych niebezpiecznych substan-
cji, takich jak metanol, ktory moze by¢ bardzo toksyczny na-
wet w niewielkich ilosciach.

Spoteczne przyzwolenie dla produkcji bimbru i jego kon-
sumpcji sprzyja rozwojowi tego przejawu szarej strefy na
rynku napojow spirytusowych. Niemniej wprowadzanie na
rynek wyprodukowanego domowym sposobem spirytusu od-
bywa sie bez zezwolen, z pominieciem podatkow, a czesto
tez bez spetnienia norm bezpieczenstwa oraz jakosci. Niele-
galni producenci moga tez uzywac tanich lub niebezpiecz-
nych sktadnikow do produkcji spirytusu, co moze prowadzi¢
do powstania toksycznych produktow, ktore stanowia zagro-
zenie dla zdrowia konsumentow.

3. Podrabianie markowych wyrobéw alkoholowych

Podrabianie markowych wyrobow alkoholowych polega na
nielegalnej produkcji alkoholu, a nastepnie wprowadzeniu
go na rynek jako rzekomo wysokiej jakosci produktu znanej
marki alkoholowej. Podrabianie produktow jest dziataniem
nielegalnym, szkodliwym dla branzy, konsumentéw oraz le-
galnych producentow. Narusza tez prawa wtasnosci intelek-
tualnej - narusza prawa autorskie oraz znaki towarowe firm.

Grupy przestepcze zajmujace sie podrabianiem markowych
wyrobow alkoholowych czesto uzywaja tanich sktadnikow
i nieprawdziwych etykiet, aby stworzy¢ produkty podobne
do oryginalnych. Spotykany jest rowniez proceder polega-
jacy na zbieraniu pustych butelek po oryginalnych napojach
alkoholowych w celu ponownego ich napetnienia, ale niskiej
jakosci wyrobem i dalszej sprzedazy jako petnowartoscio-
wego oryginalnego produktu.

Podrabianie alkoholi jest szkodliwe dla konsumentéw, ponie-
waz moga oni nieswiadomie naby¢ niebezpieczne i nie-
zdrowe trunki zamiast oryginalnych produktow. Nabycie po-
drobek podwaza tez zaufanie konsumentéow do markowych
producentdw alkoholu. Klienci dowiadujac sie, ze nabyli po-
drobke, moga unikac kolejnych zakupow wyrobow tego pro-
ducenta.

Podrabianie markowych wyrobéw alkoholowych ma tez inne
negatywne konsekwencje dla legalnie dziatajacych produ-
centéw. Jesli konsumenci zaczynaja wybiera¢ podrébki za-
miast markowych oryginalnych produktow, legalnie dziata-
jace przedsiebiorstwa moga odnotowac spadek sprzedazy
i zyskow.

4. Nielegalny obrot alkoholem

Nieodtaczna czescia szarej strefy na rynku alkoholu jest nie-
legalna sprzedaz, czyli wprowadzanie na rynek produktow
bez wymaganych prawem naleznych podatkow i zezwolen,
a czesto takze szkodliwych dla zdrowia. Cecha charaktery-
styczna tego elementu szarej strefy jest obrot poza legalnie
dziatajacymi sklepami, majacymi zezwolenie na sprzedaz
akcyzowanego alkoholu.
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Wykres 3.1. Wartos¢ alkoholu pochodzacego z przestepstwa ujawnionego przez Straz Graniczna (mln zt)
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Nielegalny handel alkoholem odbywa sie wiec zwykle na ba-
zarach i targowiskach, ale takze moze przybierac forme dys-
trybucji alkoholu niejasnego pochodzenia przez legalnie
dziatajacych sprzedawcow. Nielegalna sprzedaz alkoholu od-
bywa sie tez poza legalnym sektorem handlowym, w tzw.
melinach, czyli miejscach gdzie zbieraja sie osoby z tzw.
marginesu spotecznego w celu spozywania alkoholu.

Innym kanatem nielegalnej sprzedazy wyrobow alkoholo-
wych sa niektore placowki gastronomiczne i hotelarskie.
Sprzedaz alkoholu w postaci drinkow, toastow, deserow itp.
nie pozwala na doktadne sprawdzenie jakiego pochodzenia
trunek zostat dodany do napoju, w szczegolnosci gdy jest to
alkohol wysokoprocentowy. Teoretycznie istnieje réowniez
ryzyko, ze nieuczciwy barman sprzeda klientom kieliszek
podrobionego markowego trunku, bedac swiadomym, ze
klienci nie maja wtasciwie mozliwosci sprawdzi¢, czy bu-
telka/etykieta jest oryginalna lub czy miata naklejong ban-
derole.

5. Przemyt alkoholu

Przemyt alkoholu to nielegalna dziatalnos¢ polegajaca na
przewozeniu przez granice panstwa alkoholu bez wymaga-
nych zezwolen, cet i podatkow. Przemyt alkoholu ma zwykle
na celu nielegalny import wyrobdw spirytusowych, ktorych
produkcja za granica jest tansza, np. podrobek, czy legalnie
wyprodukowanych alkoholi, ktorych wytworzenie nie jest
obwarowane takimi normami i regulacjami jak w kraju im-
portera.
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Nielegalny przywoz alkoholu jest zwykle domenga zorganizo-
wanych grup przestepczych, ktdre czesto tez podejmuja sie
tez dziatan korupcyjnych wobec stuzb celnych. Przemyt
alkoholu zwykle jest prowadzony na duza skale, ale tez zna-
nym zjawiskiem jest przemyt towarow, podlegajacych ocle-
niu i akcyzie, przez ,,mrowki”, czyli pojedyncze osoby zwy-
kle mieszkajace w poblizu granicy panstwa.

Na polski rynek najczesciej przemyca sie wyroby spirytusowe
z krajow spoza Unii Europejskiej, tj. z Rosji, Biatorusi i Ukra-
iny. Poniewaz koszt produkcji w tych krajach i poziom ak-
cyzy jest nizszy niz w Polsce, dziatalno$¢ przemytnicza jest
optacalna. Nieobjecie ctem i podatkami wwiezionego do
kraju alkoholu, generuje zysk grup przestepczych oraz na-
raza na utrate dochodow budzet panstwa.

Z oficjalnych statystyk polskiej Strazy Granicznej wynika, ze
przemyt alkoholu do Polski juz nie jest tak istotny, jak to
miato miejsce w latach przedpandemicznych. Wartos¢ ujaw-
nionego przez te stuzbe w 2023 roku alkoholu, pochodzacego
z przestepstwa wyniosta okoto 1,1 mln zt, wobec catkowitej
wartosci wszystkich ujawnionych towaréw (m.in. pojazdy,
tyton, papierosy) wynoszacej 435 mln. Z jednej strony do-
szto niewatpliwie do poprawy skutecznosci polskich stuzb
granicznych, a z drugiej do lepszej ochrony polskich granic
w tym uszczelnienia granicy z Biatorusia, co w efekcie wy-
raznie ograniczyto naptyw ze wschodu alkoholu z przemytu.
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Wykres 3.2. Struktura ceny detalicznej potlitrowej butelki wodki 40 proc. (zt)
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Zrodto: GUS - Bank Danych Lokalnych, Ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym

Wptyw stawek podatku akcyzowego na ceny
detaliczne wyrobow spirytusowych

Wysokosc stawki podatku akcyzowego na alkohol etylowy
jest zasadniczym czynnikiem ksztattujacym ceny wyrobdow
spirytusowych w Polsce. Tym samym jej poziom wptywa na
wysokos¢ popytu na alkohol oraz posrednio na rozmiary sza-
rej strefy na rynku napojow spirytusowych, gdyz im wyzszy
poziom ceny detalicznej legalnego alkoholu tym wiekszy po-
pyt na nielegalne trunki.

Z badan empirycznych elastycznosci cenowej popytu na
alkohol wynika?', Ze wzrost ceny alkoholu o 1 proc. powo-
duje spadek popytu o 0,5 proc. Wyzsze ceny alkoholu
w legalnej sprzedazy wptywaja takze na zakupy z nielegal-
nych zrodet po nizszej cenie. Zjawisko to nasilito sie w Polsce
w 2023 roku z powodu prowadzacego do uszczerbku budze-
tow domowych Polakow wysokiego poziomu inflacji.

Decyzje co do wysokosci stawek akcyzy na napoje alkoho-
lowe sa podejmowane przez rzad, a nastepnie uchwalane
przez parlament w drodze zmiany ustawy o podatku akcyzo-
wym. Wyroby spirytusowe podlegaja stawkom akcyzy na
alkohol etylowy. Akcyza naliczana jest od 1 hektolitra alko-
holu etylowego 100 proc. zawartego w gotowym wyrobie.
Oznacza to, ze jest ona naliczana nie od objetosci catego
napoju alkoholowego, ale jedynie od znajdujacego sie w nim
czystego alkoholu etylowego.

Poniewaz stawki akcyzy sa podawane w przeliczeniu na jed-
nostki hurtowe (hektolitry) konsumenci zwykle nie sg s$wiadomi,
jaki jest jej udziat w cenie produktu detalicznego. W rzeczywi-
stosci stanowi ponad potowe ceny statystycznej butelki wadki
0,5 |, co pokazuje jak decyzje co do wysokosci akcyzy moga
wptywac na podaz i popyt na rynku napojow alkoholowych.

Gtowny Urzad Statystyczny corocznie podaje wysokos¢ prze-
cietnej ceny detalicznej potlitrowej butelki wodki czystej
o zawartosci alkoholu 40 proc. w poprzednim roku. W trakcie
prac nad raportem ostatnie dostepne dane dotyczyty roku 2022,
wiec w celu lepszego zobrazowania jak poziom akcyzy wptywa
na przecietne ceny wodki w latach 2023 i 2024, przyjeto zato-
zenie, ze koszty producenta i marze sprzedawcow zmieniaja
w stopniu analogicznym do zmian w poziomie akcyzy.

Analiza danych historycznych wskazuje, ze brak zmian w wy-
sokosci akcyzy de facto powoduje stabilizacje cenowa na
rynku wyrobow spirytusowych. W latach 2015-2019 prze-
cietna cena wodki nie przekraczata 25 zt, a wysokos¢ akcyzy
wynosita 11,41 zt, czyli stanowita mniej niz potowe przeciet-
nej ceny detalicznej. Co istotne kwotowy udziat akcyzy
w cenie napoju alkoholowego jest staty i niezalezny od ceny
koncowej. Oznacza to, ze im tanszy wyrob alkoholowy tym
udziat tego podatku w nim wzrasta. Przyktadowo we wska-
zanym okresie, czyli przy akcyzie na poziomie 11,41 zt, jej
udziat przy cenie butelki wodki 20 zt wyniost 57 proc., ale
przy cenie 25 zt udziat ten juz wynidst 47 proc.

21 A.C. Wagenaar, M.J. Salois and K.A.Komro, Effects of Beverage Alcohol Price and Tax Levels on Drinking: A Meta-analysis of 1003 Esti-
mates from 112 Studies, Addiction, Vol. 104, No. 2, pp. 179-190, February 2009
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Wykres 3.3. Stawki podatku akcyzowego (zt/1 hl 100 proc. alk.), wptywy z akcyzy (mln zt) i sprzedaz wyrobow spirytuso-

wych (w tys. hl 100 proc. alk.)
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Zrodto: GUS, Ministerstwo Finansow, Ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym

Drugi z podatkow, ktory jest wliczony w cene detaliczng wy-
robéw spirytusowych to podatek VAT 23 proc. Jego wartos¢
zwigksza sie wraz ze wzrostem ceny detalicznej netto. Suma
obu podatkdw - akcyzy i VAT - stanowi taczny dochdd budzetu
panstwa z jednej butelki wodki. W przypadku napoju spirytu-
sowego o przecietnej cenie rynkowej, podatki stanowia zwy-
kle okoto 66 proc. jego ceny.

W 2021 roku rzad podjat decyzje o corocznym systematycz-
nym zwiekszaniu stawek akcyzy na napoje alkoholowe
- odpowiednio o 10 proc. w 2022 roku oraz kolejno co roku
0 5 proc. w latach 2023-2027. Lacznie zatem akcyza wzrosnie
w latach 2021-2027 o 40 proc.

Skutki zmian w akcyzie dla rozmiaréw szarej strefy

Gtownym powodem, dla ktdrego podnosi sie stawki akcyzy na
wyroby spirytusowe, jest cel fiskalny, czyli zapewnienie do-
datkowych wptywow do budzetu panstwa. Poniewaz wzrost
akcyzy oznacza jednoczesnie wzrost cen detalicznych alko-
holi, to tym samym wywotuje okreslone reakcje producentow
i konsumentow.

Podwyzka akcyzy dla producentow wyrobow spirytusowych
oznacza wzrost cen detalicznych ich produktow, co zgodnie
Z teorig powinno spowodowac odpowiedni spadek popytu na
wysokoprocentowe alkohole. W takiej sytuacji oznacza to
mniejszy wolumen sprzedazy produktow i tym samym nizsze
zyski branzy spirytusowej (a takze mniejsze wptywy z po-
datku CIT). Analiza danych historycznych wskazuje, ze w la-
tach, w ktorych dochodzito do podwyzki akcyzy na alkohol
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etylowy, wystepowat takze spadek produkcji wyrobéw spiry-
tusowych. Oczywiscie w latach poprzedzajacych wzrost
akcyzy branza spirytusowa przygotowuje sie do podwyzek,
zwiekszajac produkcje i tworzac zapasy, ktore zostaja objete
jeszcze biezaca, nizsza stawka akcyzy, ale nie jest to oczy-
wiscie jedyna przyczyna spadku produkcji (tzw. efekt bazy)
w roku wzrostu akcyzy.

Po wprowadzeniu pierwszych z dwoch z catej serii podwyzek
akcyzy, jaka czeka branze spirytusowa w Polsce, doszto do
spadku sprzedazy wyrobow spirytusowych. W 2023 roku wo-
lumen sprzedazy legalnych napojow spirytusowych (we
wszystkich pojemnosciach) w przeliczeniu na 100 proc. czy-
stego alkoholu byt o 17 proc. nizszy niz w 2021 roku. Jedno-
czesnie wptywy z akcyzy wzrosty, ale w zdecydowanie mniej-
szym stopniu od wzrostu stawek tego podatku. Miedzy rokiem
2021 a 2023 stawka akcyzy wzrosta o nieco ponad 15 proc.,
a roczne wptywy z tego podatku wzrosty jedynie o okoto 5
proc. (zaktadamy, ze wptywy roczne z akcyzy od wyrobow
spirytusowych do budzetu panstwa zmniejszyty sie o 7 proc.
w 2023 roku, czyli analogicznie jak to miato miejsce w pierw-
szych 11 miesigcach). Moze to oznaczac, ze zostat przekro-
czony prog akceptacji spotecznej dla wysokosci podatku
akcyzowego od wyrobéw spirytusowych (w teorii ekonomii
zjawisko to obrazuje krzywa Laffera, gdzie po przekroczeniu
pewnego optimum kazde kolejne podwyzszanie stawki podat-
kowej powoduje zmniejszanie sie wptywow z tytutu tego po-
datku).
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Z danych GUS wynika, ze rynek legalnej sprzedazy wyrobow
spirytusowych skurczyt sie w latach 2022-2023 ze 150 do 125
mln litrow 100-proc. alkoholu, czyli do poziomu, ktéry noto-
wano w latach 2016-2018. Biorac pod uwage, ze przyzwycza-
jenia konsumpcyjne Polakow nie zmieniaja sie rownie gwat-
townie, a taczna konsumpcja wyrobow spirytusowych (wyroby
legalne + alkohol z szarej strefy) pozostaje wzglednie stabilna,
mozna zatozy¢ z duzym prawdopodobienstwem, ze doszto do
przesuniecia konsumpcji w kierunku nielegalnego alkoholu
produkowanego lub sprzedawanego w szarej strefie.

Z analiz IPAG wynika, ze zgodnie z 10-letnim trendem poten-
cjalny wolumen legalnej sprzedazy wyrobow spirytusowych
w 2023 roku uksztattowat sie na poziomie okoto 143 miln
litrow. Biorac pod uwage, ze rejestrowana sprzedaz wyniosta
w tym samym roku 125 mln litréw, szacujemy, ze pozostate
okoto 18 mlin litrow alkoholu 100 proc. zostato zakupio-
nych w szarej strefie.

Wartos¢ potencjalnych wptywow z tytutu podatku akcyzo-
wego, jakie mozna byto pozyska¢ w 2023 roku od tak oszaco-
wanego wolumenu szarej strefy, czyli 1800 tys. hl alkoholu
100 proc. (przy stawce 7248 zt/1 hl) wynosi okoto 1,3 mld zt.

Biorac pod uwage, ze akcyza stanowi okoto 60 proc. ceny
detalicznej najtanszej legalnie dostepnej wodki (25 zt),
poziom akcyzy 1,3 mld zt odpowiada 90 milionom pétlitro-
wych butelek o wartosci okoto 2,2 mld zt, co mozna uznac za
wartos$¢ nielegalnego wysokoprocentowego alkoholu konsu-
mowanego W ciagu roku.

Warto tez wskazac, ze w 2017 roku Fundacja Republikanska
w raporcie ,,Nielegalny rynek spirytusu i napojow spirytuso-
wych w Polsce”?2, oszacowata rozmiary szarej strefy na rynku
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wyrobow spirytusowych na okoto 24 mln litrow alkoholu 100
proc. w 2016 roku przy podobnej wielkosci legalnego rynku
napojow spirytusowych, tj. 125 mln litrow alkoholu 100 proc.
W naszej opinii od 2016 roku rozmiary szarej strefy zmniej-
szyly sie, czemu sprzyjat wzrost dochodéw spoteczenstwa,
ktory umozliwit rozwdj legalnego rynku przy jednoczesnej
stabilnosci cenowej w segmencie najtanszych alkoholi spiry-
tusowych. Przy zatozeniu jednak, ze zawsze istnieje jaka$
czesc szarej strefy niezalezna od poziomu akcyzy (np. pro-
dukcja bimbru stanowiaca state wieloletnie zrodto docho-
dow), jej wysokos¢ moze odpowiadac roznicy miedzy wyso-
koscia szarej strefy z 2016 roku a naszymi szacunkami.
Dodatkowe okoto 5-6 mln litrow czystego spirytusu, ponad
wskazane wczesniej 18 mln, wydaje sie by¢ wiarygodnym sza-
cunkiem. Nie wydaje sie tez konieczne obliczanie utraconych
wptywow akcyzowych z tego segmentu rynku, gdyz jest to
tzw. stata szara strefa, ktérej ,,zalegalizowanie” jest niemoz-
liwe.

Przyjmujac, ze tak obliczony taczny wolumen czystego spiry-
tusu tj. 23 mln litrow, mozna przeliczy¢ na 57,5 mln litrow
wodki 40 proc., czyli 115 mln pétlitrowych butelek, oznacza
to, ze statystyczny Polak kupuje w ciagu roku okoto trzech
»flaszek” w szarej strefie.

Podsumowujac, przedstawione tu mechanizmy i zarysowane
trendy wskazuja na dalszy spadek sprzedazy legalnego alko-
holu kosztem zakupow w szarej strefie. Tym samym wptywy
z podatku akcyzowego beda sie obnizaty, najprawdopodob-
niej o okoto 1 mld zt w 2024 roku.

22 https:/ /fundacjarepublikanska.org/wp-content/uploads/2017/12/Streszczenie-nielegalny-spirytus. pdf
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4. Nielegalne wydobywanie kopalin

Kolejnym obszarem polskiej gospodarki, w ktorym obser-
wuje sie szarg strefe o znacznych rozmiarach jest niele-
galne, pozakoncesyjne lub z naruszaniem warunkow konce-
sji, odkrywkowe wydobywanie kopalin. Najwyzsza Izba Kon-
troli (NIK) opublikowata w lutym 2024 roku raport ,Niele-
galna eksploatacja kopalin”. Raport ten zostat opracowany
w gtownej mierze na podstawie wynikow projektu ,,Monito-
ring odkrywkowej eksploatacji kopalin” (MOEK) realizowa-
nego przez Panstwowy Instytut Geologiczny (PIG) w latach
2019-20222%3. Ponadto, NIK przeprowadzita kontrole w jed-
nostkach administracji panstwowej, szczegdlnie w organach
samorzadu terytorialnego wydajacych koncesje na prowa-
dzenie wydobycia kopalin.

Z badan prowadzonych w ramach projektu PIG wynika, ze
wydobywanie kopalin bez koncesji jest powszechne i wyste-
puje na obszarze catej Polski, a wydobycie to dotyczy gtow-
nie piaskow i zwirow.

NIK krytycznie ocenia dziatania organdéw administracji geo-
logicznej i nadzoru gorniczego, prowadzace do wykrywania
i przeciwdziatania nielegalnej eksploatacji kopalin, oraz
nadzor samorzadow nad podmiotami wydobywajacymi kopa-
liny. W samorzadach na og6t ograniczano sie do analizy przy-
padkow zgtaszanych przez poszkodowanych przedsiebior-
cow. NIK pisze, ze cho¢ Paristwowy Instytut Geologiczny pra-
widtowo zidentyfikowat blisko 14 tys. miejsc nielegalnej
eksploatacji, to skala dziatarn okregowych urzedéw goérni-
czych w celu ograniczenia tego zjawiska byta niewielka. NIK
zwraca tez uwage na brak przygotowania sprzetowego i ka-
drowego do wykrywania eksploatacji kopalin bez koncesji
lub z naruszaniem jej warunkow.

Krdotko mowiac, z raportu NIK wynika, ze stabosc¢ kilku ogniw
administracji publicznej, czyli stuzby geologicznej, nadzoru
gorniczego, samorzadow terytorialnych, a takze ochrony sro-
dowiska, prowadzi do rosnacej skali nielegalnych odkrywek,
z czym zgadzaja sie zainteresowani przedsiebiorcy. Stan taki
potwierdzaja informacje ukazujace sie m.in. w Gazecie Wy-
borczej i portalu wnp.pl. We wrzesniu 2022 roku portal
wnp.pl podat, ze mniej wigcej na potowie terytorium Polski
nikt nie kontroluje nielegalnego wydobycia kopalin.

Wspomniany raport PIG przytoczony przez NIK zawiera mape
Polski z zaznaczeniem lokalizacji odnoszacych sie do 13 714
prawdopodobnie nielegalnych odkrywek, dotychczas niere-
kultywowanych. Opublikowanie takiej dos¢ szczegotowej
mapy kraju uznaé nalezy za raczej nieodpowiedzialne dzia-
tanie. Mapa taka moze bowiem postuzy¢ jako przewodnik
wystepowania zt6z kopalin dla zainteresowanych uczestni-
kow szarej strefy gospodarczej orientujacych sie w budowie
geologicznej obszarow kraju.

Raport PIG podaje liste kopalin nielegalnie wydobywanych
w latach 2019-2022 wraz z liczba stwierdzonych przypadkéow
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odkrywek. W zdecydowanej wiekszosci sa to surowce uzy-
wane w budownictwie oraz w przemysle materiatow budow-
lanych i réznego rodzaju uzytkowej ceramiki.

Korzystanie przez przedsiebiorcow budowlanych i producen-
tow materiatow budowlanych oraz ceramik i z nielegalnie
wydobywanych kopalin, jako surowcow do produkcji i bu-
downictwa, czesto nabywanych po zanizonych cenach, pote-
guje efekty szarej strefy prowadzace do osiagania nienalez-
nych korzysci zaktdcajacych konkurencje rynkowa.

Ponizej podana jest catos¢ listy 38 kopalin wraz z liczba
odkrywek opublikowanej przez NIK.

Bursztyn: 2, gips: 1, glina: 43, glina i it: 2, glina i less: 4,
glina i mutek: 2, glina, less, it: 3, gtazy narzutowe: 45, gnejs:
1, granit: 8, it: 9, it i mutek: 1, it i piasek: 1, itotupek: 1,
itowce i mutowce: 1, kreda: 3, kreda jeziorna i gytia wa-
pienna: 1, kreda piszaca: 2, kwarcyt: 1, less: 60, less i pia-
sek: 12, tupek: 46. margiel: 20, margiel i kreda: 1, masy
ziemne: 14, mutek: 6, opoka: 27, opoka i margiel: 6, piasek:
9688, piasek pylasty, gliniasty: 345, piasek ze zwirem: 3784,
piaski kwarcowe: 1, piaskowiec: 144, torfy: 15, wapien: 96,
wapien i margiel: 10, zlepieniec: 2, zwir: 836.

Zdecydowana wiekszos¢ stwierdzonych odkrywek przypada
na piasek (9688), piasek ze zwirem (3784) oraz zwir (836).
W wojewodztwie mazowieckim stwierdzono 2731 miejsc nie-
legalnego wydobywania kopalin, w wojewddztwie tddzkim
1695 i w wojewddztwie podlaskim 1409 miejsc. Najmniej ta-
kich miejsc wstepnie zidentyfikowanych byto w najmniej-
szym pod wzgledem powierzchni wojewddztwie opolskim,
144.

Podane liczby odnosza sie do stwierdzonych miejsc nielegal-
nych odkrywek kopalin. Jezeli liczby te odpowiadaja rzeczy-
wistosci, to mozna przypuszczac, ze faktyczna liczba miejsc
nielegalnego wydobywania jest wigksza. NIK stwierdzita
w konkluzji kontroli, ze instytucje panstwowe powotane
miedzy innymi do przeciwdziatania nielegalnym odkrywkom
nie realizowaty swych zadan rzetelnie.

NIK informuje, ze okregowe urzedy gérnicze po przeprowa-
dzeniu kontroli w 59 miejscach wytypowanych na podstawie
MOEK, w az 34 przypadkach potwierdzity eksploatacje kopa-
lin bez wymaganej koncesji. Dzigki temu wykryto wydobycie
tgcznie prawie 60 tys. ton kopalin i natozono wobec spraw-
cow tqcznie blisko 690 tys. zt optat.

Z kolei portal wnp.pl informowat?*, ze tylko w ubiegtym
(2021) roku na odcinku rzeki Dunajec od Nowego Targu do
projektowanej autostrady A4 wydobyto nielegalnie milion
ton kruszyw - wynika z szacunkow Zwiqzku Pracodawcow
Producentéw Kruszyw.

23 https:/ /www.nik.gov.pl/aktualnosci/nielegalna-eksploatacja-kopalin.html
24 https: / /www.wnp.pl/wiadomosci/nielegalne-odkrywki-kosztuja-nas-miliony,9211.html
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Wobec rozpoznania niskiego zaangazowania i stabej skutecz-
nosci duzej czesci instytucji rzadowych i samorzadowych od-
powiedzialnych miedzy innymi za zwalczanie nielegalnego
wydobywania kopalin, nalezy przyja¢, ze rzeczywiste roz-
miary nielegalnego wydobywania kopalin moga by¢ wieksze
od liczby przypadkéw podanych przez PIG i NIK. Zdecydo-
wana wiekszosc nielegalnych eksploatacji odkrywek uchodzi
bowiem bezkarnie.

Poza zaktocaniem konkurencji na rynku, pozostajace poza
kontrola nielegalne wydobywanie kopalin prowadzi do nie-
odwracalnych szkod w srodowisku naturalnym. Szkody odno-
sz sie w szczegolnosci do zaktocania funkcjonowania przy-
rody, naruszania naturalnego stanu wod powierzchniowych
oraz niekiedy do dewastacji fragmentéw krajobrazu.
Ewidentne sa tez straty podatkowe skarbu panstwa, a takze
wydatki na naprawianie powstatych szkod w srodowisku na-
turalnym.

Opisany tu proceder nielegalnego wydobywania kopalin
w duzej mierze wynika z uciazliwosci biurokratycznych
i wnoszenia optat przy staraniach sie przedsiebiorstw o kon-
cesje.

Warto zauwazyc, ze wiele raportow NIK z krytycznymi kon-
kluzjami spotyka sie z reakcjami interesariuszy negujacych
rézne aspekty wynikow kontroli. W omawianym przypadku
identyfikacji zjawiska nielegalnego wydobywania kopalin
z tezami raportu, gtéwnie wynikajacymi z analizy wynikow
projektu zrealizowanego przez PIG, polemizuje Wyzszy
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Urzad Gorniczy i jego okregowe jednostki. Kwestionowana
jest przede wszystkim metoda badawcza. PIG prowadzit
badanie analizujac m.in. zdjecia satelitarne. Miatoby to pro-
wadzi¢ do niemoznosci rozréznienia $ladow wydobywania
kopalin pozostawionych zaréwno przez przedsiebiorstwa po-
siadajace, jak i nieposiadajace koncesji na wydobywanie ko-
palin. Badania w terenie mogtyby byc¢ bardziej skuteczne.

Istotnym aspektem problemu nielegalnego, czyli poza kon-
cesyjnego wydobywania kopalin, jaki ujawnita NIK, jest
uciazliwy dla przedsiebiorcow i niewydolny system udziela-
nia koncesji na wydobywanie kopalin. Liberalizacja przepi-
sOW i usprawnienie systemu przyznawania koncesji mogtyby
wptynac¢ na ograniczenie dziatan w szarej strefie.

Nie ulega watpliwosci, niezaleznie od kontrowersji co do
skali rozmiarow szarej strefy, czyli pozakoncesyjnego wydo-
bywania kopalin, ze problem nabrzmiewa i niezbedne sa
dziatania wtadz dla zatrzymania takiej niekorzystnej sytua-
cji. Podstawowa kwestig powinno by¢ skoordynowanie dzia-
tan nadzoru gorniczego, stuzb geologicznych, jednostek
ochrony srodowiska i samorzadow oraz jednoznaczne ustale-
nie lidera dziatan. Wskazane bytoby réwniez wzmocnienie
finansowe tych instytucji z dedykacja na zarzadzanie proce-
sem wydawania koncesji na wydobywania kopalin. W prze-
ciwnym wypadku, wysokie beda koszty naprawienia szkod
powstatych zaréwno w $rodowisku naturalnym, jak i wynika-
jacych z zaktécen konkurencji rynkowej. Przegrang strong
bedzie nadal takze budzet panstwa.
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5. Szara strefa na rynku wyrobéw tytoniowych

Rynek wyrobow tytoniowych jest jednym z obszaréw najbar-
dziej narazonych na rozwoj szarej strefy. Dzieje sie tak
przede wszystkim ze wzgledu na wysoki poziom opodatko-
wania wyrobow tytoniowych, cho¢ wspomniec nalezy dodat-
kowo o wysokim stopniu uregulowania produkcji wyrobow
zawierajacych nikotyne i obrotu nimi. W rynku tytoniowym
wyrozni¢ nalezy kilka odrebnych segmentow; w kazdym
z nich zagadnienia zwigzane z szarg strefa przyjmuja nieco
inne oblicze, specyficzne dla danej grupy produktow. W roz-
dziale przedstawione zostaty charakterystyki zjawiska szarej
strefy w czterech grupach: na rynku papieroséw, e-papiero-
sOw, e-papierosow jednorazowych oraz wktadow tytonio-
wych do podgrzewaczy tytoniu®.

Rynek papieroséow

Na krajowym rynku papierosow zjawisko szarej strefy obej-
muje swoim zasiggiem dwa zasadnicze obszary:

e przemyt papierosow z zagranicy do Polski (gtownie
z Biatorusi, Ukrainy i Rosji) i nielegalng ich sprzedaz na
rynku krajowym oraz

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

Mimo, ze Polska ma jedna z najnizszych stawek akcyzy na
papierosy w Unii Europejskiej, podstawowa przyczyna wy-
stepowania obu wymienionych przejawow szarej strefy jest

wysoki stopien opodatkowania papierosow. Podatki (tacznie
VAT i akcyza) stanowity w 2023 roku w Polsce ponad 82 proc.
ceny paczki papierosow. Obecnie, sposrod panstw Unii Euro-
pejskiej, jednie w Butgarii, Chorwacji, Grecji i na Wegrzech
obowiazuje nizszy minimalny podatek akcyzowy niz w Pol-
sce?. Do niedawna Polska znajdowata sie pod tym wzgledem
na drugim miejscu, a podatek akcyzowy nizszy byt tylko
w Butgarii.

Wysoki udziat podatkow w cenach wyrobdéw legalnych spra-
wia, ze oferowana przez nielegalnych producentéw cena wy-
robéw tytoniowych moze byc¢ nizsza niz produktéow dostep-
nych w normalnym obrocie. Wysoka marza nielegalnych pro-
ducentow powoduje, ze ewentualne kary w przypadku wy-
krycia 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 czes¢ nielegalnej krajowej produkcji wyrobow
tytoniowych kierowana jest na nielegalny eksport, czyli
przemyt do innych krajow Unii Europejskiej - zwtaszcza do
Niemiec, Francji, Wielkiej Brytanii, Szwecji, Wtoch, czy
Czech, w ktorych poziom opodatkowania, a w konsekwencji
i ceny, sa znacznie wyzsze niz w Polsce.

Wykres 5.1. Wolumenowe udziaty segmentow rynku tytoniowego w Polsce w 2023 roku
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Zrodto: Opracowanie IPAG na podstawie danych firm tytoniowych

25 Tzw. produkty typu HnB (heat-not-burn).

26 https://trade.ec.europa.eu/access-to-markets/pl/content/podatek-akcyzowy-0
27 Ustawa z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. 2021 poz. 694.
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W odniesieniu do rynku polskiego, zjawiskiem znacznie szer-
szym niz nielegalne wytworstwo jest sprowadzanie wyrobow
tytoniowych z osciennych krajow nienalezacych do Unii Eu-
ropejskiej. W krajach tych opodatkowanie wyrobow rynku
tytoniowego, a tym samym i cena, sa znaczaco nizsze niz w
Polsce. Kilkukrotne przebicie ceny papierosow kupowanych
za wschodnia granica w poréwnaniu do ceny uzyskiwanej po
wprowadzeniu ich do obrotu na rynku polskim sprawia, ze
marza przestepcow zajmujacych sie tym procederem jest
bardzo wysoka. Wykrywalnosc tego typu przestepczosci jest
przy tym stosunkowo niewysoka, a zasadzane kary, mimo
wspomnianego zaostrzenia przepiséw - wciagz stosunkowo
niskie w poréwnaniu do osigganych zyskow.

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 réwniez
PIT i CIT. Wartos¢ tak zwanej luki podatkowej zwiazanej
Z szarg strefg na samym tylko rynku nielegalnych papierosow
IPAG szacuje w 2023 roku na kwote prawie 1,7 miliarda zto-
tych strat ponoszonych przez budzet panstwa. Dla poréwna-
nia warto wskazac, ze 2023 roku catkowite dochody budzetu
panstwa z tytutu podatku akcyzowego wyniosty niemal 84,80
miliarda ztotych, a catkowite dochody budzetowe z akcyzy
od wyrobow tytoniowych (bez wyrobow nowatorskich i pty-
now do e-papierosow) wyniosty za ten okres okoto 27,54 mi-
liarda ztotych. Oznacza to, ze dochody z akcyzy od tych wy-
robéw stanowity 32,5 proc. dochodéw akcyzowych bu-
dzetu®,

Nadmienic jednak nalezy, ze straty wynikajace z funkcjono-
wania szarej strefy na rynku tytoniowym sa szersze. Nie
mozna pomija¢ bowiem utraconych przychodoéw przedsie-
biorstw legalnie dziatajacych na rynku, ktére konkurowac
musza na nieréwnych zasadach z nielegalna czescia rynku.
Doliczy¢ do tego nalezy utracone przychody dystrybutorow
i posrednikow. Duze straty generuje takze kradziez wtasno-
sci intelektualnej wtascicieli marek wyrobow tytoniowych.
Dotyczy to zaréwno nielegalnej produkcji papierosow, jak
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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 rynkow, z prze-
znaczeniem na nielegalne wprowadzenie do obrotu na tere-
nie panstw Unii Europejskiej.

Wedtug najnowszych dostepnych szacunkow Gtownego
Urzedu Statystycznego (opublikowanych w 2023 roku)?,
wartos¢ dodana, ktora zostata wytworzona w 2021 roku
w wyniku przemytu papierosoéw do Polski, stanowita okoto
0,01 proc. PKB, czyli nieco ponad 263 miliony ztotych. Udziat
ten pozostaje na zblizonym poziomie od 2019 roku, co przy
obserwowanym wzroscie PKB oznacza nieznaczny wzrost
wartosci dodanej przemytu w cenach biezacych. Biorac pod
uwage dtuzszy horyzont czasowy (od 2017 roku), szacunki
GUS pokazuja spadek wartosci dodanej wytworzonej w wy-
niku przemytu papierosow do Polski, zarowno w ujeciu
wzglednym, jak i bezwzglednym. W latach 2017-2018 udziat
wartosci dodanej generowanej w wyniku przemytu papiero-
sow do Polski GUS szacowat na poziomie 0,02 proc. PKB.

W opinii Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych, szacunki
Gtownego Urzedu Statystycznego dotyczace wartosci prze-
mytu papieroséw do Polski uzna¢ nalezy za zanizone.
W oparciu o przedstawione w dalszej czesci rozdziatu sza-
cunki udziatu szarej strefy w krajowym rynku papierosow,
dane o wolumenie legalnej sprzedazy papierosow w Polsce
oraz Srednig wazona cene sprzedazy, wartos¢ przemytu pa-
pierosow do Polski szacowaé nalezy na okoto 1,6 miliarda
ztotych w 2023 roku, a w okresie, ktorego dotycza przedsta-
wione wyzej szacunki Gtownego Urzedu Statystycznego,
wartosci te byty jeszcze wyzsze. Od 2016 roku obserwowaé
mozna bowiem stata tendencje spadkowa wartosci papiero-
sow przemycanych do Polski. Wyjatkiem byt 2022 rok, w kto-
rym mimo spadku rynkowego udziatu papierosow pochodza-
cych z przemytu, wzrosta ich wartos¢ - stato sie tak na sku-
tek wzrostu cen papierosow oraz wielkosci catego rynku.

Tablica 5.1. Udziat wartosci dodanej z przemytu papierosow do Polski i jej wartos¢ w ujeciu GUS (ceny biezace)

| 2017 | 2018 | 2019 2020 2021
PKB (mln PLN) 1982 794 2 126 507 2 288 492 2 337 672 2 631 302
Przemyt papierosow (udziat w PKB) 0,02% 0,02% 0,01% 0,01% 0,01%
Przemyt papierosow (min PLN) 397 425 229 234 263

Zrodto: Obliczenia IPAG na podstawie danych GUS

28 Uwzgledniajac dochody z tytutu podatku akcyzowego od ptynu do papieroséw elektronicznych oraz od wyrobéw nowatorskich udziat

ten wzrasta do niemal 35 proc.

29 Rachunki narodowe wedtug sektorow instytucjonalnych w latach 2018-2021, GUS, Warszawa, lipiec 2023
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Wykres 5.2. Szacunkowa wartos¢ przemytu papierosow do Polski oraz nielegalnego wytwarstwa papierosow na rynek polski (mld zt)
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Zrodto: Szacunki IPAG

Wartos¢ szarej strefy w tym ujeciu powieksza nielegalne
wytworstwo. Wedtug szacunkéw IPAG, wartos¢ podrobio-
nych papierosow wprowadzonych na rynek polski szacowac
nalezy na okoto 0,5 miliarda ztotych w 2023 roku. Oznacza
to wzrost w porownaniu z dwoma poprzednimi latami, do
poziomu z 2020 roku. Pomimo tego, taczna wartos¢ papie-
rosow w szarej strefie - przemycanych i podrabianych - byta
nizsza niz w 2022 roku. Nadmienic przy tym nalezy, ze czes¢
wytworzonych w Polsce nielegalnie papierosow przezna-
czona jest na eksport do krajow Europy Zachodniej, czego
nie obejmuja powyzsze szacunki. Wzmiankowane 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 oficjalnych, co wynika ze
specyfiki prowadzenia dziatalnosci w szarej strefie.

Wedtug szacunkow firmy badawczej Almares, udziat szarej
strefy w krajowym rynku papierosow w 2023 roku obnizyt sie
do historycznego minimum, ponizej 5 proc.3° Wynik ten sta-
nowi kontynuacje spadkowego trendu obserwowanego od
2016 roku. Rekordowe udziaty szarej strefy, na poziomie
18-19 proc., odnotowane zostaty w 2015 roku i od tego czasu
sukcesywnie sie obnizaty3'. Warto w tym miejscu zwrocic

M Przemyt M Podrdébki

2019 2020 2021 2022 2023

uwage, ze w 2023 roku spadkowi udziatu papieroséw pocho-
dzacych z przemytu towarzyszyt wzrost udziatu papierosow
podrabianych.

Na obserwowany w 2023 roku niski udziat szarej strefy
w rynku ztozyto sie co najmniej kilka czynnikow. Wsrod nich
podkresli¢ nalezy role przyjetej pod koniec 2021 roku tzw.
mapy akcyzowej, czyli sciezki stopniowego podnoszenia opo-
datkowania m.in. na wyroby tytoniowe. Stanowi ona przy-
ktad pogodzenia interesow budzetu panstwa z interesami
podmiotow funkcjonujacych na rynku, bez stwarzania za-
chet dla rozwoju szarej strefy. Najwazniejsza zaletg funk-
cjonowania tego rozwiazania jest sredniookresowa stabil-
nos¢ regut i przewidywalnos¢ systemu. Sa to podstawowe
warunki zapewnienia wzrostu wptywow budzetowych przy
jednoczesnym ograniczeniu zasiegu szarej strefy32. W okre-
sie najwiekszego rozwoju szarej strefy podwyzki podatku
akcyzowego wdrazane byty czesto w sposob chaotyczny, bez
wczesniejszych zapowiedzi odnosnie ich terminu i wysoko-
$ci, co prowadzito do rozwoju szarej strefy i nie pozwalato
uzyskiwac zatozonych efektow dochodowych. W warunkach
funkcjonowania mapy akcyzowej, podwyzki akcyzy na wy-
roby tytoniowe, wprowadzane wedtug wczesniej ustalonego
i skonsultowanego harmonogramu, nie skutkuja spadkami
sprzedazy i wzrostem szarej strefy.

30 poland Market Survey Top Lines; Empty Discarded Pack Collection, kolejne wydania, Almares, http://www.kspt.org.pl
31 poktadniejsza analiza czynnikéw wptywajacych na wysoko$¢ udziatow szarej strefy w krajowym rynku papierosoéw w latach 2014-2022

przedstawiona zostata w poprzednich wydaniach raportu.

32 7aznaczy¢ przy tym warto, ze wprawdzie w pierwszym roku po wprowadzeniu mapy zanotowany byt istotny wzrost rynku papierosow,
to juz w drugim roku wzrost rynku papieroséw wyhamowat, a w przypadku wyrobow nowatorskich istotnie ograniczyta sie dynamika roz-

woju tej kategorii.
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Wykres 5.3. Szacunkowy udziat szarej strefy w krajowym rynku
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* Il kwartat 2020 r. - brak danych ze wzgledu na ograniczenia zwiazane z pandemia koronawirusa
Zrodto: Raporty firmy Almares - badanie proby zebranych pustych paczek

W okresie dynamicznie obnizajacego sie udziatu szarej strefy
w rynku papierosow wyeliminowanych zostato wiele luk
prawnych, ktore tworzyty srodowisko sprzyjajace dla roz-
woju i funkcjonowania nielegalnej produkcji, przemytu oraz
wprowadzania do obrotu wyrobow tytoniowych spoza ofi-
cjalnych zrodet. Zbudowany zostat tez system, ktorego
istota sa skoordynowane i coraz bardziej skuteczne dziatania
polskich stuzb, w tym gtownie Krajowej Administracji Skar-
bowej, Centralnego Biura Sledczego Policji oraz Strazy Gra-
nicznej. Dziatania te podejmowane s nierzadko we wspot-
pracy z legalnie dziatajacymi na rynku polskim producen-
tami, od ktorych organy panstwowe czerpia czes¢ swojej
wiedzy o specyfice rynku i szarej strefy, niezbedna do sku-
tecznego Scigania przestepczosci tytoniowej. W uszczelnie-
niu rynku wazna funkcje odgrywa tez system monitoringu
transportu towaréw wrazliwych SENT33,

Dominujaca czescia szarostrefowego rynku papierosow
w Polsce stanowia produkty pochodzace z przemytu, gtéwnie
z Biatorusi i Ukrainy, a we wczesniejszych latach rowniez
z Rosji. Na niski obecnie udziat szarej strefy w rynku istotny
wptyw ma zatem sytuacja na polskich granicach. Wzmoc-
niona ochrona granic z Biatorusia i Rosja oraz toczaca sie na
Ukrainie wojna sprawiaja, ze przerzut nielegalnych towarow
stat sie bardziej utrudniony. Przez szereg lat przemyt papie-
rosow z Biatorusi wspierany i wspoétorganizowany byt nie-

rzadko nieoficjalnie przez stuzby i przedsiebiorstwa pan-
stwowe. Poczawszy od potowy 2021 roku, w zwiazku z wojna
hybrydowa na granicy Polski z Biatorusia, z jednej strony
wzmocniona zostata ochrona polskiej granicy, a z drugiej
strony stuzby biatoruskie wiekszy nacisk potozyty na sterowa-
nie nielegalna migracja niz na dotychczasowa dziatalnos¢.
Wybuch wojny na Ukrainie w lutym 2022 roku wptynat na ra-
dykalne ograniczenie przemytu z tego kierunku. Zniszczenia
wojenne zaktadow produkujacych papierosy na Ukrainie spo-
wodowaty bowiem braki zaopatrzeniowe na rynku ukrain-
skim. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wartosc¢ nielegalnych
papierosow ujawnionych przez Straz Graniczna (przy wspot-
udziale innych stuzb) w 2023 roku znaczaco wzrosta. W po-
réwnaniu z 2022 rokiem zmniejszyta sie wprawdzie po raz
kolejny wartos¢ ujawnionego przemytu z Rosji i Ukrainy,
jednak ponad dwunastokrotnie wzrosta wartos¢ udaremnio-
nego przemytu z Biatorusi®*. Rok wczesniej odnotowany zo-
stat drastyczny (94-procentowy) spadek prob przemytu
z tego kraju?®>. Oznacza to, ze po przejsciowym uspokojeniu
sytuacji organizatorzy tego procederu probuja wznowic
swoja dziatalnos¢, a jednoczesnie pokazuje, ze w przypadku
szarej strefy niezbedna jest stata czujnos¢, a walka z nig ni-
gdy nie moze by¢ uznana za wygrana.

33 Zagadnienia te oméwione sa szerzej w poprzednich wydaniach raportu.
34 Informacja Statystyczna Strazy Granicznej za 2023 r., Warszawa, luty 2024
35 Informacja Statystyczna Strazy Granicznej za 2022 r., Warszawa, styczen 2023
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Czynnikiem wptywajacym na wielkos$¢ szarego rynku papie-
rosow sa rowniez ceny papierosow sprzedawanych w legal-
nym obrocie, a w szczegdlnosci stosunek zmian tych cen
wzgledem zmian dochodéw rozporzadzalnych konsumentow.
Wprowadzane w ostatnich latach podwyzki akcyzy nie re-
kompensowaty poziomu inflacji i nie skutkowaty zauwazal-
nym wzrostem cen papierosow. Pozytywnie wptywa to na ob-
nizenie poziomu szarej strefy, ale z drugiej strony utrudnia
realizacje celdow zdrowotnych polityki pafnstwa i negatywnie
wptywa na wptywy budzetowe. Ceny papierosow rosty wol-
niej niz przecietne tempo wzrostu cen innych towarow
i ustug konsumpcyjnych w polskiej gospodarce. W tym sa-
mym czasie ceny wielu dobr tzw. pierwszej potrzeby rosty
znacznie szybciej od cen papieroséw i od wskaznika inflacji.
Ponadto, tempo wzrostu cen papierosow byto nizsze od no-
minalnego wskaznika wzrostu wynagrodzen brutto w gospo-
darce narodowej. W rezultacie dostepnosc¢ cenowa legalnie
dostepnych papierosow rosta znacznie szybciej niz dobr
pierwszej potrzeby3¢.

Najwiekszym obecnie zagrozeniem dla utrzymania niskiego
udziatu szarej strefy w krajowym rynku papierosow jest pla-
nowana przez Komisje Europejska nowelizacja dyrektywy
2011/64/UE. Oficjalnie deklarowanym celem politycznym
tych zmian jest doprowadzenie do 2040 roku niemal catko-
witej redukcji odsetka osob palacych w Unii Europejskiej.
Unijny plan zaktada, ze proc. osob palacych ma sie zmniej-
szy¢ do 20 proc. przed 2025 rokiem, a w 2040 roku wynies¢
mniej niz 5 proc. Gtéwnym narzedziem wdrazania tej zmiany
spotecznej ma by¢ polityka akcyzowa. W rzeczywistosci pro-
jektowane zmiany nie ograniczaja sie do oséb palacych pa-
pierosy, ale daza do niemal catkowitego wyeliminowania
z rynku wyrobow tytoniowych poprzez drastyczne podniesie-
nie minimalnych stawek akcyzy na rozne kategorie wyrobow
tytoniowych.

Gtownymi oredownikami projektowanych zmian sg panstwa,
w ktorych obecnie obowiazujace stawki akcyzowe naleza do
najwyzszych w Unii Europejskiej, czyli Francja, Irlandia, Fin-
landia i Niemcy. Zbyt wysokie stawki opodatkowania stano-
wia grunt pod wzmozone dziatanie szarej strefy. Najbardziej
drastycznym przyktadem jest w tym kontekscie rynek fran-
cuski, na ktérym udziat szarej strefy siega obecnie 30 proc.,
co jest rekordem w Unii Europejskiej. Panstwami najbar-
dziej zagrozonymi planowana rewizja dyrektywy sa te,
w ktorych poziom akcyzy jest najnizszy, tj. Butgaria, Wegry
i Polska.

Projekt dyrektywy ukazac sie miat pierwotnie wiosna 2023
roku, jednak prawdopodobnie upubliczniony zostanie do-
piero po wyborach do Parlamentu Europejskiego, planowa-
nych na czerwiec 2024 roku. Jesienig 2022 roku do prasy eu-
ropejskiej przedostaty sie planowane wysokosci nowych sta-
wek. Wedtug tych informacji, minimalny poziom akcyzy na
papierosy wzrosna¢ miatby dwukrotnie: z obecnych 90 euro
za 1000 sztuk papierosow do 180 euro. W przeliczeniu na
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paczke papierosow oznacza to wzrost z 1,80 euro za paczke
do 3,60 euro za paczke, co przy sredniorocznym kursie zto-
tego z 2023 roku przeliczy¢ mozna odpowiednio na 8,18
i 16,35 ztotych za paczke. Dla poréwnania warto w tym miej-
scu wspomniec¢, ze Srednia wazona cena paczki papierosow
w 2023 roku wynosita 16,37 ztotych, a uwzgledniona w tym
wartos¢ akcyzy wynosita 10,37 ztotych. Uwzglednienie w ce-
nach papierosow tak duzej podwyzki wiazatoby sie z ponow-
nym gwattownym wzrostem udziatu szarej strefy w rynku
i spadku dochodow budzetowych. Reakcje polskiego rynku
na zbyt szybki i zbyt duzy wzrost obciazen podatkowych ob-
serwowalismy juz wczesniej, przed 2015 rokiem.

Rozwoj szarej strefy bytby tym gwattowniejszy, ze Komisja
Europejska planuje wprowadzi¢ bardzo wysokie opodatko-
wanie wszystkich dostepnych alternatyw, tj. tytoniu do pod-
grzewania i ptynow do e-papierosow. Mocniejsze ptyny do
e-papierosow podlegatyby akcyzie w wysokosci co najmniej
40 proc., podczas gdy te o nizszej mocy podlegatyby podat-
kowi w wysokosci 20 proc. Podgrzewane wyroby tytoniowe
miatyby zostac objete stawka podatkowa znacznie przewyz-
szajaca stawki obecnie stosowane w panstwach unijnych.

W tym miejscu nasuwa sie pytanie, czy w ogole mozliwe jest
ujednolicenie stawek podatkowych i cen w Unii Europej-
skiej, jesli brak jest tzw. stawki maksymalnej, ktorej bogate
panstwa cztonkowskie nie mogtyby przekroczy¢. W opinii
IPAG, rewizja dyrektywy bez wprowadzenia takiej stawki
maksymalnej nie bedzie miata sensu, poniewaz wschodnio-
europejskie panstwa cztonkowskie UE nigdy nie doréownaja
poziomowi opodatkowania w bogatszych krajach zachodniej
i pétnocnej UE, jesli te ostatnie, realizujac partykularne in-
teresy, beda bez konca podwyzszaty minimalne stawki akcy-
zowe.

Rynek e-papierosow

Specyfika zjawiska szarej strefy na rynku e-papierosow jest
nieco inna niz w przypadku rynku papieroséw, réwniez jed-
nak wynika z wysokiego udziatu podatku (tacznie akcyzy
i VAT) w finalnej cenie sprzedazy, w potaczeniu ze stosun-
kowo prostym sposobem omijania istniejacych uregulowan
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

36 Zmiany cen papieroséw i wybranych débr konsumpcyjnych w Polsce w latach 2016-2021, Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych, War-

szawa, listopad 2022
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fakt, ze produkt do e-papierosow oferowany byt w sklepach
badz innych punktach sprzedazy z wyrobami tytoniowymi
i ich substytutami.

Stawka akcyzy od ptynu do e-papieroséw ustalona zostata w
wysokosci 0,55 ztotego za 1 ml. Oznacza to ze akcyza za litr
ptynu do e-papierosow wynosi 550 ztotych. Stawka ta zwia-
zana jest z przyjetym przez Ministerstwo Finansow przelicz-
nikiem ilosci ptynu odpowiadajacego paczce papierosow.
Wprowadzajac opodatkowanie Minister Finansow przyjat, ze
odpowiednikiem paczki papierosow sa 3 ml ptynu do e-pa-
pierosow. Jest to wielkos¢ usredniona, ktora uwzglednia za-
rowno niewielkie zuzycie w systemach zamknietych (kartri-
dze) jak kilkukrotnie wyzsze w systemach otwartych.

Objecie ptynéw do e-papierosow podatkiem akcyzowym spo-
wodowato znaczny wzrost ceny produktéow oferowanych
w legalnej sprzedazy. Oferowany w sprzedazy przecietny po-
jemnik, zawierajacy 10 ml ptynu do e-papierosow 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 ptynow,
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 obowiazku banderolowania sprzedawane byty przy
tym poza punktami oferujacymi wyroby tytoniowe - stacjo-
narnie badz przez Internet.

tatwos¢ obchodzenia obowiazku akcyzowego spowodowata
niemal catkowite wypchniecie z legalnego rynku ptynow bez-
nikotynowych i przeniesienie przyttaczajacej wiekszosci ob-
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rotu nimi do szarej strefy. Wedtug szacunkow Stowarzysze-
nia Vaping Association Polska, udziat szarej strefy w obrocie
ptynami beznikotynowymi wzrést do okoto 90 proc., przy 90-
procentowym udziale legalnej sprzedazy w przypadku pty-
now zawierajacych nikotyne. Nastgpito ponadto przesunie-
cie czesci popytu z produktow zawierajacych nikotyne na
produkty beznikotynowe, ktére po domieszaniu tzw. shotow
zamienic sie moga w produkty nikotynowe. Drastycznie wy-
soki udziat szarej strefy w rynku oznaczat powstanie duzej
luki podatkowej i strat budzetu panstwa.

Patologiczng sytuacje panujaca na rynku e-papierosow miata
zmieni¢ uchwalona przez Sejm Ustawa z dnia 1 grudnia 2022
roku o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektorych
innych ustaw3?. Najwazniejsze przyjete w niej przepisy we-
szty w zycie z poczatkiem 2023 roku. Na dotychczasowym
poziomie pozostata stawka akcyzy na ptyn do e-papierosow,
ktora w dalszym ciagu wynosi 0,55 ztotego za 1 ml®. Rozsze-
rzona zostata natomiast definicja obtozonego akcyza ptynu
do e-papierosow. W nowej wersji ptynem do papierosow
elektronicznych jest roztwor przeznaczony do wykorzystania
w papierosach elektronicznych, zarowno z nikotyna, jak
i bez nikotyny, w tym baza do tego roztworu zawierajaca
glikol lub gliceryne, przy czym roztwor uwaza sie za prze-
znaczony do wykorzystania w papierosach elektronicznych,
gdy jest uzywany albo ze wzgledu na jego sktad i wtasciwosci
fizykochemiczne moze by¢ uzyty w papierosach elektronicz-
nych, bez wzgledu na miejsce jego sprzedazy badz oferowa-
nia na sprzedaz. Podkreslenia wymagaja dwa elementy roz-
szerzenia 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-
sta¢ 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 papieroséw elektronicznych
jako roztworu nalezy rozumie¢ jednorodna mieszanine
dwoch lub wiecej zwiazkdéw chemicznych. Takimi mieszani-
nami nie sa ani gliceryna ani glikol. Warunkiem zakwalifiko-
wania wyrobu jako ptynu do e-papieroséw bedzie jego uzycie

37 7aznaczy¢ przy tym nalezy, ze uzycie przez konsumentow e-papierosow faktycznego aromatu do kominka lub innych tego typu sub-

stancji bytoby toksyczne.
38 Dz.U. 2022 poz. 2707
39 E-papierosy nie zostaty objete mapa akcyzowa.
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albo mozliwos¢ takiego uzycia w papierosach elektronicz-
nych wynikajaca z jego sktadu i wtasciwosci fizykochemicz-
nych. Poszczegélne komponenty, ktore 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 podlega pro-
dukcja i dystrybucja glikolu propylenowego czy gliceryny
oraz ich uzycie np. w branzach farmaceutycznej, kosmetycz-
nej, budowlanej, motoryzacyjnej. Przyktadowo nie podlega
opodatkowaniu akcyza gliceryna oferowana na sprzedaz
w aptece. Podobnie dzieje sie w przypadku glikolu propyle-
nowego uzywanego do produkcji zelu do mycia. Jednak ak-
cyzie podlega sprzedaz wyrobu oferowanego jako aromat do
kominka, zawierajacy mieszanine glikolu, gliceryny, sub-
stancji zapachowej i nikotyny. Problemem moze by¢ jednak
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 jest zastosowa-
nie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. W praktyce
klauzula ta nie jest wykorzystywana.

Znowelizowanym przepisom nie udato sie w znaczacym stop-
niu wyeliminowac istniejacych nieprawidtowosci. Nie za-
mknety wszystkich mozliwosci wprowadzania na rynek pro-
duktow bez akcyzy. W szczegdlnosci pozwalaja konsumen-
tom w tatwy sposob obchodzi¢ prawo na wtasny uzytek.

Rynek e-papierosoéw jednorazowych

Bardzo dynamicznie rozwijajacym sie w latach 2022-2023
segmentem rynku tytoniowego w Polsce byty jednorazowe
e-papierosy, tzw. jednorazowki. Jest to rodzaj papierosow
elektronicznych z wbudowana bateria, bez mozliwosci jej
natadowania oraz z wbudowanym zbiornikiem z liquidem
(z nikotyna lub bez nikotyny), bez mozliwosci jego uzupet-
nienia lub wymiany. Po wyczerpaniu baterii lub wyczerpaniu
ptynu produkt nie nadaje sie do powtornego uzytku. Stan-
dardowy e-papieros jednorazowy ma wbudowany pojemnik,
zawierajacy do 2 ml liquidu, o dopuszczalnym stezeniu niko-
tyny do 20 mg/ml, co pozwala na okoto 700-800 zaciagniec
i stanowi odpowiednik 2,5-3 paczek papierosow.

Wedtug szacunkow IPAG, sprzedaz jednorazowych e-papie-
rosow w Polsce, tacznie w legalnym obrocie i w szarej stre-
fie, wyniosta w 2023 roku blisko 100 mln sztuk, co oznaczato
trzykrotny wzrost w pordéwnaniu z rokiem poprzednim“,
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W opinii IPAG, przynajmniej 1/3 tego wolumenu moze byc¢
sprzedawana w szarej strefie. Szara strefa w tym przypadku
oznacza sprzedaz dokonywang przez Internet, najczesciej
przez strony zredagowane w jezyku polskim, z serwerdw zlo-
kalizowanych za granica. tamany jest tym samym ustawowy
zakaz sprzedazy na odlegtos¢ wyrobow zawierajacych niko-
tyne*'. Bardzo czesto jednorazowe e-papierosy sprzedawane
ta droga nie spetniaja wymogow stawianych produktom znaj-
dujacym sie w legalnym obrocie. Wsrod powszechnych
zidentyfikowanych naruszen prawa sa m.in.:

e przekroczenie przez producentow dopuszczalnej po-
jemnosci ptynu z nikotyna (w sprzedazy dostepne sa pro-
dukty o pojemnosci nawet 20 ml, podczas gdy dopusz-
czalna wartos¢ to 2 ml),

e przekroczenie przez producentéow dopuszczalnego ste-
zenia nikotyny w ptynie (w sprzedazy dostepne sa pro-
dukty o stezeniu 50 mg/ml, podczas gdy dopuszczalna
wartos¢ to 20 mg/ml),

e brak zgtoszenia ze strony producenta do Biura ds. Sub-
stancji Chemicznych o wprowadzeniu produktu na ry-
nek,

e brak wymaganych prawnie informacji (np. zbyt mate
ostrzezenia zdrowotne na paczkach jednorazowych,
smakowych e-papierosow; brak informacji o stezeniu
wdychanej nikotyny; brak instrukcji w jezyku polskim).

Jak w kazdym przypadku funkcjonowania szarej strefy, nie-
legalny obrot jednorazowymi e-papierosami narusza interesy
budzetu panstwa z tytutu naleznych, a nieodprowadzanych
podatkéw, w tym przypadku podatku akcyzowego, VAT i do-
chodowego. Przyjecie przyblizonej wielkosci nielegalnego
obrotu na poziomie okoto 35 milionéw sztuk w 2023 roku przy
objetosci pojemnika z liquidem 2 ml oznacza 70.000 litrow
liquidow wprowadzonych do sprzedazy w szarej strefie. Przy
poziomie akcyzy 550 ztotych za litr liquidu oznacza to ubytek
potencjalnych dochodéw budzetu panstwa w wysokosci 38,5
miliona ztotych. W szacunkach nalezy jednak uwzglednic,
wspomniang wyzej sprzedaz jednorazowych e-papierosow
o wiekszych pojemnikach ptynu z nikotyna. Przyjmujac prze-
cietna pojemnos¢ takiego pojemnika na poziomie 10 ml,
straty budzetowe szacowac nalezy na ponad 190 milionow
ztotych.

Oszacowac mozna rowniez rzad wielkosci strat budzetowych
z tytutu nieoptaconego podatku VAT. Przecietna cena stan-
dardowego e-papierosa wynosita w 2023 roku okoto 30 zto-
tych. Przy sprzedazy w szarej strefie na poziomie 35 milio-
now sztuk oznacza to niemal 200 milionoéw ztotych nieodpro-
wadzonego podatku od dobr i ustug. Jesli jednak przyjac,
cene jednorazowego e-papierosa o pojemnosci zbiornika na
liquid 10 ml na poziomie 65 ztotych, to kwota nieodprowa-
dzonego podatku VAT wzrasta do ponad 420 milionow zto-
tych. Lacznie ubytek potencjalnych dochodéw budzetu pan-
stwa z tytutu nieodprowadzonych podatkow akcyzowych

40 Rynek jednorazowych e-papierosow w Polsce, Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych, Warszawa, luty 2024
41 Ustawa z dn. 9 listopada 1995 r. 0 ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych, tekst jednolity:
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i VAT w 2023 roku zamyka sie zatem w przedziale 235-617
milionéw ztotych.

Wobec dynamicznego rozwoju rynku jednorazowych e-pa-
pierosow oraz faktu, ze znaczaca czes¢ sprzedazy kierowana
jest do osob nieletnich, Ministerstwo Zdrowia w marcu 2024
roku zapowiedziato wprowadzenie zakazu ich sprzedazy.
Prace nad ustawa trwaja i wobec wzmozonego zaintereso-
wania spotecznego projekt w krotkim czasie ma zostac
przedtozony do prac parlamentarnych. Nieoficjalne zapo-
wiedzi wskazuja, ze zakaz mogtby wejs¢ w zycie jesienig
2024 roku lub z poczatkiem 2025 roku. Od szczegoétowych
rozwiazan zalezy jednak na ile bedzie on w stanie ograniczy¢
zjawisko szarej strefy, jako ze koncentruje sie ono na dzia-
talnosci w Internecie, co znaczaco utrudnia wdrozenie i eg-
zekwowanie skutecznych srodkéw. Nieuwzglednienie w pra-
cach nad projektem zjawiska szarej strefy i koniecznosci
przeciwdziatania handlowi internetowemu grozi wrecz prze-
niesieniem wiekszosci legalnej obecnie sprzedazy do dziatal-
nosci szarostrefowej.

Rynek nowatorskich wyrobéw tytoniowych

Stosunkowo nowym zjawiskiem na rynku jest pojawienie sie
szarej strefy w segmencie nowatorskich wyrobéw tytonio-
wych, czyli podgrzewanych wyrobdw tytoniowych. Inaczej
niz w przypadku tradycyjnych papierosow, w szarej strefie
wymieni¢ nalezy na razie jedna kategorie nielegalnych wkta-
dow tytoniowych do podgrzewaczy tytoniu tj. wktady legal-
nie wyprodukowane i przemycone do Polski z krajow o ni-
skich cenach na wyroby nowatorskie (np. Biatorus). Kupic¢
mozna natomiast wyroby, ktdre 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.

Zjawisko szarej strefy w segmencie wyrobow nowatorskich
stato sie zauwazalne jeszcze przed objeciem ich efektywna
stawka podatkowa, tj. przed 1 pazdziernika 2020 roku. Przed
wejsciem w zycie realnego opodatkowania straty budzetu
panstwa wynikajace z tego procederu wynikaty wytacznie
Z tytutu niezaptaconego podatku VAT. Po objeciu wktadow
do podgrzewaczy tytoniu podatkiem akcyzowym pojawity sie
dodatkowo straty z tytutu nieodprowadzania tego podatku.

Wraz ze wzrostem opodatkowania oraz zainteresowania kon-
sumentow nowatorskimi wyrobami tytoniowymi, rosnie jed-
nak réwniez ryzyko wzrostu rozmiaréw szarej strefy. Obec-
nie udziat wyrobow nowatorskich w rynku (biorac pod uwage
wszystkie kategorie wyrobow wraz z szarg strefa) szacowad
nalezy na okoto 10 proc. Coraz bardziej zwigksza sie zatem
réwniez rynek dla potencjalnych grup, chcacych czerpac ko-
rzysci z dziatalnosci szarostrefowej. Z punktu widzenia efek-
tywnosci dziatan, wieksza skuteczno$¢ przynosi¢ powinno
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przeciwdziatanie zjawisku zanim przybierze istotne roz-
miary, niz pdzniejsze ograniczanie wielkosci generowanych
strat. W kontekscie tym warto zwroci¢ uwage, ze zacheta
dla dziatalnosci w szarej strefie sg na rynku wyrobow nowa-
torskich roznice w opodatkowaniu tych wyrobow w Polsce
oraz na Biatorusi i Ukrainie. Stawki opodatkowania w tych
krajach sa znaczaco nizsze niz w Polsce. Nizsze stawki ak-
cyzy oraz koszty pracy sprawiaja, ze paczka wktadow jest
ponad dwuipdtkrotnie 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 wktadow do podgrzewaczy tytoniu, wynikajace
z wdrazania ustawodawstwa unijnego. Po wprowadzeniu
w Polsce od 20 maja 2020 roku zakazu sprzedazy papierosow
mentolowych, ktore stanowity wdowczas okoto 30 proc. kra-
jowego rynku papierosow, duza czes¢ konsumentow przenio-
sta swoj popyt na wyroby nowatorskie. Obecnie okoto 3/4
polskiego rynku wktadow do podgrzewaczy tytoniu stanowia
wktady smakowe - mentolowe i owocowe.

Komisja Europejska za pomoca tzw. aktu delegowanego
(czyli odpowiednika rozporzadzenia wykonawczego) do dy-
rektywy tytoniowej zakazata sprzedazy wktadow smakowych
we wszystkich panstwach unijnych*2. Na mocy nowej dyrek-
tywy delegowanej, panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej
powinny wprowadzi¢ zakaz sprzedazy aromatyzowanych
wktadéw tytoniowych do podgrzewaczy tytoniu od 23 paz-
dziernika 2023 roku. Ustawodawcy krajowi mieli w terminie
do 23 lipca 2023 roku przygotowac i przyjac wtasciwe prze-
pisy, implementujace dyrektywe Komisji Europejskiej.
Poniewaz czes¢ krajow unijnych, w tym Polska, zwlekaty
z wdrozeniem dyrektywy, pod koniec wrzesnia 2023 r. Komi-
sja Europejska wezwata te kraje do dziatania. Jednoczesnie
przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej rozpa-
trywana jest skarga Irlandii, kwestionujacej legalnosc roz-
wiazan przyjetych w dyrektywie, a tym samym i dyrektywy.
Na etapie projektowania dyrektywy rowniez inne kraje
cztonkowskie zgtaszaty wielokrotnie watpliwosci, co do
ksztattu projektowanej regulacji oraz wykroczenia Komisji
Europejskiej poza jej umocowanie do wydania aktu delego-
wanego. Ostatecznie Butgaria, Cypr, Grecja, a takze Wtochy
ztozyty wspolng deklaracje formalnie rejestrujaca ich sprze-
ciw®,

Czesc panstw cztonkowskich oczekuje zatem z wdrozeniem
zakazu do czasu ostatecznego rozstrzygniecia sprawy przed
TSUE. Jest to o tyle zrozumiate, iz wprowadzenie zakazu na
mocy wadliwej dyrektywy moze, zdaniem prawnikow, miec
negatywne skutki dla budzetu panstwa, wynikajace z poten-
cjalnych pozwoéw przedsiebiorcow, ktdrzy poniesli straty w
zwigzku z wykonaniem wadliwego aktu prawnego. Mimo to,

42 Dyrektywa Delegowana Komisji Europejskiej (UE) 2022/2100 z dnia 29 czerwca 2022 r. zmieniajaca dyrektywe Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2014/40/UE w odniesieniu do zniesienia niektorych zwolnien w przypadku podgrzewanych wyrobéw tytoniowych,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32022L2100&from=PL

43 https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-12560-2022-ADD-1/en/pdf
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polskie Ministerstwo Zdrowia zapowiedziato szybka imple-
mentacje rozwiazan dyrektywy delegowanej.

Wdrozenie zakazu sprzedazy smakowych i mentolowych pod-
grzewanych wyrobow tytoniowych oznaczatoby, ze dziata-
jace na rynku podmioty oraz konsumenci musieliby szybko
dostosowac sie do istotnie zmienionych warunkow rynko-
wych. Istnieje zatem znaczace prawdopodobienstwo dyna-
micznego rozwoju nowego segmentu szarej strefy, polegaja-
cego na przemycie wyrobow z krajow spoza Unii Europej-
skiej, gdzie warianty smakowe sa szeroko dostepne. Przemyt
ten rozwijac sie moze nie tylko kanatami tradycyjnymi, ale
dodatkowo znacznie trudniejszymi do wykrycia drogami in-
ternetowymi. Rownolegle pojawia sie wysokie ryzyko po-
wrotu bytych palaczy, ktérzy przeszli na mniej szkodliwe
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rozwiazania alternatywne, do palenia papierosow, zaopa-
trzonych na przyktad w aromatyzujace folijki zapachowe
i kapsutki smakowe. Dodatkowo, wprowadzenie tego zakazu
przed wdrozeniem zakazu sprzedazy jednorazowych e-pa-
pierosow smakowych skierowatoby inng czes¢ konsumentow
na ten rynek. Wobec zdecydowanej walki z jednorazowymi
e-papierosami, zapowiedzianej przez Ministerstwo Zdrowia,
rozwiazanie takie wydaje sie mato logiczne.

Majac na uwadze, iz 3/4 rynku tych wyrobow to warianty
smakowe, potencjalne straty dla budzetu panstwa, wynika-
jace z wdrozenia nowego zakazu, szacowac nalezy na okoto
800 milionéw ztotych. Uwzgledniajac wszystkie aspekty
zwiagzane z rozwojem szarej strefy straty te moga by¢ jesz-
cze wyzsze.



Instytut
Prognoz

Analiz
Gospodarczych

Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych
Fundacja Naukowa

specjalizuje sie w opracowaniach okreslanych jako ekonomia stosowana,

przygotowuje ekspertyzy i raporty w nastepujgcych obszarach tematycznych:

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

Model branzowego ryzyka inwestycyjnego (od 1992 roku)

przygotowuje opracowania przekrojowe, takie jak:

Uaktualniane na biezgco bazy prognoz makroekonomicznych
najwazniejszych organizacji miedzynarodowych i rzadu

Badania szarej strefy gospodarczej i jej skutkow dla gospodarki i sektoréw

Analizy rozktadu dochodéw na réznych szczeblach

Wiecej informaciji na stronie www.ipag.org.pl

ZAPRASZAMY
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